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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat effektiviteten i Forsakringskassans inkép av IT-
|6sningar.

Motiv fér granskningen

Under senare ar har Férsikringskassan genomfért ett omfattande férand-
ringsarbete. Sarskilt fragor om IT-utvecklingen inom Forsakringskassan har
varit centrala. Utveckling av IT-stéd har ansetts vara bade en vag mot en
effektivare administration och en del av I6sningen pa de problem med bris-
tande likabehandling och langa handlaggningstider som ldnge har funnits
inom administrationen av socialférsikringarna.

Mgjligheterna att styra IT-verksamheten pa ett effektivare sitt var ocksa
ett framtraddande argument for att sla samman Riksforsakringsverket och de
21 sjélvstandiga férsdkringskassorna, vilket skedde 200s5.

Nar stora IT-projekt féregas av inkdp av konsulttjanster dr det viktigt att
inképen hanteras pa ett bra sitt. Inkdpen ska ske i enlighet med EG-ritts-
liga regler och LOU (lagen om offentlig upphandling). Den férstudie som
Riksrevisionen genomférde hésten 2008 visade att det fanns indikationer
pa problem nir IT-I6sningar képtes in. Nagra av problemen var att anbuds-
tiderna genomgéende hade varit mycket korta och att férfragningsunderlag
och utvarderingskriterier hade varit oklara och ofullstindiga. Konsekvensen
av sadana problem kan vara begransad konkurrens. Dessa omstiandigheter
har sammantaget utgjort motivet till att granskningen genomforts.

Granskningens inriktning

Riksrevisionen har valt att granska fyra anskaffningar av stora IT-projekt som
genomfdrts under senare ar.

« Upphandling av ett standardsystem for utbetalningar. Syftet var att er-
satta ett dldre stordatorsystem som tidigare hanterade utbetalningarna.
« Avrop pa ramavtal av ett IT-baserat system som ska underlitta admin-

istrationen av det nyligen beslutade tandvardsstédet, en reform dar tand-

lakare ges ersattning fér de behandlingar som omfattas av reformen.

Férsikringskassans inkép av IT-l6sningar
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« Avrop pa ramavtal av ett IT-stéd med syftet att skapa en ny portal fér
elektroniska kundméten samt att ge en sammanhallen kundbild till
telefonkundtjanstens handlidggare. Ambitionen ir att skapa en ny
Internetportal pa Forsakringskassans webbplats dar medborgarna ska
ges utdkade majligheter att sjalva kunna skéta och skaffa information
om sina drenden.

« Avrop pa ramavtal for att flytta férmanssystem fran en tekniskt omodern
plattform till en modernare milj6.

LOU syftar till att skapa rittvisa mellan olika leverantérer och bidra till att
pressa statens kostnader. Detta férvantas i sin tur leda till effektivitetsvinster.
Bestimmelserna i LOU och bakomliggande EG-rittsliga regler har anvints
for att bedéma effektiviteten i Forsakringskassans inkop av IT-I6sningar.
Syftet med granskningen har ocksa varit att underséka orsakerna till even-
tuella brister och beskriva bristernas konsekvenser.

Under granskningen har Riksrevisionen haft kontakter med Konkurrens-
verket, som ansvarar for tillsyn 6ver offentliga upphandlingar. Till stod for
bedémningarna har sirskild expertis anlitats. Det bér samtidigt papekas att
Riksrevisionen inte dr en myndighet som juridiskt kan avgéra om en viss
statlig akt6r har foljt LOU. Riksrevisionens bedémningar har féljaktligen
ingen rattslig verkan.

Riksrevisionens slutsats: Inkopen har inte skett i enlighet
med regelverket

Enligt Riksrevisionens bedémning har inképen av IT-I6sningar i flera avseen-
den skett pa ett sadant satt att bestammelserna i LOU inte har f6ljts. Brist-
erna avser fraimst lag kvalitet pa forfragningsunderlag och upphandlingsrap-
porter, samt for korta tidsfrister. En annan brist 4r att avrop pa ramavtal har
genomforts nir det hade varit lampligare att genomféra en regelritt upp-
handling.

Oklara forfragningsunderlag

| ett férfragningsunderlag ska det framga vilka krav som ar skall-krav om
sadana finns. Skall-krav ar krav som maste vara uppfyllda f6r att anbudet

ska kunna antas. Trots att det i forfragningsunderlaget fér upphandlingen av
utbetalningssystemet fanns flera viktiga och avgérande fragor som leveran-
térerna skulle svara pa ar skall-kraven ytterst fa och rér frimst administrativa
fragor. | upphandlingen fanns risk for att en leverantdr som inte uppfyllde
villkor som var nédvandiga fér att kunna leverera systemet dnda kunde ha
vunnit om den haft ett betydligt lagre pris dn 6vriga.

Férsdkringskassans inkép av IT-l6sningar



Aven vid avropen var férfragningsunderlagen fran Férsakringskassan
otydliga och innehall fér lite information for att utgéra ett bra underlag for
att lamna anbud, vilket i tva fall har gjort det svart for leverantérerna att sitta
ett pris.

| vissa fall har utvarderingskriterier, dven kallat tilldelningskriterier, helt
saknats i forfragningsunderlagen. | andra fall har det funnits kriterier, men
da saknades beskrivningar av hur olika krav kommer att varderas och viktas
i forhallande till varandra. Fér upphandlingen av utbetalningssystemet sak-
nades beskrivning i forfragningsunderlaget av hur olika krav kommer att
virderas. Inte heller fér de tre avropen framgar av forfragningsunderlaget
hur utvdrderingskriterierna ska varderas. De utvarderingskriterier som i
avropen anvints for att vilja anbud framgick inte av ramavtalet, vilket de bor
gora for att astadkomma transparens och férutsagbarhet for leverantérer.

Tidsfrister har varit for korta

Anbudstiden har i upphandlingen av utbetalningssystemet varit en manad,
vilket &r i kortaste laget med hinsyn till det stora antalet fragor i forfrag-
ningsunderlaget som leverantérerna skulle svara pa. Vid avropen har tidsfris-
terna for att Iimna anbud varit alltf6r korta i forhallande till komplexiteten i
uppdragen.

Upphandlingsrapporter saknar viktiga delar

Av upphandlingsrapporten ska anledningen till att det vinnande anbudet
valts ut tydligt framga.

Fér upphandlingen av utbetalningssystemet finns ingen beskrivning som
i efterhand visar hur varderingen och viktningen av anbuden gatt till. Upp-
handlingen genomférdes som férhandlad upphandling i stéllet for 6ppen
eller selektiv upphandling. D4 ska en tydlig motivering till valet av upphand-
lingsform finnas dokumenterad i upphandlingsrapporten. Férsakringskassan
har i den dokumentation som finns tillgéanglig om upphandlingen inte till-
rackligt val motiverat varfér man valt upphandlingsformen férhandlad upp-
handling. | stillet for att leverantérerna har fatt anpassa sina anbud till For-
sikringskassans krav har Forsakringskassan och leverantérerna genom att
utvixla fragebrev och svarsbrev kommit fram till slutliga anbud. Leverants-
rerna har tillatits tillfsra omfattande ny information under férhandlingen.

Aven for tva av avropen var upphandlingsrapporten alltfér kortfattad eller
saknades helt.

Férsikringskassans inkép av IT-l6sningar
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Avrop pd ramavtal har anvints i alltfor komplexa fall

| atminstone tva fall borde inte upphandlingsmetoden att avropa pa ram-
avtal ha anvints, eftersom projekten var fér komplexa for att omfattas av
ramavtalet. | stillet borde en ny regelritt upphandling ha genomforts.

Férsakringskassan foljde inte den lagstiftning som gallde nar avropen
gjordes. Avropet pa ramavtalet har gjorts genom s kallad fornyad konkur-
rensutsdttning, vilket vid tidpunkten ndr ramavtalet slts och avropen gjordes
inte hade stéd i LOU.

Andring av villkor i avropsavtal jamfért med ramavtal

Forsakringskassan har i avropsavtalen i vasentlig grad dndrat villkor angivna
i ramavtalet. Andringarna har berért betalnings- och ansvarsvillkor. Att dndra
avtalsvillkoren efter att anbud har infordrats ar diskriminerande mot andra
leverantérer som ldmnat anbud i enlighet med de avtalsvillkor som framgar
av ramavtalet.

Konsekvenserna: Konkurrensen har begriansats och
Forsidkringskassan har fatt oférdelaktiga villkor

Begrinsad konkurrens

| en situation ddr manga leverantorer ar med och konkurrerar med anbud
okar forutsattningarna for att de inkdpta IT-I6sningarna ska ha ett konkur-
renskraftigt pris och en kvalitet som motsvarar myndighetens behov. | fler-
talet av de aktuella fallen har fa anbud lamnats in. De alltfér korta anbuds-
tiderna &r en trolig orsak till det. Aven oklara férfragningsunderlag kan ha
konsekvenser for konkurrensen eftersom oklara férfragningsunderlag kan
leda till att leverantérer avstar fran att lamna anbud.

Aven dndring av ramavtalsvillkor kan begriansa konkurrensen. Om villko-
ren i avropsavtalet ar generésare mot leverantéren dn villkoren i ramavtalet
paverkar det konkurrensen. Vissa leverantérer kan ha avstatt fran att lamna
anbud med anledning av ramavtalsvillkoren. Hade de vetat att villkoren
skulle komma att dndras till avropsavtalet hade de kanske ldmnat anbud.

Konsekvensen av att de utvirderingskriterier som i avropen anvints
for att vilja anbud inte framgatt av ramavtalet, och inte tillrackligt tydligt i
forfragningsunderlagen, ar en férsamrad transparens och férutsagbarhet
for leverantorer.

Férsdkringskassans inkép av IT-l6sningar



Oférdelaktiga villkor for Férsckringskassan

Andringarna av avropsavtalsvillkoren jamfért med ramavtalsvillkoren har
forsamrat affarsvillkoren for Forsakringskassan. Detta galler d& andring
skett sa att Férsakringskassan betalar fére leverans i stillet for efter och nér
leverant6rens ansvar vid till exempel férsening har blivit otydligare. Oklar-
heten om regleringarna i avtalen rérande leverantérernas ansvar kan gora
det svarare fér Férsikringskassan att begéara kompensation vid férseningar
och kvalitetsbrister. Andringar som innebir att betalning sker fére leverans i
stallet for efter okar risken for att leveransen férsenas.

Huvudorsaken till bristerna: Forsakringskassan har avsatt
for lite tid for inképsprocessen

Granskningen har visat pa brister i Férsakringskassans inképsprocess.
Riksrevisionens bedomning ar att en huvudorsak ar att alltfér lite tid avsatts
for dessa stora och komplicerade inkép. En annan huvudorsak 4r att Férsik-
ringskassans inkdpsenhet i de granskade fallen tycks ha haft en svag still-
ning gentemot de interna bestéllarna bland annat pa grund av att inképsen-
heten kommit in sent i processen.

| granskningen har vi sett att arbetet med att fa till fungerande rutiner
och kontrollpunkter for inképsprocessen fér den sammanslagna myndig-
heten fortfarande pagar. En viss oreda kdnnetecknade situationen vid tid-
punkten fér de granskade inképen. Ett utvecklingsarbete, dir ett antal kon-
kreta aktiviteter tagits fram, pagar inom inképsenheten. Om aktiviteterna
genomférs och far avsedd effekt minskar sannolikt risken for att brister,
liknande de som konstaterats i den har granskningen, ska uppsta.

Rekommendationer

Granskningen visar att Forsdkringskassan i vissa avseenden inte har hante-
rat inképen i enlighet med bestimmelserna i LOU. Det har saknats tillracklig
framforhallning, och leverantérerna har inte fatt tillrackligt goda férutsatt-
ningar for att lamna anbud. Detta paverkar effektiviteten negativt.
Riksrevisionen rekommenderar Forsikringskassan att sikerstilla att
tillracklig tid laggs pa férberedelsearbete vid inkép av komplexa IT-I6sningar.

Férsakringskassans inkép av IT-l6sningar 11
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1.1

1.2

1.2.1

Granskningens bakgrund och inriktning

Bakgrund

For ndrvarande pagar ett omfattande férandringsarbete pa Férsakrings-
kassan. En stor omorganisering har genomférts, nya reformer sj6sétts

och méanga stora IT-projekt ar aktuella. Sedan lange har fragor om IT-
utvecklingen inom Forsikringskassan varit centrala. Utveckling av IT-st6d
for handlaggningen av olika drenden har till exempel ansetts vara bade en
vig mot effektivare administration och en del av [6sningen pa de problem
med bristande likabehandling och langa handlaggningstider som lange har
funnits inom administrationen av socialférsakringarna. Majligheterna till en
effektivare styrning av IT-verksamheten var ocksa ett framtradande argument
fér sammanslagningen av Riksférsakringsverket och de 21 sjalvstindiga for-
sakringskassorna som skedde 2005.2 Utvecklingen av effektiva IT-system har
ocksa fortsatt varit centralt i det fordndringsarbete som har bedrivits i den
nya myndigheten. Att IT-projekten hanteras pa ett bra sitt, fran anskaffning
till genomférande, dr mycket viktigt for att utveckla och férandra Forsak-
ringskassan.

Syfte och avgriansningar

Vi har granskat anskaffningen3 av fyra IT-projekt inom Forsikringskassan.
Resultatet av granskningen beskrivs i den har rapporten.

Syfte

Granskningen syftar till att bedoma om Férsdkringskassans process for
anskaffning av fyra IT-projekt har foljt géllande ratt och hallit en hog kvalitet.
Syftet med att peka ut omraden dir det funnits brister ar att 6ka férutsatt-
ningarna for att dessa brister inte sker igen i framtiden. D& kan effektiviteten
i Forsakringskassans anskaffningsprocesser 6ka.

1 Den sa kallade Ansa-utredningens delbetinkande (SOU 2003:63) och slutbetinkande (SOU 2003:106) samt genomférande-
organisationens betinkande (SOU 2004:127).

2 Prop. 2003/04:69, bet. 2003/04:5fU13.

3 Ordet "anskaffning” eller "anskaffa” betyder i det har sammanhanget "inkép” eller "képa” och 4r en term vi ofta anvinder i
granskningen.

Férsakringskassans inkép av IT-I6sningar 13
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De EG-rittsliga reglerna och LOU (lagen om offentlig upphandling)
syftar till att uppratthalla en effektiv konkurrens i offentliga upphandlingar.4
De leder till en transparent och objektiv process som motverkar korrupta
beteenden och skapar lika konkurrensmajligheter mellan olika leverantérer.
De bidrar till att myndigheter anvinder offentliga medel pa basta sitt och
leder till effektivitetsvinster. Reglerna fyller ocksa en viktig roll for att uppritt-
halla regeringsformens krav pa objektivitet> i férvaltningen i staten och for att
skapa fullt fértroende f6r denna.

Granskningens 6vergripande revisionsfraga ar:
« Har Forsakringskassan genomfort anskaffningen av vissa viktiga
IT-projekt i enlighet med géllande ritt och med hog kvalitet?

Avsikten dr ocksa att underséka orsakerna till bristerna och beskriva
konsekvenserna.

Avgrinsning

Granskningen ar avgransad till anskaffningen av fyra IT-projekt och omfattar
darmed inte Férsidkringskassans anskaffningar generellt. Projekten har valts
ut eftersom de tillsammans utgér huvuddelen av de stérre pagaende, eller
inom nartid avslutade, IT-projekten inom Forsakringskassan. Projekten ar
kostsamma och har stor betydelse fér verksamheten.

Granskade anskaffningsprocesser

Granskningen avser foljande IT-projekt:
+ Utbetalning

« IT-system till tandvardsstodet

«  Kundbild och sjalvbetjaning

« Fenix

Projekt Utbetalning féregicks av en upphandling och de 6vriga av avrop pa

ett och samma ramavtal.®

Utbetalning

Syftet med upphandlingen var att ersatta ett gammalt stordatorsystem, som
hanterade utbetalningar, med ett standardsystem.

4 1kap. 4§ gamla LOU och 1 kap. 9 § nya LOU, prop. 1992/93:88 s. 59 och prop. 2006/07:128 s. 156.

5 1kap. 9 § regeringsformen (1974:152).

6 Ramavtalets diarienummer 4r 620-8630/2003 och ir upphandlat av Riksforsikringsverket (nuvarande Forsikringskassan) och
Statens pensionsverk (SPV). Ramavtalet avser inkép av IT-konsulttjinster.

Férsdkringskassans inkdp av IT-l6sningar



1.3

Tandvdrdsstodet

Tandvardsstodet ar en nyligen genomférd reform genom vilken tandldkare
far ersattning for de behandlingar som omfattas av reformen. Férsikrings-
kassan har byggt IT-systemet for att kunna genomféra reformen.

Kundbild och sjilvbetjining

Kundbildsprojektet har till syfte att ge en IT-baserad sammanhallen kundbild
riktad till telefonkundtjanstens handlaggare. Sjilvbetjaningsprojektet syftar
till att ta fram en ny portal fér elektroniska kundmaten. En ny internetportal
ska skapas pa Forsakringskassans webbplats dar medborgarna sjélva kan
skota och skaffa information om sina drenden.

Fenix

Projekt Fenix gar ut pa att flytta vissa formanssystem fran en gammal teknisk
plattform till en modernare miljé.

Bedémningsgrunder

Riksrevisionens bedémningar

For att bedoma om Férsakringskassans inkép av IT-I6sningar skett i enlig-
het med gillande ritt jamfér vi med kraven i lagen (1992:1528) om offentlig
upphandling (bendmns i granskningen gamla LOU), lagen (2007:1091) om
offentlig upphandling (benamns i granskningen nya LOU) och bakomlig-
gande EG-rittsliga principer. Enligt 6vergdngsbestimmelserna till nya LOU
ska den &ldre lydelsen fortfarande tillaimpas for upphandlingar som pabér-
jades fore den 1 januari 2008. Det innebér att samtliga Forsakringskassans
upphandlingar och avrop som ar féremal f6r denna granskning omfattas av
LOU:s dldre lydelse. Vissa av de nya bestimmelserna i direktivet och i LOU
kommer dock att behandlas i granskningen. Skalet ar att Forsdkringskas-
san har uppgett att de granskade avropen har gjorts i enlighet med de nya
direktivbestimmelserna som vid tidpunkten dnnu inte var inférda i LOU. Fér
att kunna bedéma om Férsakringskassans agerande var i 6verensstimmelse
med de nya bestimmelserna bedémer vi avropen dven mot nya LOU.

| de enstaka fall ddr Riksrevisionens bedémning grundar sig pa annat an
gallande ratt beskriver vi, i samband med bedémningen, det agerande som
enligt Riksrevisionen hade varit mer limpligt for att uppna en hég kvalitet.

Riksrevisionen har i arbetet med granskningen och i bedémningarna haft
stod av experter inom offentlig upphandling.

Férsakringskassans inkép av IT-I6sningar 15
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Riksrevisionen &r ingen rittslig instans, och vara bedémningar far darfor
ingen rattslig verkan. Det ar Konkurrensverkets uppgift att utéva tillsyn éver
lagen om offentlig upphandling och sprida information om lagens innehall.
Konkurrensverket ska verka for en 6kad regelefterlevnad vid offentlig upp-
handling. Tillsynsverksamheten ar prioriterad, och regelévertradelser av
stérre betydelse eller av principiellt intresse ska uppmiarksammas. Konkur-
rensverkets beslut saknar dock rittslig verkan. Det dr endast i domstolarna
som en rittslig prévning huruvida en upphandling eller ett avrop har foljt
LOU kan goras.

Konkurrensverkets roll

Konkurrensverkets uppgift ar att arbeta for en effektiv konkurrens i privat och
offentlig verksamhet och att 6vervaka att féretagen féljer konkurrenslagen.
Konkurrensverket har ansvaret fér tillsyn éver offentliga upphandlingar och
att granska att de offentliga aktérer som ska tillimpa upphandlingsreglerna
verkligen gér det och féljer upphandlingslagarna.

Konkurrensverket féreslar regelandringar som skulle vara bra fér konkur-
rensen, sprider information om vilka regler som giller, om den normgivning
som sker i form av vigledande domar och ger bidrag till forskning om konk-
urrens och upphandling. Meningen ir att leverantorer ska fa lika konkurrens-
och upphandlingsvillkor och att skattemedlen ska anvandas pa basta satt.?

Kontakter med Konkurrensverket har skett vid granskningens bérjan och
i slutskedet. Konkurrensverket har fatt ta del av ett granskningsutkast. Kon-
kurrensverket har dock inte granskat de aktuella anskaffningsprocesserna.

Metod

Riksrevisionen har, med konsultstdd, gatt igenom all visentlig dokumenta-
tion kring anskaffningsprocessen fér de fyra IT-projekten. Dokumentationen
har vi fatt fran Férsikringskassan. For att fa en utférligare bild av proces-
serna dn vad dokumenten kunnat ge har intervjuer genomférts med tolv
representanter fér Forsdkringskassan och med en representant for Socialde-
partementet.

Vi har dven varit i kontakt med nagra av de féretag som genom anbud
deltagit i upphandlingen/avropen.

Det konsultféretag som Riksrevisionen arbetat med i granskningen ar
AffarsConcept i Stockholm AB. De anlitade konsulterna har mangarig erfa-
renhet inom omradet genom bland annat konsultarbete, arbete i NOU? och
undervisning pa Stockholms universitet.

Fran Konkurrensverkets webbplats 2009-02-16.

Under aren 1993 till 2007 hade den statliga myndigheten Namnden fér offentlig upphandling (NOU) i uppgift att utéva tillsyn
Sver lagen om offentlig upphandling och sprida information om lagens innehall. NOU:s verksamhet fordes éver till Konkurrens-
verket den 1 september 2007.

(SN
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2.1

Upphandlingen av utbetalningssystemet

| det har kapitlet beskriver vi hur upphandlingen avseende projekt Utbe-
talning har genomférts. Vi beskriver dven de brister som vi funnit under
granskningen och motiverar varfér vi bedémer dem som brister.

Bakgrund till upphandlingen

Utbetalningsprojektet utgér en del av flytten av system dar Forsakringskas-
san ersitter nagra av de gamla stordatorsystemen med standardsystem fran
SAP PSCD.° Det nya systemet hade produktionsstart i juni 2008. Systemet
ska hantera utbetalningar av ersittningar och bidrag.

Systemet har anskaffats genom en upphandling som pabérjades redan
2004 av Riksférsakringsverket (RFV) och avslutades i januari 2006. Vid
tidpunkten fér upphandlingen pagick arbetet med att sla ihop RFV och de
21 férsdkringskassorna till en myndighet. Det innebar att avtalet i upphand-
lingen tecknades av den nya myndigheten. | det féljande benamner vi saval
RFV som den nya myndigheten som Forsakringskassan.

Upphandlingen har genomférts som férhandlad upphandling'. Vid for-
handlad upphandling inbjuds férst leverantérer genom annons i Europeiska
gemenskapernas tidning (EGT/TED) att anstka om att fa lamna anbud. Den
upphandlande myndigheten™ bjuder darefter in alla eller vissa leverantérer
att lamna anbud. Direfter upptas férhandlingar med de leverantérer som

har lamnat anbud i syfte att anpassa anbudens innehall till férfragnings-
underlagets krav.

Termen férhandla har vid upphandling enligt LOU en delvis annan
betydelse dn den giangse. Férhandla innebér i detta sammanhang huvud-
sakligen att den upphandlande myndigheten stiller kompletterande fragor
om anbudet och att leverantéren klargor férhallanden i anbudet. En sadan
férhandling ska félja likabehandlingsprincipen och andra grundlaggande

upphandlingsprinciper.

9 SAP ir ett standardiserat affarssystem. Ett affarssystem kan ses som en programvara till stéd fér en verksamhets totala informa-
tionsfléden. Systemet dr uppbyggt kring standardiserade moduler som kan sittas samman utifran verksamhetens krav, funktioner
och arbetssitt. Systemets standardmoduler kan till en viss grins anpassas efter den aktuella verksamhet de 4r tinkta att stédja.
PSCD star fér Public Sector Collection and Disbursement och &r en modul i SAP som stéder betalningsflsden.

10 | gamla LOU anvindes ordet férhandlad upphandling medan ordet férhandlat forfarande anvinds i nya LOU. Eftersom den
granskade upphandlingen genomférdes nir gamla LOU gillde anvinder vi begreppet férhandlad upphandling i granskningen.

11 | gamla LOU anvindes ordet upphandlande enhet medan ordet upphandlande myndighet anviinds i nya LOU. Eftersom den har
granskningen handlar om en myndighet blir texten mer littférstaelig om vi anviander upphandlande myndighet.
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Upphandlingsprocessen

Ingen av de handlingar vi tagit del av i drendet ger enskilt en fullstandig bild
av hur upphandlingen har genomférts. Sammantaget ger dock handlingarna
bilden av att upphandlingen genomférts i féljande steg.

Inbjudan att limna anbud

En annons, i vilken intresserade leverantérer inbjéds att anséka om att
lamna anbud, séndes till EGT/TED den 14 september 2004. Sista dag fér an-
s6kan var den 21 oktober 2004. Ansékningstiden var dirmed 37 dagar, vilket
motsvarar den minimitid som féreskrivs i LOU™.

Tolv leverantérer ansékte om att fa lamna anbud. Forsakringskassan
gjorde ett urval av vilka leverantérer som skulle inbjudas att lamna anbud
genom att bedéma det material som bifogades respektive ansékan. Samtliga
tolv leverantérer bedémdes vara kvalificerade och inbjéds att [imna anbud.

Anbudstid och forfragningsunderlag

Anbuden skulle vara Férsikringskassan till handa senast den 29 november
2004. Anbudstiden var en manad.

Forfragningsunderlaget dr daterat den 29 oktober 2004. Anbuden skulle
vara giltiga till den 29 maj. Férlangning av anbudens giltighetstid kunde
darefter komma att begaras av Forsakringskassan.

Forfragningsunderlaget bestod till stérsta delen av ett stort antal fragor
som anbudsgivarna uppmanades att besvara i anbuden. De uppmanades
ocksa att redogdra for hur deras féreslagna losningar skulle fungera. Endast
ett fatal tydliga och métbara skall-krav fanns angivna. De angivna skall-kraven
avsag frimst administrativa krav pa anbudet. | upphandlingssammanhang
brukar begreppen skall-krav och bor-krav anvandas. Skall-krav ar krav som
maste vara uppfyllda fér att anbudet ska kunna antas. Ovriga krav, sa kallade
bér-krav, behover inte vara uppfyllda for att anbudet ska kunna antas. Men
den leverantér som uppfyller bér-kraven ska fa en férdel av detta vid utvird-
eringen. | vilken utstriackning férdel kommer att ges ska framga redan i
forfragningsunderlaget.

Av forfragningsunderlaget framgick att kravuppfylinad skulle komma
att viktas till 60 procent och totalekonomi till 40 procent. Nagon narmare
precisering av vilka krav som skulle uppfyllas eller hur anbuden skulle be-
démas utifran de fragor som fanns i férfragningsunderlaget fanns inte. Vid
intervju med Forsikringskassan har det framkommit att Férsdkringskassan
redan innan forfragningsunderlaget offentliggjordes hade tagit fram en ut-
varderingsmodell med viktade kriterier som dock inte delgavs de tillfragade
anbudsgivarna i férfragningsunderlaget.

12 5kap. 21 § gamla LOU.
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2.2.4

2.2.5

Av upphandlingsrapporten™ framgar inte om det genomférdes nagra
forhandlingar. Att forhandlingar genomférdes kan dock utldsas av avtalet.
Som en del av avtalet ingar nimligen atta fragebrev med leverantérens svar
pa de fragor som Férsikringskassan stillde.

Forhandlingen — Fragor och svar

Férhandlingarna genomférdes pa féljande satt. Anbudsgivarna hade i sina
anbud svarat p4 alla de fragor som Férsikringskassan stallt. Om Forsik-
ringskassan anség att vissa av svaren inte varit tillfredsstallande skickade
man ett brev med ytterligare fragor och uppmanade anbudsgivaren att
komplettera eller utveckla sina svar.

Ungefar en tredjedel av de ursprungliga fragorna i frageunderlaget
behandlades i det férsta fragebrevet. Vissa av dessa fragor aterkom aven
i senare fragebrev. | de senare fragebreven tillkom dven ytterligare fragor
som fanns med i férfragningsunderlaget men inte behandlades i det for-
sta fragebrevet. Totalt sett togs ett stort antal av de ursprungliga fragorna
i forfragningsunderlaget upp i de brev som Férsikringskassan skickade till
anbudsgivarna med en begdran om komplettering och foértydligande av svar.
Det forsta fragebrevet dr daterat den 4 april 2005 och det attonde och sista
den 21 december 2005.

Tre anbud kom in och utvirderades

Av tolv inbjudna leverantorer valde endast tre att lamna anbud. Enligt
upphandlingsrapporten uppfyllde de tre anbudsgivarna samtliga skall-krav.+
Vid utvdrderingen av anbud poangbedémdes leverantérernas uppfyllelse av
fragor och krav. Podng sattes utifran huruvida kraven hade nétts helt eller
delvis. En sammanvigd bedémning av pris och kravuppfyllnad gjordes.

| underlag vi fatt fran Férsdkringskassan har det framkommit att utvardering-
en gjordes av en grupp vars medlemmar satte betyg utifran hur vil anbuden
ansags uppfylla kraven.

Forsdkringskassan — en ovan kopare

En uppfattning som framforts av féretradare for Férsakringskassan ar att
Forsakringskassan ar en ovan och omogen képare av denna typ av stora
system. Tidigare har mycket egenutveckling av system gjorts inom myndig-
heten. D& har frimst sa kallade resurskonsulter avropats pa ramavtal. Att
upphandla hela dtaganden fran en extern leverantér kréaver enligt Forsik-
ringskassans féretradare en annan kompetens.

13 En upphandlingsrapport, ibland dven kallad utvirderingsrapport, beskriver hur den upphandlande myndigheten gjorde sitt val av
leverantér. Av rapporten ska tydligt framga vilka som kom in med anbud, vem som vann och varfér.
14 Men det fanns endast mycket fa skall-krav i forfragningsunderlaget.

Férsikringskassans inkép av IT-l6sningar 19

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

2.2.6

2.2.7

2.3
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Kostnader

Enligt upphandlingsrapporten var Siemens pris fér investeringen 36,4 miljo-
ner kronor och fér arskostnaden fér bland annat licenser 3,2 miljoner kronor.
| avtalet anges kostnaden for projektgenomférande med ett malpris pa 16,2
miljoner kronor och ett takpris pa 20 miljoner kronor. | avtalet anges kost-
naden for applikationer, programvara och licenser till 16,4 miljoner kronor
(som investeringen) och 2,8 miljoner kronor (som arskostnad). Totalkost-
naden for investeringen ska enligt avtalet dirmed ligga mellan 32,6 och 36,4
miljoner kronor.

Kommentar fran anbudsgivare

Riksrevisionen har intervjuat en representant for ett av de féretag som
lamnade anbud. Personen medverkade i anbudsarbetet.

Féretagets allminna uppfattning om upphandlingen var att kraven var
oprecisa och svéra att forsta. Nar foretaget stillde fragor for att klargora
kravens innebdrd fick de inga tydliga svar. Vidare var anbudstiden mycket
kort i relation till det komplexa uppdraget.

Nar det giller foretagets uppfattning om kontraktstilldelningen blev fcre-
tagets representant férvanad att nagon leverant6r kunde lamna ett bindande
anbud med anledning av de otydliga krav som uppstilldes.

lakttagelser

Otillréiicklig motivering for férhandlad upphandling

Upphandlingen har genomférts som en férhandlad upphandling. En upp-
handlande myndighet far fritt valja att genomféra upphandlingen genom
6ppen upphandling eller selektiv upphandling. Férhandlad upphandling far
diaremot endast tillimpas i vissa undantagssituationer som séarskilt anges

i LOU. Det finns tva undantag som ligger narmast till hands i det har fallet.
Dels férhallandet att det som upphandlas &r av en sddan komplex natur
att leverantérerna omoéjligen kan lamna en prisuppgift utan mycket stora
reservationer, dels forhallandet att det upphandlade &r av en sadan art att
den upphandlande myndigheten inte anser det vara mojligt att utarbeta ett
tillrackligt exakt férfragningsunderlag pa objektiva grunder.'sEG-domstolen
har uttalat att bestimmelser om undantag ska tolkas restriktivt och att det

15 F6r mer information om férhandlad upphandling, se avsnitt 1.3 i rapportens bilaga.

16 Enligt 5 kap. 16 § gamla LOU fick férhandlad upphandling med féregaende annonsering anvidndas om:
"1. i sdrskilda fall arten av tjinsterna eller ddrmed férknippade risker av sirskilda skil inte medger en férhandsvirdering,
2. de tjidnster som skall upphandlas ar av den arten att férfragningsunderlaget inte kan upprittas med tillricklig precision fér att
medge att val kan géras av det basta anbudet enligt reglerna for oppet eller selektivt férfarande.”
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ar den som aberopar ett undantag som ska visa p4 omstandigheter som gor
undantaget tillimpligt. Om en upphandlande myndighet anser sig ha ratt
att tillimpa férhandlad upphandling, ligger bevisbérdan for att alla férutsitt-
ningar for att tillampa detta undantag ar uppfyllda p& myndigheten ifraga.”

| detta fall &r det Forsakringskassan.

| de handlingar som varit tillgangliga f6r oss har vi inte kunnat finna
nagot beslut eller ndgon motivering till varfér forhandlad upphandling har
tillimpats. Foretradare fér Forsakringskassan som intervjuats har angett
att skilet till att forhandlad upphandling tillampades var att upphandlingen
var sa pass komplex att man inte kunde utforma ett tillrackligt tydligt for-
fragningsunderlag for att géra en 6ppen upphandling. Att féremalet for
upphandlingen 4r sa komplext att den upphandlande myndigheten inte kan
utforma ett tillrackligt tydligt forfragningsunderlag for att géra en 6ppen eller
selektiv upphandling ar enligt LOU® en av de omsténdigheter som réattfardi-
gar att férhandlad upphandling anvinds.

Vid flera av de intervjuer som har genomférts med foretriadare for
Forsakringskassan har det framkommit att ett flertal férstudier genomférdes
infor upphandlingen. Den bild som getts &r att Forsakringskassan hade en
tdmligen god bild Gver vad som skulle képas och att det borde ha varit
mojligt att utforma tydliga krav.

| forfragningsunderlaget och upphandlingsrapporten angavs att mélet
med upphandlingen var att anskaffa en standardprodukt fér utbetalning som
motsvarade uppstallda krav till ett s& fordelaktigt pris som majligt. Om For-
sikringskassan med standardprodukt avsett en befintlig [6sning som redan
fanns tillgédnglig pa marknaden eller nagot annat framgar inte.

| forfragningsunderlaget angav Férsédkringskassan dock att den inte
trodde att nagon leverantér hade ett system som motsvarade Férsikrings-
kassans alla krav.

Fragan om vad som avses med standardprodukt har betydelse for be-
démningen av om Férsikringskassan hade skil att genomféra upphandling-
en som férhandlad upphandling. Om Férsikringskassan anvint ett otillatet
upphandlingsférfarande ar i forsta hand en domstolsfraga. Men utifran de
handlingar vi har tagit del av har Férséakringskassan, enligt Riksrevisionens
bedémning, inte tillrackligt val motiverat varfér man valt att genomféra en
férhandlad upphandling.

17 Konkurrensverket, Upphandlingsreglerna — en introduktion, s. 28. Fér exempel pa EG-domstolens resonemang se bland annat.
domstolens dom i de férenade malen C-20/01 och C-28/01, kommissionen mot Tyskland, REG 2003, s. I-3609, punkt 58, dom
i mal C394/02 punkt 33, kommissionen mot Grekland och fér ett liknande resonemang i fraga om direktiven 71/305 och 93/37,
dom i mal 199/8s, kommissionen mot Italien, REG 1987, s. 1039, punkt 14, mal C57/94, kommissionen mot Italien, REG 1995,
s. 11249, punkt 23, och mal C385/02, kommissionen mot Italien, REG 2004, s. 18121, punkt 19.

18 s5kap.16 § gamla LOU.
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Forfragningsunderlag och utvirdering brister i transparens

Vad giller den metod som valts fér att genomféra den férhandlade upphand-
lingen kan féljande namnas:

Forsiakringskassans férfragningsunderlag bestér av ett stort antal fragor
som anbudsgivarna ska besvara. Dirtill efterfragas ett antal redovisningar
och beskrivningar. Skall-krav, krav som maste vara uppfyllda fér att anbudet
ska kunna antas, férekommer i mycket begransad omfattning och ror frimst
administrativa krav. Vid intervju med foretradare fér Forsakringskassan har
det framkommiit att ett antal av de fragor som stilldes i férfragningsunder-
laget var tinkta som skall-kray, trots att detta inte framgick i férfragnings-
underlaget. Det foljer av de EG-rattsliga principerna om likabehandling och
transparens att om det finns krav som maste vara uppfyllda fér att anbuden
ska kunna antas ska dessa framga av férfragningsunderlaget.”

Vid de intervjuer som genomférts med féretridare for Frsakringskassan
har nagot entydigt svar inte getts pa fragan om varfér denna upphandlings-
metod har anviénts. Ett motiv, som framkommiit vid en intervju, ar att Férsik-
ringskassan med den anvinda metoden inte l6per risken att anbudsgivare
maste uteslutas fran upphandlingen till f6ljd av att de inte uppfyller ett eller
flera skall-krav.

En risk som uppstar om inte kraven framgar tydligt i forfragningsun-
derlaget dr att ett anbud som inte motsvarar de verkliga behoven antas och
vinner upphandlingen. Féretradare for Forsiakringskassan har uppgett att en
av anbudsgivarna, som inte tilldelades kontraktet, i efterhand meddelade att
denne inte hade den typ av standardsystem som efterfragades av Forsak-
ringskassan i forfragningsunderlaget. Trots detta har anbudet fran denne
anbudsgivare utvdrderats i sin helhet och skulle i teorin, om priset varit
mycket lagre, ha kunnat vinna upphandlingen.

For att kunna upprétta ett forfragningsunderlag med relevanta krav bér
den upphandlande myndigheten sakerstilla att den har djupgaende kunskap
om det som ska upphandlas. Myndigheten kan antingen se till att sjalv ha
kunskapen eller képa kunskapen externt.

Vidare kan, om mojligt, funktionskrav anviandas i stérre omfattning. Det
innebdr att krav stélls med avseende pa vad systemet ska kunna prestera i
stillet fr att ange exakt hur den tekniska l6sningen pé systemet ska vara.

Det maste dock vara tydligt vilka funktionella krav den upphandlande
myndigheten stiller pa det system som ska upphandlas. Myndigheten maste
ocksa i forfragningsunderlaget klargora hur den avser att utvardera om syste-
met uppfyller funktionskravet.

Syftet med en forhandling vid offentlig upphandling &r att anpassa
anbuden till de krav som myndigheten har angett i forfragningsunderlaget.
Den metod som Forsakringskassan har anvint har snarare inneburit att

19 Se vidare om utvdrderingsgrunder i avsnitt 1.4.2 i rapportens bilaga.
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Férsdkringskassan och anbudsgivarna, utifran vaga 6nskemal och fragor i
forfragningsunderlaget, genom att utbyta fragor och svar har kommit fram
till slutliga anbud. Dérefter har Férsikringskassan ingatt avtal med en av
anbudsgivarna. Anbudsgivarna har tillatits att tillféra omfattande ny informa-
tion till sina anbud under férhandlingen, information som med ett tydligare
forfragningsunderlag skulle ha kunnat lamnas redan i anbudet.

Hur svaret pa de fragor som Forsakringskassan stillde skulle utvirderas
framgar inte av forfragningsunderlaget. Allt som anges ar att kravuppfylinad
har vikten 60 procent och totalekonomi 40 procent. Vid intervjuer med
Férsdkringskassan har det framkommit att anbudsgivarnas svar pa fragorna
har utvdrderats pa ett sitt som inte framgatt av férfragningsunderlaget.

Vi har inte kunnat finna ndgon dokumenterad redovisning som upp-
rattats i samband med upphandlingen som klargér hur bedémningen av
anbudsgivarnas svar pa fragorna har hanterats. Under denna granskning
har vi daremot fatt en beskrivning som pa ett 6vergripande sitt férklarar
principerna for utvarderingen.

Den metod Forsakringskassan anvinder for utvardering och férhandling
har klara drag av fri provningsratt®, vilket inte ar tillatet. Foretradare for For-
sakringskassan har vid intervjuer medgivit att det finns brister nar det giller
transparensen i upphandlingen.

Regeringsritten®' har uttalat att ett foérfragningsunderlag ska vara sa klart
och tydligt utformat att en leverantor pa grundval av detta kan avgéra vad
den upphandlande myndigheten tillmiter betydelse vid upphandlingen, och
en utvarderingsmodell ska vara sa utformad att den dr dgnad att leda till
ett rattvisande resultat, det vill sidga att det anbud som ar ekonomiskt mest
fordelaktigt antas.

Riksrevisionens bedémning 4r att anbudsgivarna utifran det anvinda
forfragningsunderlaget inte har kunnat avgéra hur uppfyllandet av olika krav
kommer att vdrderas, och underlaget brister dirmed i transparens. Det har
darfor enligt var mening inte varit mojligt for anbudsgivarna att lamna sitt
basta anbud.

Tid for anbud i kortaste laget

Tiden att Idmna anbud har varit en manad. Nagon lagstadgad tid for att
lamna anbud vid férhandlad upphandling finns inte. | gamla LOU ingick
begreppet affirsmdissigt i lagens portalparagraf.? | det begreppet ansags de
EG-rittsliga principerna inrymmas. Vad som ar affirsmassigt enligt portal-
paragrafen far bedémas fran fall till fall med stod av EG-principerna. Att
tidsfristen ska vara tillracklig fér att limna anbud far anses félja bade av

20 Med fri prévningsritt menar vi att det saknas transparenta beskrivningar for hur utvirdering ska ga till - myndigheten gér en
subjektiv bedémning av vilket anbud som ar bist.

21 RA 2002 ref. 50.

22 1kap. 4§igamla LOU.
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LOU och sett ur ett kommersiellt perspektiv. Utifran ett affairsmassigt och
kommersiellt perspektiv bor tidsfristen f6r att lamna anbud ha en sadan
langd att alla potentiella leverantorer far tillracklig tid till att utforma konkur-
renskraftiga anbud. En kort tidsfrist kan medféra att leverantorerna far svart
att hinna utforma ett anbud och sirskilt svart att anpassa anbudet till den
upphandlande myndighetens behov. Med hinsyn till det timligen omfat-
tande antalet fragor i forfragningsunderlaget som leverantérerna skulle
besvara far en manad anses vara i kortaste laget. Det gar inte att utesluta
att den férhallandevis korta tidsfristen har bidragit till att endast tre anbud
har lamnats. De foretradare pa Férsikringskassan som intervjuats har inte
haft nagon uppfattning om orsaken till att endast tre av de tolv kvalificerade
anbudssokande leveranttrerna har valt att lamna anbud. Det bor noteras
att de tolv leverantérerna anskte om att delta i just denna upphandling.
Leverantérerna borde mot bakgrund av detta rimligtvis ha haft ett intresse
for systemet for utbetalningar nar de ansékte om att fa lamna anbud.

Avtal under tidspress

Av forfragningsunderlaget framgick att anbuden skulle vara giltiga till den

29 maj 2005. Avtalet sl6ts forst den 27 januari 2006. Anbudsgivarna ombads
vid tva tillfillen att férlinga anbudens giltighetstid med motiveringen att
upphandlingsprocessen blivit férsenad pa grund av den pagaende omorg-
anisationen inom Forsakringskassan. Vid det andra tillfallet forlangdes
giltighetstiden till den 31 januari 2006. Anbudsgivarna accepterade denna
begiran. Det ar inte affirsmissigt lampligt att féra férhandlingar i en situa-
tion dar anbudens giltighet haller pa att 16pa ut, eftersom det kan skapa

ett gynnsamt lage for leverantéren som vet att myndigheten handlar under
tidspress.

Tilldelningsbeslutet var alltfor kortfattat

Nar ett tilldelningsbeslut om leverantér och anbud fattats ska den upp-
handlande myndigheten lamna upplysningar till varje anbudssckande eller
anbudsgivare om beslutet och skalen for det. Alltfor intetsdgande uppgifter
om varfor en viss leverantér eller vissa leverantorer tilldelats upphandlings-
kontraktet kan innebéra att myndigheten inte kan anses ha uppfyllt informa-
tionsuppgiften.2

Det tilldelningsbeslut som sandes till samtliga anbudsgivare efter att
upphandlingen hade avslutats 4r mycket kortfattat. | beslutet anges endast
att ett konkurrerande féretag fatt en hogre poang vid en samlad bedémning

23 1 kap. 28 { férsta stycket gamla LOU.
24 Prop. 2001/02:142 5. 102.
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i utvarderingen. Tilldelningsbeslutet har, enligt var mening, brister gentemot
lagens krav pa information.>

Upphandlingsrapporten saknar viktig motivering

Upphandlingen genomférdes som férhandlad upphandling i stillet for
oppen eller selektiv upphandling. Vid férhandlad upphandling ska rapporten
innehalla bland annat uppgifter om anledningen till valet av det férfaran-
det.?® En tydlig motivering till valet av upphandlingsform? ska féljaktligen
finnas dokumenterad i upphandlingsrapporten. En sddan motivering finns
inte i upphandlingsrapporten.

Kommersiella villkor

Vi gér bedémningen att den metod med vilken den férhandlade upphand-
lingen genomforts och avtalet har utformats ar olamplig. Vid férhandlad
upphandling ska krav och villkor anges i forfragningsunderlaget sa langt
det ar majligt. Det géller daven de kommersiella villkoren. Om anbuden inte
uppfyller dessa krav kan férhandlingar under vissa férutsattningar féras for
att anpassa anbuden till forfragningsunderlagets krav. Om krav och villkor
angetts sa langt det var mojligt hade Forsikringskassan haft battre forutsatt-
ningar att fa till stand ett avtal med férdelaktiga och tydliga avtalsvillkor.

Riksrevisionens bedémning ar att Forsdkringskassan, i stillet for att
utforma avtalet utifran sina behov och 6nskemal, i for stor utstrackning har
|latit sig styras av leverantérens 6nskemal nar avtalet utformades.

Férsakringskassan har valt en metod diar man med fragor féreslagit
kontraktsvillkor i forfragningsunderlaget. Exempelvis anges féljande om
betalningsvillkor:

"Vi foresldr foljande betalningsvillkor i avropsavtalen:

20 % vid avtalstecknande (avropsstart)
30 % vid driftstart
50 % vid 6vertagande...”

Den vinnande anbudsgivaren har i sitt anbud lamnat féljande motférslag:
"20 % vid avtalstecknande

20 % vid avslutande av konceptuell design

20 % vid avslutande av realisering

20 % vid driftstart

20 % vid Svertagande”

25  Sevidare om tilldelningsbeslut i avsnitt 1.6 i rapportens bilaga.
26 1kap. 11§ gamla LOU.
27  Sevidare om upphandlingsrapport i avsnitt 1.6 i rapportens bilaga.
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De betalningsvillkor som anbudsgivaren féreslagit har med marginella
justeringar anvants i det slutliga avtalet. En vésentlig del av betalningen har
flyttats fran att ha legat i samband med eller efter driftstart till att ligga fore
driftstart. Detta blir oférdelaktigt fér en kopare som da forlorar ett patryck-
ningsmedel for att krava fullstandig leverans i enlighet med vad som av-
talats.

En av anbudsgivarna accepterade de betalningsvillkor som Férsakrings-
kassan foreslagit. En annan anbudsgivare féreslog en alternativ férdelning
av betalningarna som alltjamt innebar att 8o procent av ersittningen skulle
betalas tidigast vid driftstart.

Vilka bevekelsegrunder Forsakringskassan haft for att acceptera ett
anbud med mer oférdelaktiga betalningsvillkor 4n vad som forst efterfragats
framgar inte av de handlingar vi tagit del av. Inte heller framgar pa vilket satt
de olika anbuden poangsatts vid utvarderingen vad galler betalningsvillkor.

Ett exempel pa brister vid utformningen av avtalsvillkoren 4r att Forsék-
ringskassan i forfragningsunderlaget foreslog ett vite vid leveransfoérsening
pa 5 procent pa hela bestallningssumman utan 6vre grans. Ett sddant hogt
vite innebir att leverantérens vinst dr férlorad redan vid nagra veckors
leveransférsening. Och eftersom det saknas en 6vre gréns for vitet kan
leverantéren till och med bli skyldig Férsakringskassan pengar vid langre
leveransférseningar. Detta kan ha medfért en risk for att vissa leverantérer
avskrackts fran att lamna anbud. | det slutliga avtalet har betydligt mer mod-
esta vitesklausuler anvants.

Att dndra avtalsvillkoren i avtalet sa att de skiljer sig fran villkoren i fér-
fragningsunderlaget kan vara diskriminerande mot andra leverantérer som
kanske har avstatt fran att lamna anbud pa grund av de ursprungliga villko-
ren.

Kostnader

Enligt avtalet och upphandlingsrapporten skulle kostnaden for investeringen
bli cirka 32,6—36,4 miljoner kronor. En arskostnad p& 2,8 miljoner kronor for
bland annat licenser skulle tillkomma. Av det material vi fatt kan vi se att hu-
vudleverantdren Siemens fakturerat 39,5 miljoner kronor och andra externa
leverantérer fakturerat 29,5 miljoner kronor.

Vid vara intervjuer har det framkommit att projektet i sin helhet, nar aven
interna kostnader raknas in, blivit betydligt dyrare an avsett. Kostnadsok-
ningen sags frimst ha orsakats av att kostnaderna fér att integrera systemet
i Forsdkringskassans befintliga IT-milj6 kraftigt har underskattats. Det arbe-
tet har kostat stora interna resurser.

Sjalva systemleveransen och faktureringen fran leverantéren har diremot
hallit sig inom avtalade villkor, enligt Férsikringskassans féretradare. Med
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ledning av den information vi fatt tycks det stamma. Att integrera nya system
i en befintlig miljc ar ofta ett komplicerat och svarférutsebart arbete. Ett satt
att hantera detta 4r att genomféra noggranna férstudier éver férutsattning-
arna for integreringen.

Leveransen av systemet har blivit kraftigt forsenad; den skulle ta ett ar
men har tagit drygt tva ar. Enligt Forsakringskassan har férseningen delvis
orsakats av Férsikringskassans egna hoga krav pa tester och driftssikerhet.

Férsikringskassans inkép av IT-l6sningar
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3.1

3.2

3.2.1

Avrop av IT-system till tandvardsstodet

| det har kapitlet beskriver vi hur avropet avseende projekt IT-system till
tandvardsstédet har genomforts. Vi beskriver dven de brister som vi funnit
under granskningen och motiverar varfér vi bedémer dem som brister.

Bakgrund till avropet

Tandvardsstodet ar en nyligen genomférd reform dar tandlakare ges ersitt-
ning for de behandlingar som omfattas av reformen. Férsékringskassan har
byggt IT-stodet for detta forsdkringssystem i SAP. Den 1 juli 2008 driftsat-
tes grundliggande funktionalitet fér det nya tandvardsstédet, framfor allt
funktionalitet fér vardgivarna for att kunna leva upp till kraven i lagen.?® En
senare leverans omfattade bland annat en prisjamférelsefunktion och drift-
sattes under fjarde kvartalet 2008.

Tandvardssystemet har anskaffats genom avrop pa ramavtal som sléts 2005
med Accenture.?® Avropet pa ramavtalet har gjorts genom s kallad férnyad
konkurrensutsdttning.3°

Avropsprocessen

Forsakringskassan inbjod genom skrivelse den 17 september 2007 samtliga
| ett gemensamt méte den 19 september 2007 dar
Férsiakringskassan fragade de inbjudna foretagen om deras intresse att

ramavtalskonsulter ti

lamna anbud pa att savil genomféra férstudier som att genomféra ett antal
olika IT systemutvecklingsprojekt.

Forstudien

Den 21 september skickades en avropsférfragan om en férstudie infor ett
senare genomférande av IT-utvecklingsprojekt till det tiotal leverantérer som
hade anmilt intresse vid motet den 19 september.

28 Den nya tandvardsforsikringen skiljer sig fran évriga socialférsikringsférmaner bl.a. genom att den som villkor fér anslutning
kréver elektroniskt uppgiftslimnande fran vardgivarna (Statskontoret dnr 2006/158-5, s. 6).

29 Ramavtalets dnr dr 620-8630/2003 och &r upphandlat av Riksférsikringsverket (nuvarande Férsakringskassan) och Statens
pensionsverk (SPV). Ramavtalet avser inkép av IT-konsulttjanster. Det 4r samma ramavtal som projekt Kundbild och sjalv-
betjianing och Fenix har avropats ifran. Ramavtalet omfattar 22 leverantérer.

30 Fér en definition av fornyad konkurrensutsittning, se avsnitt 1.7.2 i rapportens bilaga.
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Savitt vi kunnat finna bestod avropsférfragan endast av ett tva sidor
langt e-postmeddelande med en Svergripande beskrivning av vad som
efterfrigades av Forsikringskassan. Vid utskicket gjordes ingen atskillnad pa
om leverantérerna visat intresse av att delta i endast ett eller flera av de olika
projekten.

Av dokumentationen gar det inte att utldsa hur manga leverantérer som
vid denna tidpunkt var intresserade av att leverera tandvardssystemet. | av-
ropsforfragan om forstudierna ombads leverantérerna dven att ange om de
hade intresse av att delta vid senare avrop av IT-utvecklingsprojekten. Svar
pa avropsférfragan skulle lamnas senast den 28 september, det vill saga sju
dagar efter att den hade skickats ut.

| upphandlingsakten finns endast ett anbud pa forstudien. Det limnades
av Accenture. Foretradare for Forsakringskassan har bekriftat att endast
Accenture visade intresse fér Tandvardsprojektet. Accentures anbud ar tamli-
gen kortfattat.

Den 23 oktober 2007 pabérjades ett projekt som senare beslutades den
6 november 2007 och avsag en sa kallad Proof of Concept (POC). Accenture
utsags till leverantér av denna POC.

POC innebir en sorts forstudie som, enligt offert fran Accenture, syf-
tat till att "6versiktligt verifiera mojligheten att baserat pa en SAP-I6sning
realisera Tandvardsreformen enligt kravbilden” samt att "verifiera resultaten
fran POC:n och dels mobilisera ett projekt fér att starta genomférandet av
Tandvardsprojektet”.

Accenture fick betalt fran Foérsikringskassan for att i en férstudie ge ett
forslag pa en systemdesign. Avtalsvardet for forstudien var ursprungligen
drygt 1,6 miljoner kronor.

Avropsforfragan

Avropsforfragan om resursférstirkning for de olika IT-projekten, dar sys-
temet for tandvardsstodet var ett, sindes ut av Férsakringskassan den 7
december 2007 samtidigt som forstudien enligt ovan pagick. Inképsenheten
deltog enligt uppgift fran Férsikringskassan inte i férberedelsearbetet infor
framtagandet av den kravspecifikation och det forfragningsunderlag som
skulle inga i avropsforfragan utan fick huvuddelen av férfragningsunderlaget
fran bestallarsidan (IT). Inképsenheten fick handlingarna mycket nara inpa
utskicket av avropsforfragan. Savitt vi kunnat finna infogades inte heller den
kunskap som framkommit vid arbetet med POC:en i avropsférfragan om
systemet fér tandvardsstdd. Ingen av de personer som intervjuats har med
sakerhet kunnat siga att POC:en eller information fran den anvindes. Dir-
emot anges kortfattat i en av bilagorna till avropsforfragan att en férstudie
finns.

31 Ur Accentures offert.
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Enligt muntlig uppgift fran Férsikringskassan sandes avropsférfragan
till samtliga ramavtalsleverantérer som visat intresse for projekten vid métet
den 19 september 2007.

Anbudstiden

Anbudstiden angavs i avropsférfragan I6pa ut den 20 december 2007 men
forlingdes till den 28 december efter papekande fran Accenture, eftersom
foretaget av misstag inte fatt avropsférfragan pé grund av felaktig adresse-
ring. Aven konsultféretaget Modul 1 gavs méjlighet att komma in med anbud
vid ett senare tillfille, eftersom dven de fatt avropsférfragan senare &n 6vriga
leverantérer. Enligt uppgift fran Forsakringskassan fick 6vriga leverantérer
som avropsforfragan hade skickats till inte férlangd tid att [iamna anbud.

Endast ett anbud pa IT-systemet for tandvardsstéd, Accentures, inkom
vid anbudstidens utgang.

Upphandlingsrapport och tilldelningsbeslut

Det finns ingen upphandlingsrapport och inget tilldelningsbeslut fér avro-
pet. Ett av skilen till det ar, enligt Forsdkringskassan, att det bara kom in ett
anbud.

Avtalet med Accenture

Efter férhandlingar med Accenture dndrades bland annat betalningsvillkoren
i ramavtalet fran 2005, som tidigare legat till grund for avropsférfragan fran
Forsakringskassan. | stillet for manadsvis betalning i efterskott avtalades om
att betalningen skulle géras kvartalsvis i forskott mot att Accenture reduce-
rade sitt pris pa systemet med 2,5 procent.

Ramavtalets bestimmelser om vite vid leveransférsening dndrades
ocksa sa att bevisbérdan vid leveransférsening férskots fran Accenture till
Forsakringskassan. Enligt den nya formuleringen kan vite utkravas endast
for férseningar som Accenture ensamt orsakat, och Férsakringskassan ska
bevisa att s& ar fallet. Enligt uppgifter fran Férsikringskassan var avsikten
inte att dndra bevisboérdan utan att fortydliga den vitesklausul som fanns i
ramavtalet. Forsakringskassan menar att det var orimligt att ha kvar vites-
klausulen fran ramavtalet, bland annat eftersom ett stort antal personer fran
Forsakringskassan var inblandade i projektet. Forsikringskassan anser att
aven med den nya formuleringen sa lag bevisbérdan fortfarande pa Accen-
ture.
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3.3.1

32

Kostnader

Den férsta férstudien, som det fattades beslut om i november 2007, skulle
kosta 1,6 miljoner kronor. Férstudien forlangdes vid tva tillfillen. Den férsta
forlangningen omfattade 600 mandagar, 7,3 miljoner kronor, och den andra
412 mandagar, 4,6 miljoner kronor. | huvudavtalet som ar underskrivet den
29 februari 2008 anges en kostnad pa 62,7 miljoner kronor. Huvudavtalet
upphéaver och ersitter den andra férlangningen av forstudien. Till huvudav-
talet tillkommer cirka 6 miljoner kronor fér omkostnader som resor, boende
och traktamente. Den 25 juni 2008 skrevs ett underhallsavtal under pa 16,8
miljoner kronor. Detta var dock en uppskattning som kunde komma att jus-
teras. Det finns ytterligare ett tilliggsavtal som ar underskrivet den 1 septem-
ber 2008. Tillaggsavtalet dr pa 20,4 miljoner kronor och avsag en ny prognos
for en andra leverans dar bland annat en prisjamférelsefunktion ingick.

Enligt uppgift fran Férsikringskassan finns dven en 6verenskommelse
om tillkommande kostnader for ytterligare funktioner som ska levereras
under 2009.

lakttagelser

Avrop utan stod i davarande LOU

Férsidkringskassan har enligt var uppfattning anvint en metod fér avropet,
fornyad konkurrensutsittning??, som vid tidpunkten fér avropet inte hade stéd
i LOU.3

Férnyad konkurrensutsattning i avrop pa ramavtal var da inte tillatet i
LOU. I juridisk mening var det da istéllet en upphandling som genomférdes.

Eftersom anskaffningen enligt de regler som gallde vid tillfillet inte ar
att betrakta som ett avrop utan en ny upphandling har avsteg gjorts fran ett
stort antal regler i LOU och i EG:s davarande upphandlingsdirektiv. Bland
annat har inte upphandlingen annonserats i EU:s databas fér offentlig upp-
handling.3* | och med detta har majligheterna till 6kad konkurrens inte tagits
till vara.

Det ska dock sagas att denna metod foér avrop pa ramavtal tillampades
i Sverige bland annat av Verva® och Statskontoret, nar Statskontoret ansva-
rade for IT-upphandlingen, liksom av andra upphandlande myndigheter.3®
Tillampandet skedde med hianvisning till att det nya EG-direktivet fér offent-
lig upphandling, som antogs i mars 2004, tillat tillampning av ramavtal med
férnyad konkurrensutsattning.

32 Fér en definition av férnyad konkurrensutsdttning, se avsnitt 1.7.2 i rapportens bilaga.

33 Se hela avsnitt 1.2 och 1.7.1 i rapportens bilaga for ytterligare juridisk motivering till bedémningen.

34 1kap7§gamla LOU.

35 Verket for férvaltningsutveckling (Verva) lades ned 31 december 2008. Verket ansvarade bland annat fér upphandling av ramavtal
for IT och telekom som kunde anvindas inom den statliga férvaltningen.

36  Se till exempel Kammarritten i Stockholms dom 2008-11-10 i mal nr 5365-08.
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Enligt var bedomning har ramavtalet inte heller hanterats i enlighet
med bestimmelserna om ramavtal i de nya EG-direktiven, som inférlivades
i svensk ratt i samband med att den nya lagen om offentlig upphandling
tradde i kraft den 1 januari 2008.

Otydliga utvdrderingskriterier

EG-domstolen har angett att anbudsgivarna ska ges lika majligheter att
utarbeta sina anbud, och de ska behandlas lika nar anbuden prévas. Utvar-
deringskriterierna® ska vara formulerade pa ett sddant satt att alla rimligt
informerade och normalt omsorgsfulla anbudsgivare kan tolka kriterierna pa
samma sitt. Den upphandlande myndigheten ska tolka utvirderingskriteri-
erna pd samma sitt under hela férfarandet.3

| nya LOU# finns tdmligen detaljerade bestammelser fér hur ramavtal
ska hanteras. Som exempel kan ndmnas att de utvédrderingskriterier man
avser att anvanda vid avropet ska anges redan i ramavtalet. De finns inte
med i Férsakringskassans ramavtal. | avropets forfragningsunderlag ska
utvarderingskriteriernas betydelse i férhallande till varandra, deras inbdrdes
vikt, anges. | det aktuella avropets férfragningsunderlag framgar inte utvir-
deringskriteriernas forhallande till varandra. De ar bara angivna i punktform
utan rangordning, och det gar inte att utldsa hur de kommer att utvirderas.
Den kanske allvarligaste konsekvensen av att avropets utvarderingskriterier
ar otydliga och inte stimmer 6verens med de kriterier som finns i ramavta-
let 4r att det finns inslag av fri prévningsritt i metoden. Den upphandlande
myndigheten kan, sa som Forsakringskassan har gjort, ta med ett stort antal
leverantbrer pa ramavtalet. Eftersom utvarderingskriterierna fér avropet inte
ir tydliga far den upphandlande myndigheten vid avropet en stor frihet i
valet av leverantér. Férfarandet har klara drag av fri prévningsritt, vilket inte
ar tillatet enligt EG:s upphandlingsdirektiv eller LOU.

Fér komplext for avrop

Riksrevisionen bedémer att avrop pa ramavtal inte bér anvindas for sa
komplexa, specifika och omfattande behov som i detta fall. Det hade varit
lampligare att géra en offentlig upphandling &n ett avrop. | det forfragnings-
underlag som skickades ut i samband med upphandlingen av det aktuella
ramavtalet angavs att det tecknade ramavtalet skulle géra det majligt att
skaffa IT-konsulttjanster genom "ett enkelt bestéllningsférfarande”.+ Men
det system som efterfragades enligt avropsforfragan kan inte anskaffas

37 Se EG-domstolens dom i mal C19/o0 SIAC Construction.

38 Vad som tidigare brukade kallas utvirderingskriterier benamns i nya LOU som tilldelningskriterier.

39 Sevidare om utvirderingsgrunder i avsnitt 1.4.2 i rapportens bilaga.

40 5 kap. nya LOU.

41 "Ett enkelt bestillningsforfarande” dr Férsikringskassans egen definition, men det som avses &r ungefir "snabba och enkla
avrop”. | férfragningsunderlaget till ramavtalet ndmns ett "enkelt bestallningsférfarande”. | ramavtalet som sedan tecknats fram-
gér att man kan avropa resurser men dven uppdrag dir leverantéren tar huvudansvar. Om huvudansvar avser komplexa IT-
I6sningar 6verensstimmer det inte med inriktningen i férfragningsunderlaget som var enkla bestillningar.
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genom ett "enkelt bestallningsférfarande”. En upphandling hade kunnat
vara ett battre alternativ. Den snidva tidsramen f6r projektet hade dock gjort
det svart att genomféra en upphandling. Den av regeringen satta tidsramen
utgick fran att Forsakringskassan skulle bygga ett egenutvecklat system.
Beslutet att i stéllet anskaffa systemet genom avrop fattades av Férsakrings-
kassan. Beslutet togs pa grund av resursbrist.

Utvdrderingsrapport och tilldelningsbeslut saknas

Nar den upphandlande myndigheten har avslutat en upphandling ska
myndigheten upprétta en rapport om detta.#* Nar ett tilldelningsbeslut om
leverantér och anbud fattats ska den upphandlande enheten limna upplys-
ningar till varje anbudssckande eller anbudsgivare om beslutet och skilen
for det.# Forsdkringskassan saknar i det har drendet bade upphandlingsrap-
port och tilldelningsbeslut. Aven da det bara kom in ett anbud hade det varit
bra fér sparbarheten bakat och transparensen om dessa dokument funnits.
Aven potentiella anbudsgivare som inte gav anbud har ett intresse av att se
om avropet skedde i enlighet med ramavtalets villkor.#

Otillréicklig konkurrens

Endast ett anbud limnades in fér avropet, vilket &r pafallande fa fér en affar
av denna karaktdr och omfattning.

Samtliga féretradare for Forsakringskassan som varit involverade vid
avropet av tandvardssystemet och som har intervjuats under granskningen
har fatt fragan vad de tror ar orsaken till den bristande konkurrensen. Ingen
har haft en bestamd uppfattning om varfér endast ett anbud kom in. En teori
som framfdrts &r att alla leverantérer pa ramavtalet inte har kompetens fér
just denna typ av system. En annan dr att manga leverantérer inte har haft
tillrackliga resurser for att [amna anbud i samtliga av Férsikringskassans
avrop som gjordes vid ungefir samma tidpunkt. De aktuella leverantérerna
har i stallet valt att Iimna anbud pé nagot av de andra IT-systemen. Ytterli-
gare en uppfattning som framférts ar att den korta tid som forelegat for att
fardigstalla systemet, fran avtalstecknande till slutleverans, har inneburit
att det var ett hogriskprojekt for den leverantér som var beredd att ta sig
uppdraget. Detta skulle ha kunnat avskracka leverantérer fran att vilja utféra
uppdraget.

42 1kap. 11 § gamla LOU. Motsvarande bestimmelse aterfinns i 7 kap. 3 § (annons om upphandlingsresultatet) och g kap. 12 § nya
LOU (protokoll).

43 1kap. 28 § férsta stycket gamla LOU.

44 Regeringen har i prop. 2006/07:128 s. 165 uttalat féljande angaende underrittelseskyldigheten (dvs. tilldelningsbeslutet) vid
kontrakt som tilldelas efter en férnyad konkurrensutsittning enligt bestimmelserna i nya LOU: "Underrittelseskyldigheten giller
vid tilldelning av ett ramavtal. Skyldigheten méste dven anses gilla vid tilldelning av enskilda kontrakt som bygger pa ett ramavtal
och som sker efter férnyad konkurrensutsittning ...".
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Samtliga intervjuade personer delar uppfattningen att tidsramen for att
genomfora hela tandvardsprojektet varit mycket snév. Trots de snéva tidsra-
marna riknade Forsikringskassan, enligt féretradare for myndigheten, med
att hinna genomféra anskaffningen av systemet eftersom de anvinde ett
ramavtal. Forsakringskassan rapporterade regelbundet till Socialdepartemen-
tet om projektets framdrift men nimnde aldrig den sniva tidsramen som ett
problem fér att kunna genomféra en anskaffning med hog kvalitet. Daremot
tog Forsakringskassan upp att den snava tidsramen kunde innebara problem
vad gillde att leverera hela systemet till juli 2008.4

Var uppfattning &r att foljande omstindigheter har bidragit till att
konkurrensen uteblivit vid avropet:

«  ytterst korta tider for att lamna anbud pa savil férstudie som utveckling
av |T-systemet,

+ en situation som inneburit att flera stora avrop genomférts under
samma tidsperiod,

« otydligt skriftligt underlag for att lamna anbud bade pa férstudie och
systemutveckling,

« en avsevird konkurrensférdel for Accenture genom den férstudie som
foretaget fatt i uppdrag att gora,

« kort tid fran avtalstecknande till slutleverans.

Mojligheten att senareldgga leveransdagen upplevde Forsikringskassan som
i stort sett obefintlig. Det var nédvindigt att systemet var klart till den dag
nir en lagiandring som var beroende av systemet skulle trida i kraft.

Det gar naturligtvis inte att med sikerhet séga att konkurrensen verk-
ligen hade blivit battre om omstandigheterna varit annorlunda. Det gar
daremot att konstatera att férutsattningarna for att skapa en effektiv konkur-
rens hade varit battre om exempelvis anbudstiderna hade varit langre och
underlagen fér anbudsgivning varit battre.

Bristande likabehandling

Innan avropet startade pabérjade Accenture en férstudie som syftade till att
verifiera om det efterfragade systemet kunde byggas i SAP. Vid tidpunkten
for avropet pagick forstudien fortfarande. Som vi bedémer det kunde Accen-
ture sedan anvinda férstudien for att ge en offert till Forsakringskassan pa
ett sddant system som undersdktes i férstudien.

Omstandigheter som kan innebdra att en leverantér far en otillborlig
fordel ska bedomas mot de EG-rittsliga principerna om likabehandling och
transparens. En omstiandighet som kan innebira att en leverantér far en
otillbérlig konkurrensférdel ar om denne har deltagit i forberedelserna infor

45 Detta har bekraftats bade av Férsikringskassan och Socialdepartementet.
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en upphandling. Det kan exempelvis réra sig om att leverantéren gjort en
forstudie infér en upphandling eller tagit fram den kravspecifikation som ska
anvindas vid upphandlingen.+®

Var bedémning ir att en leverantdr som utfort en forstudie av detta slag
fatt en betydande kunskap om férutsiattningarna for att leverera det darpa
foljande IT-systemet. | detta fall torde denna kunskap vara extra vardefull da
anbudshandlingarna i 6vrigt enligt var uppfattning varit otydliga och otill-
rackliga. | kombination med att anbudstiden endast var 13 dagar, vilket &r for
kort for ett sa komplext uppdrag som detta, blir Accentures férutsittningar
att lamna ett konkurrenskraftigt anbud betydligt bittre dn Svriga potentiella
leverantorers.

Som tidigare nimnts ingick inte den kunskap som framkommit vid
arbetet med forstudien i avropsférfragan. Den inledande férstudien pagick
fortfarande nar avropsforfragan skickades ut. Dock anges det kortfattat i en
av bilagorna till avropsférfragan att en forstudie finns. Vi anser att det inte dr
forenligt med den EG-rattsliga principen om likabehandlingsprincipen# att
inte delge sadan information till samtliga anbudsgivare.

Andrade villkor i avropsavtal jimfort med ramavtal

Forsakringskassan har enligt Riksrevisionens bedémning dndrat villkor i det
tidigare upphandlade ramavtalet fran 2005 i sddan vasentlig grad att det stri-
der mot tillampningsbestimmelserna om ramavtal och dessutom férsamrar
affarsvillkoren f6r Forsiakringskassan.

Vid tilldelning av kontrakt som grundar sig pa ett ramavtal far parterna
inte avvika fran villkoren i ramavtalet.#®

EG-domstolen4® har uttalat att en upphandlande myndighet inte har ratt
att férhandla om kontraktsvillkoren efter tilldelningen av kontraktet. | domen
angavs ".... innebdr principen om likabehandling av alla anbudsgivare ett
krav pa att anbuden ska 6verensstimma med férfragningsunderlaget. Harav
foljer att all forhandling, saval fére som efter tilldelningen av kontraktet [...]
och vilket leder till andringar i underlaget och av anbudspriset, anses strida
mot gemenskapsrittens regler om offentlig upphandling.”s

Enligt nya LOUS far villkor i ramavtalet preciseras och vid behov komplet-
teras med andra villkor, dock under férutsattning att dessa angetts i forfrag-
ningsunderlaget till ramavtalet.

Betalningsvillkoren i avropsavtalet missgynnar Férsakringskassan vid
leveransférseningar genom att de frantar Forsakringskassan méjligheten
att anvinda betalning som patryckningsmedel f6r att sikerstilla leverans i

46 Se vidare om otillbérlig konkurrensférdel i avsnitt 1.9 i rapportens bilaga.
47 Sevidare om likabehandlingsprincipen i avsnitt 1.1 i rapportens bilaga.
48 1kap. 5§ gamla LOU.

49 EG-domstolens dom i mal C-243/89, Stora Baelt.

50 Sevidare om dndrade villkor i avsnitt 1.8 i rapportens bilaga.

51 5 kap 7§ nya LOU och avsnitt 1.7.2 i rapportens bilaga.
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enlighet med vad som faststillts i avtalet. Att halla inne betalning ar sanno-
likt den mest verkningsfulla metoden for att sakerstilla att leveransplaner
halls. Den mojlighet som fanns enligt ramavtalet har i samband med upp-
rattandet av avropsavtalet avtalats bort enligt 6nskemal fran Accenture. s

Vid intervjuerna med Férsidkringskassan har det framkommit att man
sag det som svart att fa en leverantor att acceptera harda avtalsvillkor avse-
ende exempelvis betalningen fér ett saddant hégriskprojekt som tandvards-
systemet var. Enligt en foretradare for Férsakringskassan fick en avvagning
goéras mellan vad som var rimligt att krdva och vad som var nédviandigt for
att fa en leverantér att 6ver huvud taget ata sig uppdraget.

Att dndra avtalsvillkoren kan, utéver att ha en negativ paverkan pa
leveranssikerheten, dven vara diskriminerande mot andra leverantérer.
Betalningsvillkoren i ramavtalet om betalning i efterskott skulle kunna ses
som svara att uppfylla fér exempelvis en mindre leverantér eller ett nystartat
foretag. Eftersom det ar fragan om héga kontraktsvirden kan ett féretag med
svagare likviditet vilja att avsta fran att Iimna anbud. Om de hade vetat att
kravet skulle andras vid avropet kunde dven de ha lamnat anbud vid ramav-
talsupphandlingen.

Kostnader

Enligt de avtal vi fatt se om forstudien, huvudavtalet inklusive omkostnader
och tillaggsavtalet skulle kostnaden vara 8,9 miljoner, 68,7 miljoner respek-
tive 20,4 miljoner kronor, totalt 98 miljoner kronor. Ett underhallsavtal for
juni—-november 2008 pa 16,8 miljoner kronor tillkom. Den totala avtalade
summan blir cirka 114,8 miljoner kronor. Av det ekonomiska underlag vi fatt
kan vi se att huvudleverantéren Accenture fakturerat 116,8 miljoner kronor.
Skillnaden beror enligt uppgift fran Férsakringskassan sannolikt pa tillkom-
mande kostnader for férberedelser for ytterligare funktioner som ska levere-
ras under 2009. SAP har fakturerat 43 miljoner kronor.

Faktureringen fran Accenture tycks ha hallit sig inom de avtalade vill-
koren enligt intervju med och underlag fran Forsdkringskassan. Systemet
levererades huvudsakligen i tid men f6rst efter det att omfattande tilliggsbe-
stdllningar gjorts. Enligt det underlag som vi fatt fran Férsakringskassan har
orsaken till dessa tillaggsbestallningar varit att det inte var helt klarlagt vilka
resurser som arbetet skulle krdva nir avtalet tecknades. Sarskilt prisjamférel-
seportalen och diverse sikerhetsféreskrifter krivde mer resurser 4n vad som
forst antagits. Den korta férberedelsetiden kan infér avropet sakerligen ha
bidragit till osdkerheten om uppdragets egentliga omfattning. En bidragande
orsak till att systemet blev dyrare dn de forsta prognoserna ar att det finns en
hégre automatiseringsgrad i det slutliga systemet dn vad man forst antog.

52 Detta 6nskemal framgar av Accentures anbud.
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Avrop av systemet for kundbild och
sjalvbetjaning

| det har kapitlet beskriver vi hur avropet avseende projekt Kundbild och
sjalvbetjaning har genomférts. Vi beskriver dven de brister som vi funnit
under granskningen och motiverar varfér vi bedémer dem som brister.

Bakgrund till avropet

Projektet bestar egentligen av tva delprojekt men drivs som ett projekt, efter-
som de bada delarna 4r beroende av varandra och planen har varit att de ska
produktionssattas samtidigt.

Kundbildsprojektet har till syfte att ge en IT-baserad sammanhallen
kundbild riktad till telefonkundtjinstens handlaggare. Systemet ska hjilpa
Férsakringskassans kundtjanst med en enhetlig kundgemensam bild samt
underlatta hanteringen av ratt drenden till ratt enhet och handliggare i den
nya organisationen. Systemet dr baserat pa SAP.

Sjalvbetjaningsprojektet syftar till att ta fram en ny portal for elektroniska
kundmé&ten. Projektet ska skapa en ny internetportal pa Forsédkringskassans
webbplats dar medborgarna ska ges utékade mojligheter att sjalva kunna
skota och skaffa information om sina drenden. Detta ska avlasta handlag-
garna och kundtjansten betydligt och mojliggora rationaliseringar. Ldsningen
baseras pa SAP.

Ursprungligen var leveranser for bada delprojekten planerade till i mars,
juni och november 2008. Hela projektet 4r dock kraftigt forsenat. Leveransen
ar nu planerad till november 2010 med en delleverans under 2009.5

Systemet for sjalvbetjaning och telefonkundtjénst (nedan benamnt
systemet) har anskaffats genom avrop pa ramavtals+. Avtalet sléts 2005 med
WM-data Consulting AB.

Avropet har gjorts genom sa kallad fornyad konkurrensutsdttning.s

53 PM Underlag fér ekonomiska stillningstaganden, Forsikringskassans begéran till regeringen, 2009-01-21.

54 Ramavtalets dnr dr 620-8630/2003 och &r upphandlat av Riksférsiakringsverket (nuvarande Férsakringskassan) och Statens
pensionsverk (SPV). Ramavtalet avser inkdp av IT-konsulttjanster. Det &r samma ramavtal som projekt Kundbild och Sjalv-
betjaning och Fenix har avropats ifran. Ramavtalet omfattar 22 leverantérer.

55 For en definition av férnyad konkurrensutsittning, se avsnitt 1.7.2 i rapportens bilaga.
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Avropsprocessen

Avropsforfragan

Avropsférfragan var omfattande, totalt cirka 215 sidor, och innehaller krav-
specifikationer, produktbeskrivningar, ett antal rutinbeskrivningar med mera.
Den &r daterad den 16 maj 2007 och har skickats till samtliga antagna ram-
avtalsleverantérer utom tva.s

Elektroniskt anbud skulle ha kommit in till Forsékringskassan den 30
maj 2007. Vi har fatt ta del av ett e-postmeddelande som skickades fran
Forsakringskassan den 31 ma; till leverantérerna dar anbudstiden forlangdes
till den 4 juni 2007. Anbudstiden forlangdes saledes en dag efter den dag da
anbuden skulle vara inkomna till Férsakringskassan. Totalt sett har anbudsti-
den omfattat 14-19 dagar.

Uppdraget skulle pabérjas den 1 augusti 2007 och vara slutfért den 31
december 2008 och leveranser géras i tre steg. Senare detaljplanering skulle
avgora vilka delar som skulle ingé i de olika stegen. Leverans av 15 specifice-
rade leverabler” var skall-krav® i avropsférfragan. Uppdraget delades upp i tva
faser:

1. teknisk design (Business Blueprint®) som krivs for att sedan kunna
konfigurera och kundanpassa 6nskad funktionalitet, och

2. utveckling, datakonvertering, test, driftsdttning och 6verlamning till
forvaltning.

Utvarderingskriterierna for den férnyade konkurrensutsattningen framgar
inte av férfragningsunderlaget fér ramavtalet IT-konsulter 2005. | upphand-
lingen av ramavtalet IT-konsulter 2005 har pris och kompetens (50/50)
anvants som utvarderingskriterier. | ramavtalet med WM-data anges atta
punkter som ska preciseras vid avrop:

« ramavtalets diarienummer,

«  kontaktpersoner,

«  konsulttjanster som omfattas av leveransavtalet/avropet,

« avtalad leveransdag (i férekommande fall),

+ arbetsstille (i forekommande fall),

« pris, omfattning och arbetsuppgift,

« tidpunkt fér leveransprov och omfattning av leveransprov
(i forekommande fall),

« giltighetstid for leveransavtalet/avropet.

56 Avropsférfragan behéver bara skickas till de leverantérer som bedéms kunna leverera det som efterfragas i avropet.

57 Med en leverabel menas hir nagot specifikt som ska levereras. Exempel pa detta &r utbildning, en affarsnytta eller en teknisk
18sning av nagot slag.

58 Skall-krav dr krav som maste vara uppfyllda for att anbudet ska kunna antas.

59 En blueprint dr en raskiss fér hur det man ska bygga ska se ut. Alla krav 4r beskrivna och dokumenterade i skissen.
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Men det som preciserats i avropen stimmer inte 6verens med de precise-
ringar som ska géras enligt ramavtalet. Offerterna ska enligt avropsférfragan
innehalla féljande uppgifter och beskrivningar:

« Uppdragets uppligg och organisation (CV fér resurser)

« Krav p4 Forsikringskassan

«  Beskrivning av tillvagagangssitt

« Referenser som styrker erfarenhet av motsvarande uppdrag

« Tidsplan och tidsatgang

« Pris per kompetenskategori

« Indikation pa ett fast pris for hela atagandet inom spannet plus eller
minus 25 procent. Efter teknisk design ska leverantéren vara beredd att
utfora resterande del av uppdraget till fast pris inom detta intervall.

Vid intervjuer med féretradare fran Forsakringskassan har det framkommit
att man dndrat arbetssatt och beslutat om en ny IT-strategi. Den innebar
att Forsdkringskassan ska strava mot®° att efterfraga helhetslésningar dar
levererad funktion &r det primira i stillet for stédresurser. Fér leverantéren
innebir det ett helhetsidtagande och fullt ansvar fér utvecklingen av IT-
system, vilket r en stor skillnad jamfoért med att tillhandahalla resurser i
utvecklingsprojekt som leds av Forsakringskassan. Det har forklarar varfor
Férsakringskassan efterfragat andra uppgifter 4n de som finns i ramavtalet
och darigenom gatt ifran villkoren i ramavtalet, vilket inte ar tillatet enligt
LOU®. Den som anvénder ett ramavtal far inte andra eller lagga till villkor
och begira helt nya uppgifter.

Enligt ramavtalet®2 kan Férsikringskassan avropa definierade uppdrag
som en leverantor har ett huvudansvar fér. De preciseringar som ska géras
enligt ramavtalets atta punkter kan dven ticka in denna typ av uppdrag
beroende pa vad uppdragen innebar. Vi har dock svart att se att den skriv-
ningen i ramavtalet gor att ramavtalet lampar sig for att avropa komplexa
IT-utvecklingsprojekt av den karaktir som det hir &r fragan om. Detta styrks
av att Forsdkringskassan i det aktuella avropet har efterfragat andra uppgifter
och beskrivningar d@n det som enligt ramavtalet ska preciseras.

Anbuden

Tre leverantorer, IBM Svenska AB, WM-data Sverige AB och Capgemini, kom
in med anbud. Capgemini utesl6ts omedelbart d& anbudet i princip inte
inneholl nagon efterfragad information. Saval IBM:s som WM-datas anbud

60 |T-strategin sdger att Férsikringskassan ska strava mot helhetslésningar, men strategin rymmer ocksa en férstaelse fér att det
aldrig kommer att vara méjligt att uppna helhetslésningar i alla lagen.

61 Gamla LOU 1 kap. 5 §. Gamla LOU tillater inte férnyad konkurrensutsittning till skillnad fran nya LOU. Men inte heller vid férnyad
konkurrensutsittning far parterna avvika vasentligt fran villkoren i ramavtalet, 5 kap. 2, 7 §§ nya LOU. Se vidare avsnitt 1.7.2.i
rapportens bilaga.

62 Punkt 2.2 i ramavtalet.
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saknade flera efterfragade uppgifter. | anbuden anger leverantérerna att man
behéver mer detaljerad information for att kunna lamna efterfragade upp-
gifter och beskrivningar och fér att kunna prissitta uppdraget pa ett korrekt
satt. En av leverant6rerna har vid kontakt som tagits under denna gransk-
ning uppgett att kraven var oklara och oprecisa, vilket ledde till att det var
svart att ldmna pris utan att gardera sig med en vil tilltagen riskmarginal.

Anbudet fran IBM 4r stamplat som inkommet den 30 maj 2007. WM-
datas anbud ar stimplat den 7 juni samma ar och undertecknat av behérig
firmatecknare den 3 juni. | de avtal som tecknats med WM-data anges att
anbudet inkom den 4 juni. Vid intervju med foretradare fér Férsakringskas-
san har klarlagts att WM-datas anbud inkom elektroniskt den 4 juni, togs ut
pa papper och stimplades den 7 juni och att det ddrmed inkom inom den
forlangda anbudstiden.

Av handlingarna framgar att det genomférdes en offertpresentation med
WM-data den 14 juni och att WM-data darefter, den 16 juni, fick komma in
med ett antal fértydliganden och kompletteringar. Férsakringskassans repre-
sentanter uppger att en offertpresentation ocksa genomférts med IBM, och
att dven IBM fick mojlighet att komplettera sitt anbud.

Syftet med offertpresentationer och telefonméten har enligt Forsak-
ringskassan varit att klarlagga leverant6rernas forstaelse av projektet samt
klarlagga leverantérernas mojlighet att tillhandahalla ratt kompetens.

WM-data garanterade vid dessa tillfillen att man genom &dgarbolaget
Logica CMG hade tillgang till konsulter med ratt SAP-kompetens. Detta
framkommer dven i den kompletterande informationen som WM-data
senare kom in med.

Forsakringskassans foretridare har uppgett att IBM vid dessa méten
framhdll sin egen portalprodukt som |sning for den externa webbplatsen.
Denna portal dr inte byggd i SAP. Portalen beskrivs kortfattat i en bilaga i
IBM:s anbud. Hur Férsidkringskassan varderat den informationen &r oklart
och gar enligt var mening inte att utldsa av upphandlingsrapporten.

Kostnader

IBM ldmnade ett pris pa den tekniska designen, 9,3 miljoner kronor, och pa
det aterstaende projektet med tre delleveranser. Priset fér delleveranserna
uppskattades till 75 miljoner kronor. Samtidigt angavs att mer information
behdvdes for att bedéma det totala resursbehovet i projektet.

WM-data limnade ett fast pris pa 13,25 miljoner kronor plus eller minus
25 procent (dvs. ett pris inom intervallet 10-17 miljoner kronor) for leverans
av steg 1, exklusive integration och migrering. | de kompletteringar som WM-
data limnade bedémde foretaget att priset for steg 2 och 3 sammantaget
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motsvarade 1,5-1,75 ganger priset for steg 1 (dvs. ett pris inom intervallet
15—29 miljoner kronor). WM-data uppgav att man inte kunde bedéma det
totala resursbehovet i projektet.

Upphandlingsrapporten

Nedanstaende utvarderingskriterier har angetts i avropsforfragan:

1. Tidplan och resursatgang,

2. bedémning av férslagets upplagg, kvalitet och genomférande samt
kompetens pa féreslagna resurser med sarskild tonvikt pa den specifika
SAP-kompetensen,

3. referenser som styrker tidigare erfarenheter av motsvarande uppdrag
och

4. pris (per kompetenskategori och indikation pa ett fast pris fér hela
atagandet inom spannet plus eller minus 25 procent).

Kriterierna r inte viktade utan den eller de leverantérer som sammantaget
lamnat det bista anbudet ska viljas.

| upphandlingsrapporten, som ar mycket kortfattad, saknas en redogé-
relse for hur leverantérerna uppfyller utvarderingskriterierna. Dar uppges
endast att bida leverantérerna méter de uppstillda kraven samt att bada har
referenser som styrker erfarenheter av motsvarande uppdrag. Som motive-
ring till val av WM-data som leverantér anges att WM-data har uppgivit "ett
signifikant lagre pris an IBM Svenska AB”, dock saknas redogérelser for hur
Férsikringskassan bedémt de lamnade prisuppgifterna. Férsakringskas-
sans féretradare har vid intervjuer uppgett att leverantérerna hade svart att
ange priset s som det efterfragades i avropsforfragan pa grund av bristande
information i denna. Svérigheten fér leverantdrerna att limna pris pa det
satt som efterfragas framgar ocksa i anbuden. Bada leverantérerna uppger
att lamnade priser utgor prisindikationer och att fast pris endast kan lamnas
om de far ytterligare och mer detaljerad information. | den komplettering
WM-data limnat uppges att priset dr en bedémning. WM-data har inte varit
bunden av den ldmnade prisuppgiften. Det styrks av att det i de efterfcljande
avtalen som tecknats aldrig avtalats om ett fastprisdtagande pa det sitt som
efterfrigades i avropsforfragan. | efterhand har det ocksa visat sig att det pris
som WM-data vann uppdraget med, avsevart har Sverskridits.

Avropsavtalen

Sammanlagt har hittills sex avtal tecknats fér att reglera WM-datas atagan-
den.
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1. Preparation (forberedelse) for leverans i mars 2008 (tecknat 12 juli 2007)

2. Business Blueprint for leverans i mars 2008 (tecknat 29 oktober 2007)
Leverans i mars 2008 (tecknat den 25 februari 2008). Har avtalas om
|6pande rakning fram till tecknande av avtal fér slutférande av realise-
ringsfasen for leveransen i juni. Andring av ansvarsklausulen i ramav-
talet.

4. Preparation och Business Blueprint fér leverans i juni 2008 (tecknat den
25 februari 2008). Det anges att parterna snarast ska teckna fastprisavtal
for realiseringsfasen.

5. Resursavtal for projektledare (tecknat den 19 maj 2008), betalning pa
|6pande rakning

6. Resursavtal for 6vriga resurser i projektet (tecknat den 19 maj 2008),
betalning pa I6pande riakning

Avtalen &r svargripbara och delvis 6verlappande och saknar villkor som
reglerar ett helhetsatagande pa det satt som efterfragades i avropsférfragan.
Pa direkt fraga varfor Forsakringskassan anvéant denna metod anger en fére-
tradare for Foérsikringskassan att ingen leverantér tar pa sig ett fastprisata-
gande for ett liknande riskprojekt och att avtalsmodellen 4r naturlig for ett sa
komplext projekt som drivs i etapper. Enligt Férsakringskassans inkdpsenhet
var dock inriktningen i avropet att ha ett avtal och ett fast pris. Inképsenhe-
ten ville ocksa handla sa.

Projektet dras med stora férseningar i férhallande till de leveranstid-
punkter som angetts i avropsférfragan och avtal. Inga viten har utkrivts trots
att mojligheten finns enligt ramavtalet. Vid intervjuerna har det framkommit
att orsaken till detta dr dels att det finns en okunnighet om vilka avtalshand-
lingar som ligger till grund fér avropet, dels en osikerhet om Férsikrings-
kassan kanske har bidragit till forseningen.

4.2.6  Kommentar fran anbudsgivare

Riksrevisionen har intervjuat en representant for ett av de féretag som
lamnade anbud. Personen medverkade i anbudsarbetet.

Féretagets allminna uppfattning om avropet var att tiden fér att limna
anbud var extremt kort fér ett uppdrag av denna komplexa natur. Kraven i
forfragningsunderlaget var oklara och oprecisa, vilket ledde till att det var
svart att ldmna pris utan att gardera sig med en vil tilltagen riskmarginal.

Foretagets uppfattning om kontraktstilldelningen &r att Forsdkrings-
kassan inte haft tid att pa ett tillrackligt noggrant sitt préva de inkomna
anbuden. De priser som utvirderades var enligt foretaget inte i dverensstim-
melse med vad Forsikringskassan efterfragat i sitt forfragningsunderlag.
Bara delar av det som efterfragats varderades vid anbudsprévningen.
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Féretaget anser att Forséakringskassan fortfarande avropar konsult-
tjanster pa ett sitt som inte stimmer 6verens med den nya IT-strategin om
helhetsldsningar. Trots den nya strategin képer Férsikringskassan, enligt
foretaget, i manga fall resurskonsulter snarare dn helhetsataganden fran
berérda leverantérer.

lakttagelser

Avrop utan stéd i davarande LOU

Forsakringskassan har enligt var uppfattning anvint en metod fér avropet,
sa kallad férnyad konkurrensutsdttning, som vid tidpunkten f6r avropet inte
hade stéd i LOU.%

For kort anbudstid

| gamla LOU fanns ingen mojlighet att genomfora fornyad konkurrensut-
sattning, och darmed fanns inte heller nagon tidsram for en sadan angiven i
lagen.

Anbudstiden var forst 14 dagar. Sedan férlangdes anbudstiden med yt-
terligare fem dagar. Enligt var bedémning har tiden for att lamna anbud varit
for kort. Vid en férnyad konkurrensutsattning ska tidsfristen enligt nya LOU
vara tillracklig for att Iimna anbud med hansyn tagen till upphandlingens
omfattning och art.%Tidsfristen som har limnats &r, enligt Riksrevisionens
bedémning, inte tillrdcklig i ett sa stort och komplext drende.® Forsdkrings-
kassan efterfragar utveckling av ett nytt IT-system med ny funktionalitet,
integrationer till andra system och dir data ska migreras.

Anbudsgivarna har inte kunnat lamna fastprisatagande, vilket enligt var
mening berott pa att man inte fatt tillrackligt underlag. Underlaget har inte
heller varit tillrackligt transparent. En av leverantérerna har uppgett vid en
intervju med Riksrevisionen att foretaget anséag att tiden fér att Iimna anbud
var extremt kort for ett sa komplext uppdrag.

| efterhand har det visat sig att savil Forsikringskassan som WM-data
underskattat omfattningen av arbetet med att integrera det nya systemet
med Forsakringskassans Svriga system.

Enligt Forsakringskassan gick forberedelserna infor avropet valdigt fort.
Enligt var uppfattning 4r det nédvandigt att lamna tillrackligt med tid for for-
beredelser for att ett projekt av detta slag ska lyckas. Det ar svart att utarbeta

63 Samma metod har anvénts vid avropet fér IT-system fér tandvardsstédet. Se motivering till var bedémning varfér det inte &r en
tillaten metod for avrop i avsnitt 3.3.1.

64 5kap.7§nyalLOU.

65 Se vidare om tidsfrister i avsnitt 1.5 i rapportens bilaga.
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ett tillrackligt bra och transparent anbudsunderlag utan att géra grundliga
forstudier av de egna systemen och deras beroenden. Nar det som i detta
fall rér sig om mycket stora investeringar borde det vara rutin for Férsak-
ringskassan att utarbeta ett fullgott underlag for upphandling och avrop.

Forldngning av anbudstiden for sent

Anbudstiden gick ut den 30 maj 2007. Férsakringskassan férlangde anbuds-
tiden (genom att skicka ett e-postmeddelande till leverantérerna) den 31
maj, dvs. en dag efter det att anbudstiden i avropsférfragan hade gatt ut. Vid
denna tidpunkt hade IBM men inte WM-data kommit in med anbud. Kon-
sekvensen blev att WM-data och 6vriga potentiella anbudsgivare, leveran-
térerna som omfattas av ramavtalet, fick mer tid pa sig an IBM att lamna
anbud. Enligt var mening strider ett siddant férfarande mot den EG-rittsliga
likabehandlingsprincipen.®®

Otydliga utvdrderingskriterier

EG-domstolen®” har angett att anbudsgivarna ska fa lika majligheter att
utarbeta sina anbud, och de ska behandlas lika nar anbuden prévas. Utvar-
deringskriterierna ska vara formulerade pa ett sadant satt att alla rimligt
informerade och normalt omsorgsfulla anbudsgivare kan tolka kriterierna pa
samma satt. Den upphandlande myndigheten ska tolka utvirderingskriteri-
erna pa samma satt under hela férfarandet.®®

Utvarderingskriterierna i underlaget till avropsférfragan ar vaga och
saknar inbérdes ordning. Kriterierna finns inte angivna i det ursprungliga
forfragningsunderlaget som utgjort underlag fér ramavtalet man avropar
fran. For anbudsgivarna ar det oklart hur utvarderingskriterierna kommer
att bedémas, vilket ger Foérsakringskassan utrymme att gora en valdigt fri
prévning av anbudet. Konsekvensen blir att utvarderingen har drag av fri
provningsratt, vilket inte ar tillatet enligt EG:s upphandlingsdirektiv och inte
heller enligt gamla eller nya LOU.

Upphandlingsrapporten alltfér kortfattad

Néar den upphandlande myndigheten har avslutat en upphandling ska myn-
digheten upprétta en rapport om den avslutade upphandlingen och sianda
in en annons pa foreskrivet satt.% Nir ett tilldelningsbeslut om leverantér

66 Se vidare om likabehandlingsprincipen i avsnitt 1.1 i rapportens bilaga.

67 Se EG-domstolens dom i mal C19/oo SIAC Construction.

68 Se vidare om utvirderingsgrunder i avsnitt 1.4.2 i rapportens bilaga.

69 1kap. 11§ gamla LOU. Motsvarande bestimmelse aterfinns i 7 kap. 3 § LOU (annons om upphandlingsresultatet) och 9
kap. 12 § nya LOU (protokoll).
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och anbud fattats ska den upphandlande myndigheten lamna upplysningar
till varje anbudssckande eller anbudsgivare om beslutet och skilen for det.”®
Alltfor intetsagande uppgifter om varfér en viss leverantér eller vissa leve-
rantorer tilldelats upphandlingskontraktet kan innebéra att myndigheten inte
kan anses ha uppfyllt informationsuppgiften.”

Upphandlingsrapportens motivering till hur anbudsgivarna uppfyller
kraven &r vildigt kortfattad. Rapporten ir bristfillig, eftersom det inte alls
redogérs for skialen bakom valet av leverantér.

Uppdraget for komplext for avrop

Riksrevisionen bedémer att ramavtal inte bér anviandas fér s komplexa,
specifika och omfattande behov som i detta fall. Det hade varit lampligare
att géra en offentlig upphandling an ett avrop.

| det forfragningsunderlag som skickades ut i samband med upphand-
lingen av det aktuella ramavtalet angavs att ramavtalet skulle géra det moj-
ligt att skaffa IT-konsulttjdnster genom "ett enkelt bestallningsforfarande”.”2
Men det system som efterfragades enligt avropsforfragan kan inte anskaffas
genom ett "enkelt bestallningsférfarande”. Darmed frangick Férsakrings-
kassan det egna syftet med ramavtalet.

Det framgér inte av nya LOU hur pass omfattande preciseringar som far
goras vid avrop, men klart dr att preciseringarna maste avse en uppgift som
redan finns i ramavtalet. Begreppet precisering torde innebéra att man mer
noggrant bestimmer ett redan befintligt villkor, t.ex. preciserar leveranstider,
efterfragar en exakt miangd eller resurs, anger exakt vilken kompetens som
efterfragas. Det ar dock tveksamt om bestimmelserna om ramavtal i nya
LOU och EG-direktiven som ligger till grund fér lagen tillater att en avrops-
forfragan bestar av omfattande kravspecifikationer, som i sin tur kraver
omfattande redovisningar och svar fran leverant6rerna. Vid en sadan typ av
anskaffning ar det knappast méjligt att halla sig inom ramen fér de villkor
som stillts i ett ramavtal. Anskaffning av ett IT-system kraver ett heltickande
och genomarbetat underlag med tydliga krav sa att anbudsgivarna kan riakna
pa anbudet och den upphandlande myndigheten kan géra en affirsmissig
och rattvis bedémning av anbuden. Men s& har inte varit fallet i detta avrop
pa ramavtal. Det hade enligt var bedémning darfor varit lampligare att
genomféra en offentlig upphandling.

70 1 kap. 28 § férsta stycket gamla LOU och g kap. g § nya LOU.

71 Prop.2001/02:142 5. 102.

72 "Ett enkelt bestallningsférfarande” 4r Forsikringskassans egen definition, men det som avses &r ungefir “snabba och enkla
avrop”. | forfragningsunderlaget till ramavtalet ndmns ett "enkelt bestillningsférfarande”. | ramavtalet som sedan tecknats
framgar att man kan avropa dels resurser, dels uppdrag dar leverantéren har huvudansvaret. Om huvudansvaret avser komplexa
IT-Iésningar matchar det inte inrikiningen i férfragningsunderlaget, som var enkla bestiliningar.
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Inget avtal for hela uppdraget har tecknats

Avtal har inte tecknats fér att omfatta leverantérens hela atagande. | stillet
har det tecknats avtal fér olika etapper, totalt sex stycken. Endast etapperna
1 och 2 4r pa forhand prissatta. Under projektets gang har man frangatt den
tidigare intentionen med fast prissattning av etapper och dvergatt till att
képa tjanster pa Iopande rakning. Detta dr affairsmassigt olampligt, eftersom
Férsikringskassan som kund hamnar i en svag férhandlingsposition. | och
med att den forsta deletappen 4r pabérjad ar Férsdkringskassan tvungen att
fortsatta med samma leverantér fér de kommande tre deletapperna. Detta
blir en gynnsam situation fér leverantéren som inte férbundit sig till ett un-
gefarligt totalpris utan kan bestimma priset pa deletapperna efter hand.

| de avtal som tecknats anges att ett fastprisavtal for nasta etapp ska
tecknas sa snart som majligt. Avtalsmodellen gor det, enligt Riksrevisionens
bedémning, dock omgjligt att uppskatta ett totalpris for inférandet av syste-
met.

Den avtalskonstruktion som tillimpats har enligt Riksrevisionens be-
démning férdyrat projektet.

Oklara ansvarsvillkor

Vi kan ocksa konstatera att Férsakringskassan i samband med avrop spe-
cificerat villkor om ansvar vid fel eller brist i ramavtalet. | ramavtalet anges
att ”...kunden har ratt till skadestand inom ramen fér avtalad ansvarsbe-
griansning”, och i avropet har ocksa en specificering gjorts. Utover detta har
en punkt i ansvarsklausulen dndrats pa ett sitt som gor att konsekvensen
blir svar att férutse. | den ursprungliga formuleringen hade kunden ratt att
omedelbart saga upp avtalet utan att ersitta leverantéren for nedlagt arbete.
| den nya formuleringen har kunden ratt att lamna en slutlig skalig frist for
att sdga upp avtalet. Darutéver har kunden ritt till skadestand inom ramen
for avtalad ansvarsbegriansning. Det som gor det svart att berdkna skade-
standet ar att detta ska baseras pa 20 procent av kontraktssumman. Proble-
met med det 4r att parterna inte avtalat om nagon kontraktssumma. Det gér
det osidkert vad skadestandet ska beriknas pa, vilket gér det affairsméassigt
olampligt.

Stora forseningar

Enligt uppgifter som framkommit vid intervjuerna har samtliga planerade |
everanser férskjutits. Hela projektet har nu férsenats fran beriknat slut-
datum den 31 december 2008 till ndgon gang under 2010. En orsak till
foérseningarna uppges vara att Férsakringskassan aldrig fick tillgang till den
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kompetens i form av sirskild personal som WM-data uppgav skulle arbeta
i projektet. Detta ar en vasentlig avvikelse fran vad som utlovades under
avropsprocessen. Villkor som garanterade de nédvindiga resurserna borde
ha varit med i avtalet.

Inget vite har utkrivts

Mot bakgrund av de kraftiga férseningarna borde Forsakringskassan utreda
mojligheterna att anvinda de villkor i ramavtalet som ger mdjlighet att
utkrava vite och byta konsulter.”

Kostnader

WM-data uppgav i sin komplettering till anbudet att man inte kunde bedéma
det totala resursbehovet i projektet. Det finns inget fast pris i WM-datas
anbud utan endast prisindikationer. | avtalen ska en hel del fakturering ske
enligt |6pande rakning, vilket gor det svart att utldsa den planerade kost-
naden dérifran. Utifran prisindikationerna i anbudet ska kostnaden ligga
mellan 25 och 46 miljoner kronor — exklusive integration och migrering.
Enligt uppgifter fran Férsakringskassan har WM-data fakturerat 76,5 miljo-
ner kronor for projektet. Det betyder att WM-data har fakturerat mer an den
prisindikation som fanns i anbudet. Det bestillda systemet har dnnu inte
levererats och projektet ar kraftigt forsenat. Andra leverantérer har fakturerat
62,6 miljoner kronor.

Vi har under intervjuerna fatt uppgifter som bekraftat att budgeten 6ver-
skridits.

Inforandet av de l6sningar som byggs i projekt Kundbild och sjilvbet;ja-
ning ska innebira en stor rationaliseringspotential. Eftersom projektet nu ar
forsenat fran 2008 till 2010 uteblir ocksa de planerade besparingarna som
systemet kunde ge under den tiden.

73 Sevidare om en myndighets skyldighet att utkréva vite i avsnitt 1.8 i rapportens bilaga.
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Avrop av systemmigreringen

| det har kapitlet beskriver vi hur avropet for projekt Fenix har genomférts.
Vi beskriver dven de brister som vi funnit under granskningen och motiverar
varfor vi bedémer dem som brister.

Bakgrund till avropet

Projekt Fenix gar ut pa att flytta férmanssystem fran en teknisk plattform,
som leverantdren fran arsskiftet 2009/2010 inte langre erbjuder support p4,
till en modernare teknisk plattform for vilken support erbjuds. Férsakrings-
kassan har gjort bedémningen att plattformen inte dr lamplig for fortsatt
drift eftersom den ar tekniskt omodern. Inom en nira framtid kommer det
att uppsta kompetensproblem i samband med pensionsavgangar. Skulle
applikationerna ligga kvar forvdntas darfér stora supportproblem. Projektet
ska vara avslutat under andra halvéret 2009.

Projektet att genomféra systemmigrering har Férsakringskassan anskaf-
fat genom avrop pa ett ramavtal’# som sl6ts 2005. Avropet fran ramavtalet
har gjorts genom s kallad fornyad konkurrensutsdttning.

Avropsprocessen

Férsakringskassan inbjod genom en skrivelse den 8 september 2006 samt-
liga antagna ramavtalskonsulter att Iimna anbud pé att genomféra system-
migrering, dvs. flytt av data. Uppdraget var enligt avropsférfragan att migrera
data genom att anvinda en eller flera av fyra olika metoder. Leverantérerna
fick sjalva vilja vilken eller vilka metoder de ville ge anbud pa. | avropsfor-
fragan angavs att ett fast pris skulle limnas i anbuden fér migrering av 3
respektive 6 miljoner rader kod. Vidare efterfragades tva optioner’® i avrops-
forfragan.

Val av leverantér for migreringsuppdraget skulle géras pa nedanstaende
grunder:
« Beddmning av forslagets uppligg, kvalitet och genomférande.

74 Ramavtalets dnr dr 620-8630/2003 och &r upphandlat av Riksférsikringsverket (nuvarande Férsakringskassan) och Statens
Pensionsverk (SPV). Ramavtalet avser inkép av IT-konsulttjinster. Det &r samma ramavtal som projekt Kundbild och
Sjélvbetjaning och IT-stéd till tandvardssystemet har avropats ifran. Ramavtalet omfattar 22 leverantérer.

75 For definition pa férnyad konkurrensutsittning, se avsnitt 1.7.2 i rapportens bilaga.

76 Med optioner menas hir att leverantérerna har en majlighet att limna anbud pa det efterfragade men inte maste géra det.
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« Referenser som styrker tidigare erfarenheter av motsvarande uppdrag.
« Tidsplan och tidsatgang.
+ Pris.

Nagon niarmare precisering av vad utvarderingskriterierna innebar och hur
bedémningen av anbuden skulle ga till framgar inte av avropsférfragan.
Enligt uppgift som framkommit vid intervjuerna med Férsékringskassan har
mallen for utvdrdering och poangsittning av kriterierna utformats i efter-
hand, alltsa efter det att anbuden kommit in. Vid anbudstidens utgang den

7 oktober 2006 hade enligt den upprattade anbudsférteckningen, daterad
den 10 oktober, tio svar kommit in. | tva fall inneholl svaren avbéjanden att
komma in med anbud. | atta fall innehdll svaren anbud pa systemmigrering.
Anbuden skulle enligt avropsférfragan vara giltiga till och med den 31 decem-
ber 2006.

Den 14 december 2006 fattade Forsikringskassan beslut om att inte ga
vidare med en av metoderna. Beslutet meddelades samtliga atta anbudsgi-
vare i mitten av december enligt den odaterade upphandlingsrapport” som
vi tagit del av.” Enligt upphandlingsrapporten valdes sa kallad rak migrering
som metod fér systemmigreringen. Anbuden utvirderades fortsattningsvis
med avseende pa den metoden.

| avropsférfragan efterfrigades ett atagande fér fast pris. Ingen av an-
budsgivarna limnade ett fast pris i anbudet utan meddelade endast en icke
bindande prisuppskattning. Detta beror enligt Férsakringskassan pa osaker-
het om uppdragets omfattning. Pris efterfragades pa 3 respektive 6 miljoner
kodrader, men det exakta antalet kodrader som behévde migreras kunde inte
pa forhand uppskattas. Vid Férsakringskassans diskussioner med leveranté-
rerna kom det fram att det kravdes en djupare analys innan pris kunde lam-
nas pa efterfragat sitt. Flera presentationer genomférdes och leverantérer
foll ifran under processens gang. Samtliga fick mojlighet att dndra sina priser
efter det att presentationer och diskussioner férts med Férsikringskassan.
Férsakringskassan har vid intervjuer uppgett att forfragningsunderlaget inte
var tillrackligt underlag fér att leverantérerna skulle kunna lamna fasta priser.
Anledningen till det var att omfanget p& uppdraget och den stora variationen
pa koderna fortfarande var osidkert och utan en férdjupad analys kunde inte
ett pris faststillas.

Med anledning av svarigheten att jimféra priserna fragade Férsikrings-
kassan anbudsgivarna om priset fér att genomféra en férstudie, for att fa
battre underlag for att kunna prissatta genomférandet av migreringen. Hur
leverantorerna tillfragades framgar inte av den dokumentation vi fatt och det
har heller inte kunnat klarlaggas under intervjuerna.

77 Enupphandlingsrapport, ibland aven kallad utvirderingsrapport, beskriver hur den upphandlande enheten gjort sitt val av
leverantér. Av rapporten ska tydligt framga vilka som kom in med anbud, vem som vann och varfér.

78 | Férsdkringskassans beslut konstateras att det a4r en gammal metod och att Forsakringskassan dirfor inte ldngre vill ha med den i
avropet. Leverantérerna hade inkommit med anbud avseende savil den metoden som de andra metoderna.
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| den upphandlingsrapport som vi har tagit del av redovisas tydligt hur
Forsakringskassan varderat anbuden efter att respektive anbudsgivare kom-
pletterat sitt anbud med pris fér en férstudie.

| upphandlingsrapporten redovisas ocksa det detaljerade innehallet i
de utvarderingskriterier som Forsakringskassan angett i rubrikform i sin
ursprungliga avropsférfragan. Det detaljerade innehallet framgick inte av
avropsforfragan, vilket innebér att anbudsgivarna inte hade kinnedom om
detta innehall nar de skulle limna anbud. Vi har inte fatt svar pa varfér reg-
lerna fér poangsattning bestimdes efter det att anbuden kommit in, men en
orsak var sannolikt, enligt Forsdkringskassan, att det i utvdrderingsgruppen
fanns nyckelpersoner som inte deltagit vid framtagandet av avropsférfragan.

Anbuden virderades enligt en podngsittningsmodell dar 1 var simst och
5 bast. Vart och ett av de fyra kriterierna virderades och efter genomférd ut-
virdering konstaterades att Accenture fatt 15 poédng, vilket var hégst poing,
och deras anbud antogs.

Avtal tecknades den 9 mars 2007 med Accenture. Vid detta tillfille hade
den giltighetstid som Férsékringskassan angett for anbuden passerats drygt
tvd manader tidigare. Vid intervjuer med representanter for Férsakringskas-
san uppges dock att samtliga anbudsgivare fick forfragan om forlangning
och det finns e-postmeddelanden som styrker detta. | de e-postmedde-
landen, interna meddelanden inom Férsikringskassan, som vi tagit del av
framkommer att fem av totalt atta anbudsgivare bekraftade en férlangning
av anbudstiden. Vi har dock inte fatt nagon formell dokumentation som
visar att en begidran om férlangning skickats ut med efterféljande svar fran
anbudsgivarna.

Accenture foreslog i sitt anbud att uppdraget skulle pabérjas med en
forstudie. Det avtal som Férsikringskassan slét med Accenture innebar
ocksa att en forstudie skulle genomféras. Priset for forstudien var hégst av
de inlimnade anbuden.”

| juli 2007 inkom ett nytt anbud fran Accenture som avsag genomféran-
de av migrering. Vi har férutsatt att det nya anbudet féranleddes av resulta-
tet av den avtalade och genomforda férstudien. Ett nytt avtal tecknades den
6 juli 2007 med Accenture. Avtalet, som benamns Bilaga 2 Genomférande
systemmigrering, har savitt vi kunnat finna sitt ursprung i det anbud som
Accenture limnade i oktober 2006, och som sedan kompletterades med
anbud avseende férstudien.

79 Samtliga anbudsgivare som limnat anbud pa det alternativ som Forsikringskassan gick vidare med har fatt limna anbud pa en
forstudie efter det att anbuden inkommit. Detta berodde pa att ingen kunde limna ett fastprisatagande fran borjan.

Férsakringskassans inkép av IT-l6sningar 53

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

5.2.1

5.2.2

54

Kostnader

Kostnaderna for Accentures tjanster uppskattades enligt avtalet fran mars
2007 till 4,4 miljoner kronor for férstudien och 152 miljoner kronor fér mig-
reringen. Samma uppskattning fér migreringen finns i avtalet fran juli 2007.
I mars 2008 sléts ett tilliggsavtal till det avtal som tecknats den 6 juli 2007.
Betalning till Accenture for genomférandet av migreringen utifran detta avtal
fran juli 2007 gérs i huvudsak i form av I6pande rakning med vissa inslag i
form av fasta priser. Tilliggsavtalet hade en ekonomisk omfattning pa cirka
1,7 miljoner kronor.

Kommentar fran anbudsgivare

Riksrevisionen har intervjuat representanter for tva av de féretag som lam-
nade anbud. Personerna medverkade i anbudsarbetet.

Féretag 1

Féretagets allminna uppfattning om avropet var att kraven i underlaget fran
Forsakringskassan var mycket oprecisa. Detta skapade stor osikerhet hos
foretaget pa grund av att sittet att avropa enligt foretaget skilde sig helt fran
hur Forsdkringskassan tidigare agerat i motsvarande situationer. Tidigare
hade Forsikringskassan sjalv lett systemutvecklingen och upphandlat
expertkonsulter fran féretaget som stéd i arbetet. Nu forvantades de ta hela
ansvaret for den tjanst som skulle levereras.

Eftersom kraven var sa oprecisa i forfragningsunderlaget och det var
svart att fa fortydliganden fran Forsikringskassan blev det mycket svart for
foretaget att kunna lamna ett bindande anbud i prishdnseende liksom i
andra hanseenden.

Nir det giller kontraktstilldelningen fick féretaget besked om att ett an-
nat féretag fatt kontraktet men kunde inte med den information de fick fran
Forsakringskassan forsta varfor.

Féretag 2

Féretagets allminna uppfattning om avropet ér att avropsforfarandet skéttes
pa ett mycket bra satt av Férsdkringskassan. Féretaget gavs mojlighet att
stalla fragor kring vissa komplicerade sammanhang.

Nar det giller kontraktstilldelningen férstar féretaget varfor man férlo-
rade avropet och accepterar Forsikringskassans val, eftersom den underleve-
rantér som det vinnande féretaget anvént sig av har unik specialistkunskap
nar det giller projekt av detta slag.
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lakttagelser

Avrop utan stod i davarande LOU

Forsakringskassan har enligt var uppfattning anvint en metod fér avropet,
fornyad konkurrensutscittning, som vid tidpunkten for avropet inte hade stéd i
LOU %

Otydliga utvirderingskriterier

EG-domstolen®' har angett att anbudsgivarna ska ges lika méjligheter att
utarbeta sina anbud, och att de ska behandlas lika nar anbuden prévas. Ut-
varderingskriterierna ska vara formulerade pa ett sddant satt att alla rimligt
informerade och normalt omsorgsfulla anbudsgivare kan tolka kriterierna pa
samma satt. Den upphandlande myndigheten ska tolka utvdrderingskriteri-
erna pa samma satt under hela férfarandet.®

Den metod som anvints vid utviarderingen av anbuden innebir delvis
fri prévningsritt, eftersom de anvanda utvarderingskriterierna inte angetts
i avropsférfragan. Nagon niarmare precisering av de fyra utvarderingskrite-
rierna redovisades inte i avropsférfragan, varfér anbudsgivarna inte kan ha
haft kinnedom om kriteriernas faktiska innebérd vid anbudsgivningen. Ett
sadant férfarande ar inte férenligt med den grundldggande principen om
transparens som ska kdnneteckna offentlig upphandling i Sverige och inom
EU.

Oklarhet om priser

De priser som anbudsgivarna har angett &r ytterst varierande och ar inte
som efterfragats givna i fasta priser. | stéllet 4r priserna angivna som indika-
tioner pa vilken ersittning som skulle komma att efterfragas av anbudsgivar-
na om de fick uppdraget. En leverantér dr bunden av ett fast pris men inte av
en prisindikation. Det ar alltsa helt riskfritt for en leverantér att ange en lag
prisindikation eftersom denna indikation inte ar bindande. Vi kan darfor kon-
statera att anbuden i prishdnseende inte borde ha varit majliga att bedéma i
forhallande till vad som efterfragats i avropsforfragan.®

Att anbudsgivarna har haft svart att prissitta sina anbud anser vi i forsta
hand bero pé:

80 Samma metod har anvints vid avropet fér IT-system fér tandvardsstédet. Se motiveringen till var bedémning om varfér detta inte
ar en tillaten metod for avrop i avsnitt 3.3.1.

81 Se EG-domstolens dom i mal C19/o0o SIAC Construction.

82 Sevidare om utvirderingsgrunder i avsnitt 1.4.2 i rapportens bilaga.

83 Sevidare om att anbuden ska uppfylla férfragningsunderlagets krav i avsnitt 1.4.1i rapportens bilaga.
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« Kort tid for att komma in med anbud.
«  Otydligt skriftligt underlag fran Férsakringskassan for att lamna
bindande anbud i bland annat prishanseende.

Det hade sannolikt varit en férdel om Forsakringskassan forst hade avropat
en forstudie fran ramavtalet for att direfter med stéd av den tagit fram ett
battre underlag for anbudsgivning, och darefter avropat sjilva uppdraget. Pa
sa sitt skulle, enligt var uppfattning, sannolikt konkurrensen ha ékat. Ett mer
stringent kontrakt skulle ha kunnat upprattas dar Férsikringskassan haft
grepp om de faktiska kostnaderna fér att utféra uppdraget.

Andringar i avropsavtal jamfort med ramavtal

Férsakringskassan har i vasentlig grad andrat villkor i det tidigare upphand-
lade ramavtalet fran 2005. Detta har gjorts pa ett satt som enligt Riksrevisio-
nens bedémning strider mot bestimmelserna om ramavtal (i gamla och nya
LOU) och forsamrar affarsvillkoren for Forsakringskassan. Vid tilldelning av
kontrakt som grundar sig pa ett ramavtal far parterna inte avvika fran villko-
ren i ramavtalet.

EG-domstolen® har uttalat att en upphandlande myndighet inte har ratt
att férhandla om kontraktsvillkoren efter tilldelningen av kontraktet. | domen
angavs att principen om likabehandling av alla anbudsgivare innebar ett
krav pa att anbuden ska 6verensstimma med forfragningsunderlaget. Harav
foljer att all forhandling, saval fore som efter tilldelningen av kontraktet,
som leder till andringar i underlaget och av anbudspriset, anses strida mot
gemenskapsrittens regler om offentlig upphandling.®

Enligt nya LOU® far villkor i ramavtalet preciseras och vid behov kom-
pletteras med andra villkor, dock under férutsiattning att dessa angetts i
forfragningsunderlaget till ramavtalet.

| Forsakringskassans ramavtal med Accenture finns bland annat villkor
om ansvar fér underkonsulter och férsening.® | det ursprungliga leveransav-
talet aterfinns dessa regleringar.® Dessa villkor har dndrats i samband med
att bilaga 2 till leveransavtalet undertecknades av bada parter efter genom-
ford férstudie. Villkoren har dessutom formulerats pa ett for Forsikrings-
kassan oférdelaktigt sitt. Exempel pa detta ar begransningen av Accentures
ansvar for underleverantéren Metaware. Enligt bilaga 2°° till leveransavtalet
star Accenture ingen som helst ekonomisk risk for Metawares ataganden

84 1kap. 5§ gamla LOU. Se vidare avsnitt 1.7 i rapportens bilaga.

85 EG-domstolens dom i méal C-243/89, Stora Baelt.

86 Sevidare om dndrade villkor i avsnitt 1.8 i rapportens bilaga.

87 5 kap. 7§ nya LOU och avsnitt 1.7.2 i rapportens bilaga.

88 Ramavtal, dnr 620-8630/2003, mellan Accenture och Férsikringskassan, Allminna villkor — uppdrag, punkt 4 och Allménna
villkor — konsulttjanster, punkt 8 vilka motsvaras av punkterna 8 och 16 i det ursprungliga leveransavtalet.

89 Det ursprungliga leveransavtalet tecknades den 9 mars 2007. | detta ingér leveransavtal fér forstudien som bilaga 1. Darefter har,
som ett separat leveransavtal, bilaga 2, Genomférande systemmigrering, tecknats den 6 juli 2007, vilket 4ndrar flera av villkoren i
det leveransavtal som tecknades den g mars 2007.

90 Punkt 1.11i bilaga 2.
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enligt avtalet. | bilagan®' anges att berittigade krav fran Metaware ska ersit-
tas av Forsakringskassan savida inte kraven beror pa Accenture. Parterna
avtalar dven bort hela den paragraf®> som reglerar férseningsviten, i det
ursprungliga leveransavtalet. Vidare alaggs Forsakringskassan en mangd
uppgifter som férutsittning for att kunna utkrava ansvar for leveranserna

fran Accenture. Bevisbérdan har lagts 6ver fran leverantéren till Forsak-
ringskassan. Genom utformningen av denna avtalsklausul uppstar onédiga
oklarheter kring vem som har ansvar fér de leveranser som Forsakringskas-
san betalar.

Att dndra avtalsvillkoren efter att anbud har infordrats kan vidare,
férutom att ha en negativ paverkan pa leveranssakerheten, dven vara dis-
kriminerande mot andra leverantérer som limnat anbud i enlighet med de
avtalsvillkor som framgar av ramavtalet.

Kostnader

Kostnadsuppskattningen for Accentures fakturering enligt avtal och tillaggs-
avtal 4r knappt 160 miljoner kronor. Enligt Férsikringskassan har kostna-

it sig inom ramen fér budgeten och det pris som lamnats i anbu-
det. Dock uppges detta delvis bero pa att Férsakringskassans ansvarsdel i

derna hél

projektet blivit storre 4n vad som fran bérjan var tinkt. Enligt de ekonomiska
underlag vi fatt har Accentures fakturering for 2007 och 2008 uppgétt till
drygt 60 miljoner kronor och kommer enligt Férsikringskassans prognos
under 2009 att uppga till drygt 30 miljoner kronor.

91 Punkt 11.2 i bilaga 2.

92 §16.

93 Férsikringskassan ansvarar, enligt punkt 4 i det ursprungliga leveransavtalet, fér att skapa de forutsittningar som krévs fér att
Accenture ska kunna utféra sitt dtagande enligt avtalet. Férsikringskassans atagande omfattar att tillhandahalla resurser,
kompetens, beslut, dokumentation, programkod, testdata, lokaler, teknisk utrustning, m.m.
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6.1.1

Oversyn av Férsikringskassans
ink&psprocess

Under 2006 utarbetade Férsakringskassan en dokumenterad inképsprocess.
Nu pagar en 6versyn och revidering for att géra denna mer tillganglig och
anpassad till verksamheten. En prioriterad uppgift under 2009 kommer att
vara att se till att inképsprocessen frankras, inte bara inom inképsenheten
utan dven ut i organisationen. | det hir kapitlet beskrivs nagra av de aktivite-
ter som ska genomféras under 2009.94

Samverkan och forankring i organisationen

Inkopsrad

D4 det &r viktigt att inképsfragorna far férankring i Forsakringskassans
ledning har etablerandet av ett inkdpsrad planerats sedan en tid tillbaka.
Inkdpsenheten ansvarar fér inképsverksamheten. Inképsradet ar tankt att
fungera som stdd for beslut i vissa specifika fragor som ar angeldgna for
verksamheten, till exempel resursprioritering. | inképsradet ska beslutsfat-
tare fran Forsakringskassans ledningsgrupp inga. Radet ska enligt planerna
traffas 2—4 ganger per ar och inképschefen ska vara féredragande.

Arsplan och arsbokslut for inkopsenheten

For att kunna prioritera arbetet inom inkdpsenheten ska en dvergripande
plan for arets aktiviteter tas fram. | arsplanen fér inképsenheten ska bland
annat inga st6érre upphandlingar, revidering av ink6ps- och kategoristrate-
gier, uppféljning av kategoriarbetet och utveckling av samverkansformer
med verksamhet och ledning. Arsplanen presenteras fér verksamheten och
kompletteras om nya behov tillkommit. Viktigt framéver ar att planering av
uppdrag till inkdpsenheten kommer med vid de olika enheternas verksam-
hetsplaneringar sa att inkdpsarbetet kan bedrivas proaktivt. Vidare ar det
tankt att arsplanen ska féljas upp och utvirderas kontinuerligt. Efter arets
slut f6ljs arsplanen upp och ett "arsbokslut” fér inképsenheten kan upprit-
tas. Detta "arsbokslut” kan da utgéra grunden for nasta ars planering.

94 Aktiviteterna finns beskrivna i ett PM daterat 2009-02-20 som Riksrevisionen fatt av Férsikringskassan.
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Samverkan i organisationen — IT

Ett samarbete med IT-avdelningen har nyligen inletts. Viktiga punkter for
diskussion ar: beslutsvégar, leverantdrsdialoger, processer, information och
utbildning, avropshantering, avtalsdatabas, diariehantering, métesforum och
behov av olika arbetssitt.

Det &r viktigt att IT-avdelningen vid sin verksamhetsplanering tar kontakt
med inkdpsenheten och startar en dialog i ett tidigt skede for att pa sa sitt
ge mojlighet till basta resultat vid anskaffning av varor och tjanster.

Kvalitetssakring av rutiner, mallar, verktyg och
dokumentation

Dokumentation, verktyg och mallar

| samband med den pagaende 6versynen av inkdpsprocessen sker en be-
hovsinventering och revidering av befintliga mallar och stéddokument. Syftet
ar att fa ett bra och tydligt stéd fér medarbetare och bestillare. Det ska fin-
nas en miniminiva fér underlag for upphandlingar och avrop. Det ska dven
anges vad som ska dokumenteras och arkiveras i de olika leden och av vem.

Kvalitetsscdkring av rutiner

Nir ett uppdrag kommer in till inképsenheten ska bestillaren anvinda sig
av blanketten Uppdrag till Inkop oavsett om det giller en upphandling eller
ett avrop. Uppdraget gar till inképschefen som férdelar uppdragen i enlig-
het med indelningen av omraden. Fér upphandlingar och mer omfattande
avrop anvands en kvalitetssdkringsblankett. P4 denna blankett sikerstills en
miniminiva fér uppdraget. Olika processer avses gilla fér avrop och upp-
handlingar. | féljande avsnitt redogérs fér den upphandlingsprocess som
inképsenheten avser att etablera.

Innan upphandlingsuppdraget pabdrjas utses ledningsstod, bollplank,
second opinion och juridiskt stéd. Ledningsstdd ar till for att lyfta strategiska
fragor. Bollplank ar en person inom inképsenheten med vilken den som
ansvarar fér upphandlingen diskuterar dagliga fragor under det pagaende
arbetet, vilket dven sakerstiller att det finns mer @n en person som har
kunskap avseende upphandlingen. Second opinion (en strategisk inképare)
gar igenom upphandlingsunderlagen nar dessa ar klara och sikerstaller att
underlagen féljer gallande regler. Forst efter att eventuella punkter diskute-
rats och férandringar gjorts gar underlagen vidare till det juridiska stodet.
Det juridiska stodet utgor juridiskt bollplank under upphandlingsprocessen.
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Det juridiska stodet kvalitetssakrar avtalsutkast samt 6vriga dokument bero-
ende pa uppdrag och limnar eventuella synpunkter till inképaren for atgard.
Nar detta ar klart kan upphandlingen annonseras. En upphandling far inte
avslutas eller arkiveras férran inképschefen har sakerstillt att uppdraget foljt
alla bestimda moment som beslutats i kvalitetssidkringsblanketten.

Bdttre forutscttningar for ekonomisk uppfoljining

Forsakringskassan har till sitt férfogande ett IT-baserat avropsverktyg.ss
Prioriterat arbete varen 2009 &r att genomfora utbildning i verktyget. Detta
ar ytterligare ett led i de forbattrade processerna och ger dven majlighet till
uppféljning samt avstimning mot Férsikringskassans ekonomisystem.

Avtalsdatabas och arkivering av avtal

| avropsverktyget finns dven avtalsdatabas och leverantérsregister. Det pagar
nu ett arbete med att mata in avtal och avrop i avropsverktyget for att de ska
finnas tillgdngliga pa olika nivaer. Alla avtal, férlangningar, bilagor med mera
ska skannas in for att sikerstilla senaste korrekta versioner.

Inképsenheten haller utéver detta pa att ta fram ett férslag som innebéar
att alla originalavtal ska arkiveras hos registrator pa huvudkontoret i Stock-
holm eller pa IT-enheten i Sundsvall.

Avropshantering

Inférandet av nya LOU har 6kat kravet pa hur avropshantering ska ga till.
Inképsenheten haller nu pa att se 6ver var i organisationen avrop ska han-
teras och avser att ta fram férslag pd om eventuell andrad hantering bor
rada framéver. Om férnyad konkurrensutsattning utférs av annan enhet én
inkdpsenheten kan ett forslag vara att detta endast far ske via nagon form
av delegation till av inképsenheten namngivna personer, efter att utbildning
genomforts.

Utbildningar

Utbildningar inom inkopsenheten

Under hésten 2008 pabdérjades inom inkdpsenheten bade en projektledarut-
bildning och en utbildning i tillampningen av LOU. Bada dessa utbildningar

95 Avropsverktyget heter Kommers.
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har en uppféljning/fortsattning under varen 2009. Utbildningarna &r till for
att ge inképsenheten en mer enhetlig kompetensniva.

Utdver dessa gemensamma utbildningar far de enskilda medarbetarna
ett individuellt stéd for att de ska stirkas i sin yrkesroll.

Inkdpsenheten jobbar dessutom kontinuerligt med att fa in ldrandet som
en naturlig del i arbetet via intern kompetenséverféring, mentorskap och ett
tvatimmars utbildningsméte per manad.

Utbildning och information ut till verksamheten

Da det ar viktigt att inképsprocessen férankras i organisationen kommer
det att krdvas informations- och utbildningsinsatser. Detta kommer att ske
genom till exempel en férbittrad hemsida, tydliga tillgidngliga underlag och
mallar, webbutbildning fér chefer och en informationstraff for nyanstillda
chefer/budgetansvariga. Diskussioner om att inféra certifiering/kvalitetssak-
ring av bestéllare/avropare pagar.
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Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har genomfort en granskning av Forsakringskassans process
for att képa in IT-l6sningar. Den évergripande fragestallningen har varit om
Férsakringskassan genomfért anskaffningarna av vissa viktiga IT-I6sningar i
enlighet med gillande ritt och med hog kvalitet.

Granskningen visar att anskaffningarna i vissa avseenden brister i att
uppfylla kraven enligt med LOU och de grundlaggande EG-rittsliga princi-
perna. Inképsprocessen i de granskade fallen har darmed inte hallit till-
rackligt hog kvalitet. Detta har lett till att konkurrensen begransats och att
Forsakringskassan i flera fall tecknat avtal med oférdelaktiga villkor. Hu-
vudorsaken till bristerna ar att alltfor lite tid har avsatts for dessa stora och
komplicerade inkop.

Riksrevisionens slutsats: Inképen har inte skett i enlighet
med regelverket

Enligt Riksrevisionens bedémning har inképen av IT-I6sningar i flera avseen-
den skett pa ett saddant sitt att bestimmelserna i LOU inte har foljts. Bris-
terna avser framst lag kvalitet pa férfragningsunderlag och upphandlings-
rapporter samt for korta tidsfrister. En annan brist dr att avrop pa ramavtal
har genomférts nér det hade varit lampligare att genomféra en regelratt
upphandling.

Oklara forfragningsunderlag

| ett forfragningsunderlag ska det framga vilka krav som ar skall-krav om
sadana finns. Skall-krav 4r krav som maste vara uppfyllda f6r att anbudet

ska kunna antas. Trots att det i férfragningsunderlaget for upphandlingen av
utbetalningssystemet fanns flera viktiga och avgérande fragor som leveran-
térerna skulle svara p4 ir skall-kraven ytterst fa och rér frimst administrativa
fragor. | upphandlingen fanns risk for att en leverantér som inte uppfyllde
villkor som var nédviandiga for att kunna leverera systemet 4nda kunde ha
vunnit om den haft ett betydligt lagre pris an évriga.
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Aven vid avropen var férfragningsunderlagen fran Férsakringskassan
otydliga och innehall fér lite information for att utgéra ett bra underlag for
att lamna anbud, vilket i tva fall har gjort det svart for leverantérerna att sitta
ett pris.

| vissa fall har utvarderingskriterier helt saknats i férfragningsunderla-
gen. | andra fall har det funnits kriterier, men da saknades beskrivningar av
hur olika krav kommer att varderas och viktas i férhallande till varandra. For
upphandlingen av utbetalningssystemet saknades en beskrivning i férfrag-
ningsunderlaget av hur olika krav kommer att varderas. Inte heller for de tre
avropen framgar av férfragningsunderlaget hur utvirderingskriterierna ska
varderas. De utvarderingskriterier som anvints i avropen fér att vilja anbud
framgick inte av ramavtalet, vilket de bér géra for att dstadkomma transpa-
rens och forutsigbarhet for leverantérer.

Tidsfrister har varit for korta

Anbudstiden i upphandlingen av utbetalningssystemet har varit en manad,
vilket &r i kortaste laget med hinsyn till det stora antal fragor i férfragnings-
underlaget som leverantérerna skulle svara pa. Vid avropen har tidsfristerna
for att lamna anbud varit alltfér korta i férhallande till komplexiteten i upp-
dragen.

Upphandlingsrapporter saknar viktiga delar

Av upphandlingsrapporten ska anledningen till att det vinnande anbudet
valts ut tydligt framga.

Fér upphandlingen av utbetalningssystemet finns ingen beskrivning
som i efterhand visar hur virderingen och viktningen av anbuden gatt till.
Upphandlingen genomférdes som en férhandlad upphandling i stéllet for
en 6ppen eller selektiv upphandling. Da ska en tydlig motivering till valet av
upphandlingsform finnas dokumenterad i upphandlingsrapporten. Férsik-
ringskassan har i den dokumentation som finns tillganglig om upphand-
lingen inte tillrackligt val motiverat varfér de valt upphandlingsformen
férhandlad upphandling. | stéllet for att leverantérerna har fatt anpassa sina
anbud till Forsakringskassans krav har Férsdkringskassan och leverantérerna
genom att utvixla fragebrev och svarsbrev kommit fram till slutliga anbud.
Leverantdrerna har tillatits tillfsra omfattande ny information under férhand-
lingen.

Aven fér tva av avropen var upphandlingsrapporten alltfér kortfattad eller
saknades helt.

Férsdkringskassans inkép av IT-lésningar



7.1.4

7.1.5

7.2

7.2.1

Avrop pd ramavtal har anvints i alltfor komplexa fall

| atminstone tva fall borde inte upphandlingsmetoden att avropa pa ram-
avtal ha anvints, eftersom projekten var fér komplexa fér att omfattas av
ramavtalet. | stillet borde en ny regelritt upphandling ha genomférts.

Férsakringskassan foljde inte den lagstiftning som gallde nar avropen
gjordes. Avropet pa ramavtalet har gjorts genom s kallad fornyad konkur-
rensutsdttning, vilket vid tidpunkten ndr ramavtalet slts och avropen gjordes
inte hade stod i LOU.

Andring av villkor i avropsavtal jamfért med ramavtal

Forsakringskassan har i avropsavtalen i vasentlig grad dndrat villkor angivna
i ramavtalet. Andringarna har berért betalnings- och ansvarsvillkor. Att dndra
avtalsvillkoren efter att anbud har infordrats 4r diskriminerande mot andra
leverantérer som ldmnat anbud i enlighet med de avtalsvillkor som framgar
av ramavtalet.

Konsekvenserna: Konkurrensen har begriansats och
Forsikringskassan har fatt oférdelaktiga villkor

Begrinsad konkurrens

En situation ddr manga leverantdrer ar med och konkurrerar med anbud
okar forutsattningarna for att de inkdpta IT-I6sningarna ska ha ett konkur-
renskraftigt pris och en kvalitet som motsvarar myndighetens behov. | fler-
talet av de aktuella fallen har fa anbud lamnats in. De alltfér korta anbudsti-
derna ir en trolig orsak till det. Aven de oklara férfragningsunderlagen kan
ha bidragit till att leverantorer avstatt fran att lamna anbud.

Aven dndringar av ramavtalsvillkor kan begrinsa konkurrensen. Om
villkoren i avropsavtalet dr generésare mot leverantéren an villkoren i ram-
avtalet paverkar det konkurrensen. Vissa leverantorer kan ha avstatt fran att
lamna anbud med anledning av ramavtalsvillkoren. Hade de vetat att villko-
ren skulle komma att dndras till avropsavtalet hade de kanske l[dmnat anbud.

Konsekvensen av att de utvarderingskriterier som anvénts i avropen for
att vilja anbud inte framgatt av ramavtalet, och inte beskrivits tillrackligt
tydligt i férfragningsunderlagen, dr en férsdmrad transparens och forutsig-
barhet f6r leverantérerna.
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Oférdelaktiga villkor for Férsckringskassan

Andringarna av avropsavtalsvillkoren jamfért med ramavtalsvillkoren har
forsamrat affarsvillkoren for Forsakringskassan. Detta galler da en dndring
skett sa att Férsakringskassan betalar fére leverans i stillet for efter och néar
leverantorens ansvar vid till exempel forsening har blivit otydligare. Oklarhe-
ten om regleringarna i avtalen av leverant6rernas ansvar kan géra det svarare
for Forsdkringskassan att begiara kompensation vid forseningar och kvalitets-
brister. Andringar som innebir att betalning sker fére leverans i stillet for
efter 6kar risken fér att leveransen férsenas.

For ett av avropen finns inget skriftligt avtal som ticker hela atagandet —
i stillet finns avtal fér deletapper utan ett fast pris for helheten. Genom att
inte teckna avtal om helhetsatagandet har Férsakringskassan hamnat i en
svag stillning. Det finns inget pris fér helhetsatagandet, och deletapperna ir
inte prissatta pa férhand. For den sista etappen frangick Forsdkringskassan
fast prissattning och 6vergick till I6pande rakning. Den avtalskonstruktion
som tillampats har enligt Riksrevisionens bedémning férdyrat projektet.

Huvudorsaken till bristerna: Férsakringskassan har avsatt
for lite tid for inképsprocessen

Granskningen har visat pa brister i Férsakringskassans inképsprocess.
Riksrevisionens bedomning &r att en huvudorsak till bristerna ar att alltfor
lite tid avsatts fér dessa stora och komplicerade inkép. En annan huvudorsak
ar att Forsakringskassans inképsenhet i de granskade fallen tycks ha haft en
svag stillning gentemot de interna bestéllarna bland annat pa grund av att
inképsenheten kommit in sent i processen. En annan orsak kan vara, som
foretridare for Forsakringskassan har pekat pa, att Férsakringskassan ar en
ovan och omogen képare av denna typ av stora system. Tidigare har IT-6s-
ningar i hég grad egenutvecklats i stillet fér att kopas in.

| granskningen har vi sett att arbetet med att fa till fungerande rutiner
och kontrollpunkter for inképsprocessen fér den sammanslagna myndighe-
ten fortfarande pagar. En viss oreda kidnnetecknade situationen vid tid-
punkten for de granskade inképen. En generell iakttagelse fér de granskade
inkdpen &r att inte alla dokument om de olika drendena tycks vara samlade
pa ett saddant satt att Forsdkringskassan, pa Riksrevisionens begiran, enkelt
kunnat sammanstilla samtliga dokument f6r respektive drende. En hel del
kompletteringar har skett i ett sent skede av granskningen.

Ett utvecklingsarbete pagar inom inképsenheten dir ett antal konkreta
aktiviteter tagits fram. Om aktiviteterna genomférs och far avsedd effekt
minskar sannolikt risken for att brister, liknande de som konstaterats i den
har granskningen, ska uppsta. Inrattandet av ett inképsrad och en arsplan
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for inkép dr exempel pa aktiviteter som kan underlitta for inkdpsenheten att

komma in tidigare i processen. En annan viktig planerad aktivitet ar kvalitets-

sdkringen av avrop och upphandlingar som bland annat ska sakerstilla att
alla underlag féljer de regler som giller.

Méjligheten att avsatta tillrackligt med tid for stora och viktiga inkép har
stor betydelse fér processen. Den tid och de resurser som laggs pa forbere-
delser kan tjanas in genom att inkdpsprocessen och det efterféljande pro-
jektet gar smidigare och den levererade 16sningen ligger narmare det behov
som féranledde inkdpet. Det ger ocksa leverantérerna battre forutsattningar
att lamna kompletta anbud. Infér kommande inkép bor fragan om tillracklig
tid for kvalitetssakrade upphandlingar och avrop ingdende prévas av Forsik-
ringskassans ledning.

Rekommendationer

Granskningen visar att Forsdkringskassan i vissa avseenden inte har hante-
rat inkdpen i enlighet med bestimmelserna i LOU. Det har saknats tillracklig
framférhallning, och leverantérerna har inte fatt tillrackligt goda forutsatt-
ningar fér att limna anbud. Detta paverkar effektiviteten negativt.
Riksrevisionen rekommenderar Forsdkringskassan att sakerstilla att
tillracklig tid laggs pa forberedelsearbete vid inkép av komplexa IT-I6sningar.
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Bilaga Fordjupade bedémningsgrunder —

1.1

lagen om offentlig upphandling

For att beddma om Forsidkringskassans inkop av IT-I6sningar skett i enlig-
het med gillande ritt jamf6r vi med kraven i lagen (1992:1528) om offentlig
upphandling (gamla LOU), lagen (2007:1091) om offentlig upphandling
(nya LOU) och bakomliggande EG-rattsliga principer. Bilagan inleds med en
6vergripande beskrivning av upphandlingsreglerna och deras syfte. Utéver
denna allminna beskrivning redogér vi endast for de delar av géllande ratt
och rattspraxis som vi funnit avvikelser ifran i denna granskning.

LOU och bakomliggande EG-direktiv

Huvudsyftet med EG:s upphandlingsdirektiv® 4r att undanréja risken for att
potentiella leverantérer fran andra EU-ldnder inte far samma mojlighet att
konkurrera om uppdrag som nationella leverantérer nar en myndighet ska
upphandla en vara eller tjdnst. Syftet &r dven att utesluta méjligheten att ett
organ som finansieras eller kontrolleras av staten, av regionala eller lokala
myndigheter eller av andra organ som lyder under offentlig ratt vid en upp-
handling later sig styras av andra hansyn dn ekonomiska.?

EU-kommissionen har uttalat att EU:s politik for offentlig upphandling
syftar till uppratta en sund och 6ppen konkurrens, som gor det mojligt for
leverantorer att fa fullt utbyte av den inre marknaden och fér upphandlande
myndigheter®®, att fritt kunna vélja bland ett stérre antal konkurrenskraftiga
anbud.%-

Eftersom de fyra granskade anskaffningarna avser A-tjanster'® och har
ett kontraktsvarde som Gverstiger det tréskelvarde som giller fér upphand-
lingar av tjanster begrinsas redogérelsen till regleringen for dessa fall.

96 EG-direktiv 2004/18/EG av den 31 mars 2004 om samordning av férfaranden vid offentlig upphandling av byggentreprenader,
varor och tjinster (Klassisk sektor) som ersatte EG-direktiv 93/37/EEG av den 14 juni 1993 om samordning av férfarandena
vid tilldelning av offentliga upphandlingskontrakt fér bygg- och anliggningsarbeten, EG-direktiv 93/36/EEG av den 14 juni 1993
om samordning av férfarandena vid offentlig upphandling av varor och EG-direktiv 92/50/EEG av den 18 juni 1992 om samord-
ning av férfarandena vid offentlig upphandling av tjinster.

97 Se exempelvis EG-domstolens dom i malen C-411/00 Felix Swobodan, REG 202, s I-10567, punkt 45, C-44/96, Mannesmann
Anlagenbau Austria m.fl., REG 1998, s. I-73, punkt 33, C-360/96, BFI Holding, REG 1998, s. I-6821, punkterna 42 och 43, och
C-380/98, University of Cambridge, REG 2000, s. I-8035, punkt 17.

98 | gamla LOU anvindes ordet upphandlande enhet, medan ordet upphandlande myndighet anvinds i nya LOU. Eftersom den hir
granskningen handlar om en myndighet blir texten mer littférstaelig om vi anviander upphandlande myndighet.

99 Se EG-kommissionens grénbok om offentlig upphandling.

100 Tjénster delas upp i A- och B-tjinster. B-tjdnster 4r den typ av tjinster som ansetts vara nationellt knutna och dirfér inte bedémts
vara intressanta fér granséverskridande handel och den inre marknaden. EU har dirfér inte funnit anledning att upphandlingar
av sadana tjinster ska omfattas av EG-direktiven dven om de 6verskrider troskelvirdena. Till B-tjanster hor bland annat sikerhets-
och bevakningstjanster, utbildning, hilso- och sjukvard, socialtjinster, tjdnster inom kultur-, fritids- och idrottsverksamhet och ett
tiotal andra tjénster.
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Lagen (2007:1091) om offentlig upphandling (LOU) reglerar all offentlig
upphandling, vilket innebar att kommuner, landsting, statliga myndigheter
och flertalet av deras bolag med flera ska félja lagen vid i huvudsak all an-
skaffning av varor, tjinster och byggentreprenader. Bestimmelserna ir olika
for upphandling 6ver respektive under vissa tréskelvarden och skiljer sig
dven i viss utstrickning beroende pa vad upphandlingen giller.

LOU bygger pa EG-direktiv i de delar som géller upphandling Gver
troskelvdardena. EG-direktiven tillater att medlemsldnderna anpassar lagens
lydelse till den nationella ratten, men de visentliga dragen i gemenskapsrit-
ten ska bevaras. LOU ska tolkas och tillimpas i enlighet med direktivens
syfte och lydelse samt EG-domstolens praxis. Vid all upphandling, dven
upphandling under tréskelvardena och annan upphandling som inte styrs
av EG-direktiven, finns en skyldighet att iaktta vissa grundlaggande EG-prin-
ciper.”® Féljande principer°*ar numera inskrivna i LOU' men gillde dven
under gamla LOU.

Likabehandlingsprincipen (inklusive icke-diskriminering) betyder att alla leve-
rant6rer ska behandlas lika, det vill saga ges lika forutsattningar att delta i
upphandlingen. Alla maste till exempel fa samma information, vid samma
tillfalle. Vidare &r det forbjudet att direkt eller indirekt diskriminera leverants-
rer, frimst pa grund av nationalitet.

Transparensprincipen forutsitter att upphandlingsprocessen kiannetecknas av
forutsebarhet och 6ppenhet. For att anbudsgivarna ska ges samma foérutsitt-
ningar fér anbudsgivning maste exempelvis forfragningsunderlaget vara klart
och tydligt och innehalla samtliga krav pa det som ska upphandlas.

Av proportionalitetsprincipen féljer att alla krav som sitts upp i forfragnings-
underlaget maste ha ett naturligt samband med och sta i rimlig proportion
till det som upphandlas. De krav som stills ska vara bade limpliga och néd-
vindiga fér att uppna syftet. Om det finns flera alternativa krav bor det krav
viljas som dr minst ingripande eller belastande for leverantéren.

Principen om émsesidigt erkiinnande innebér bland annat att intyg och certi-
fikat som utfirdats av behériga myndigheter i nagot av EU:s medlemslander
dven maste godtas i de 6vriga medlemslanderna.

101 Se EG-domstolens domar i mélen C-59/00 Bent Mousten Vestergaard REG I-9505, punkt 20, och C-264/03 Kommissionen mot
Frankrike punkterna 32-33.

102 Upphandlande myndigheter i medlemsstaterna ska &ven alltid flja EG-fordragets bestimmelser och principer nir de ingar
offentliga kontrakt som omfattas av detta fordrag. Det rér sig bland annat om principerna om fri rérlighet for varor (artikel 28 i
EG-férdraget), ratten till fri etablering (artikel 43) och fritt tillhandahallande av tjanster (artikel 49).

103 1kap. 9 § nya LOU.
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1.2

Nya bestimmelser om offentlig upphandling

| mars 2004 antogs nya EG-direktiv fér offentlig upphandling. De nya EG-
direktiven innehaller dels bestimmelser som ar obligatoriska fér medlems-
landerna att inféra i de nationella lagstiftningarna, dels bestimmelser som
ar frivilliga att genomféra. Den svenska lagstiftaren har valt att genomféra
forandringarna i tva steg. | det forsta steget inférlivades direktivens obliga-
toriska delar i LOU. | det andra steget, som dnnu inte har genomférts, dr
avsikten att inférliva direktivets frivilliga delar. De obligatoriska delarna skulle
vara inférda i de nationella lagstiftningarna senast den 31 januari 2006. |
Sverige gjordes dock detta forst i och med att den nya lagen tridde i kraft
den 1 januari 2008, dvs. ndrmare tva ar efter den tidpunkt nar direktivet se-
nast skulle ha varit inférlivat. Den férsta fordndringen av LOU innehéll i hég
utstrackning lagtekniska férandringar. Som exempel kan nimnas att antalet
kapitel &ndrades fran sju till sexton och att den svenska lagen fick en mer
direktivnara lydelse dn tidigare.

Aven nagra fériandringar av stérre praktisk betydelse gjordes. En var att
bestimmelser om ramavtal inférdes i LOU, detta trots att bestimmelserna
om ramavtal inte tillhérde direktivets obligatoriska delar utan ar frivilliga att
genomféra i den nationella lagstiftningen.

Eftersom Sverige var férsenat med inférlivningen av direktivet skulle
vissa bestimmelser ha kunnat fa sa kallad direkt effekt. En bestaimmelse i ett
direktiv kan fa direkt effekt om den ér tillrackligt klar, entydig och ovillkorlig,
sa att det av den gar att utldsa rattigheter f6r enskilda.>+ De enskilda som
blir aktuella i upphandlingssammanhang ar de potentiella leverantérerna.
| dessa fall kan direktivets bestimmelse &beropas av enskilda gentemot
en upphandlande myndighet dven om bestimmelsen inte 4r inférd i den
nationella lagstiftningen. For att direkt effekt ska bli aktuellt kravs dven att
en eventuell 6vergangsperiod for inférandet av direktivet i nationell ratt ska
ha |6pt ut.” En upphandlande myndighet kan inte dberopa en icke inférlivad
bestammelse eller felaktig inforlivning av direktiven som befrielsegrund.

Vad giller de nya bestimmelserna om ramavtal var dessa inte obliga-
toriska att genomféra i LOU. Direktivets bestimmelser om ramavtal kan
saledes inte fa direkt effekt och bli tillimpliga innan de har inforlivats i LOU.
Detta giller savil sjdlva ramavtalet som de kontrakt (avrop) som féljer av
det. Detta bekraftas dven av flera kammarrattsavgéranden.'®

Med direktivkonform tolkning, sa kallad indirekt effekt, avses att en
nationell bestimmelse ska tolkas i ljuset av motsvarande bestimmelse i
ett EG-direktiv. Till skillnad fran vid direkt effekt, d& en direktivbestimmelse
kan bli direkt tillimplig i en medlemsstat, ska den nationella lagstiftningen

104 Se exempelvis EG-domstolens dom i mal 26/62 van Gend en Loos och 41/74 van Duyn. Se dven Regeringsrattens avgorande RA
1996:50 och prop. 1994/95:19, s. 484-488.

105 Se EG-domstolens dom i mal 148/78 Ratti.

106 Kammarritten i Stockholms domar i malen 2591-04 och 5365-08.
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ligga till grund fér domstolens avgérande.™” En féljd av detta ar att om en
bestaimmelse i den nationella lagstiftningen ar oklar ska bestimmelsen
tolkas i ljuset av motsvarande bestimmelse i direktivet. Tolkningsskyldighe-
ten har vissa begransningar. Exempelvis finns ingen skyldighet att tolka den
nationella lagen i strid med dess ordalydelse.’® Enligt gamla LOU skulle ett
ramavtal faststélla samtliga villkor fér de kommande avropen.’®® Att géra en
direktivkonform tolkning av reglerna for sa kallad férnyad konkurrensutsétt-
ning"° skulle séledes strida mot bestimmelsen i LOU. Indirekt effekt kan
saledes inte bli aktuellt.™

Enligt 6vergangsbestimmelserna till nya LOU ska den &ldre lydelsen
fortfarande tillimpas fér upphandlingar som pabérjades fére den 1 januari
2008. Det innebir att samtliga Férsdkringskassans upphandlingar och avrop
som idr féremal for denna granskning omfattas av LOU:s aldre lydelse.

Vissa av de nya bestimmelserna i direktivet och i LOU kommer dock
att behandlas i detta kapitel och i kapitlen 3—s5. Skilet ar att Forsikringskas-
san har uppgett att de granskade avropen har gjorts i enlighet med de nya
direktivbestimmelserna som vid tidpunkten dnnu inte var inférda i LOU. For
att kunna bedéma om Férsidkringskassans agerande var i 6verensstimmelse
med de nya bestimmelserna bedémer vi avropen dven mot nya LOU. Det
bor noteras att det finns ett antal statliga myndigheter, till exempel Verva?,
som liksom Férsakringskassan anvant ramavtal i enlighet med de nya direk-
tivbestimmelserna innan de var inférda i LOU.

| den har rapporten bendmns LOU i den lydelse lagen hade fram till
den 31 december 2007 gamla LOU. LOU i dess nuvarande lydelse benamns
nya LOU. F6r bestimmelser som dr desamma i den gamla och nya lagen
anviands bendmningen LOU.

Upphandlingsforfaranden

Vid kontraktstilldelning 6ver tréskelvardena, som det ar fraga om hér, ska
upphandlingen normalt genomféras genom tillampning av oppet eller selek-
tivt forfarande. | gamla LOU benimndes dessa férfaranden som dppen upp-
handling och selektiv upphandling. Férhandlat férfarande benamndes férhand-
lad upphandling. Eftersom den upphandling som behandlas i granskningen
skedde da gamla LOU gillde anvénder vi oftast begreppen 6ppen, selektiv
och férhandlad upphandling i granskningen.

Endast i de i LOU angivna undantagsfallen far férhandlad upphandling
anvandas. Detta giller i savdl nya som gamla LOU.™

107 EG-domstolens domar i mal C-14/83 von Colson and Kamann och C-106/89 Marleasing.

108 EG-domstolens dom i mal C 334/92 Wagner-Miret mot Fondo de Garantia Salarial.

109 1 kap. 5§ gamla LOU.

110 For en definition av fornyad konkurrensutsdttning, se avsnitt 1.7.2 i den hir bilagan.

111 Kammarritten i Stockholm, dom 5365-08 den 10 november 2008.

112 Verket fér férvaltningsutveckling (Verva) lades ned 31 december 2008. Verket ansvarade bland annat fér upphandling av ramavtal
fér IT och telekom som kunde anvindas inom den statliga férvaltningen.

113 5 kap. 14 §, 16-17 §§ gamla LOU. Motsvarande bestaimmelser aterfinns i 4 kap. 1-9 §§ nya LOU.
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Vid 6ppen och selektiv upphandling ska upphandlingen annonseras i
EU:s databas for offentlig upphandling, EUT/TED"4. Vid 6ppen upphand-
ling"s har alla leverantérer ritt att [imna anbud. Vid selektiv upphandling har
alla leverantdrer ritt att anséka om att f4 Iamna anbud. Den upphandlande
myndigheten véljer darefter, med anvandning av i férvag angivna urvalskrite-
rier, ut de leverant6rer som ska fa lamna ett anbud."® Férhandlingar far inte
dga rum vid Sppen och selektiv upphandling. | princip ska anbuden utvarde-
ras i de skick de kommer in. Om nagot ar otydligt far komplettering bara ske
av befintliga uppgifter och far bara géras om det inte snedvrider konkurren-
sen."”

LOU innehaller dven bestimmelser om férhandlad upphandling.”® Vid
férhandlad upphandling med féregédende annonsering ska en annons publi-
ceras i EUT/TED, och alla leverantérer har ritt att anséka om att fa lamna
anbud. Den upphandlande myndigheten viljer darefter, med anvindning av i

forvag angivna urvalskriterier, ut de leverantérer som ska fa lamna ett anbud.
EG-domstolen har uttalat att bestimmelser om undantag ska tolkas
restriktivt och att den som aberopar ett undantag ska visa p4 omstandighe-
ter som gor undantaget tillimpligt. Om en upphandlande myndighet anser
sig ha ratt att tillimpa en undantagsregel i LOU, exempelvis att anvanda
férhandlad upphandling, ligger bevisbérdan for att alla forutsattningar for att
tillampa detta undantag ar uppfyllda pd myndigheten i fraga." Vid férhand-
lad upphandling ska den rapport som uppréttas efter det att upphandlingen
ar avslutad innehalla uppgifter om anledningen till valet av det forfarandet.™

Forfragningsunderlaget

En central uppgift i all offentlig upphandling ar framtagande av ett forfrag-
ningsunderlag. Med férfragningsunderlag avses sidant underlag fér anbud
som en upphandlande myndighet tillhandahaller en leverantor.'
Begreppet férfragningsunderlag innefattar saledes alla handlingar som
er fér anbudsgivningen. Den

den upphandlande myndigheten tillhandaha
visentligaste uppgiften i forfragningsunderlaget ar de krav pa féremalet for
upphandlingen som den upphandlande myndigheten stiller. Vad som ska
upphandlas ska anges preciserat och begripligt. | manga fall kravs att under-
laget innehal
en beskrivning av det som ska upphandlas ska férfragningsunderlaget dven

er noggranna och detaljerade tekniska specifikationer. Utéver

114 Tender Electronic Daily (TED) 4r en databas fér upphandlingar i Europeiska unionens tidning (EUT).

115 1 kap. 5§ gamla LOU. Motsvarande bestimmelse aterfinns i 2 kap. 22 § nya LOU.

116 1 kap. 16 b § gamla LOU. Motsvarande bestammelse aterfinns i 11 kap. 3 § nya LOU.

117 1 kap. 21 § gamla LOU. Motsvarande bestimmelse aterfinns i g kap. 8 § nya LOU. Se dven generaladvokaten Lenz yttrande i
EG-domstolens mal C87-94.

118 2 kap. 10-11 {f, 3 kap. 14-15 {§, 5 kap. 16-17 {§ gamla LOU. Motsvarande bestimmelser aterfinns i 4 kap. 2-9 §§ nya LOU.

119 Konkurrensverket, Upphandlingsreglerna — en introduktion, s. 28. Fér exempel pa EG-domstolens resonemang, se bl.a. dom-
stolens dom i de férenade malen C-20/01 och C-28/01, kommissionen mot Tyskland, REG 2003, s. I-3609, punkt 58, dom i
mal C394/02 punkt 33, kommissionen mot Grekland och for ett liknande resonemang i fraga om direktiven 71/305 och 93/37,
dom i mal 199/85, kommissionen mot Italien, REG 1987, s. 1039, punkt 14, mal C57/94, kommissionen mot Italien, REG 1995,
s. 11249, punkt 23, och mal C385/02, kommissionen mot Italien, REG 2004, s. 18121, punkt 19.

120 1 kap. 11 § gamla LOU.

121 1kap. 5§ gamla LOU, 2 kap. 8 § nya LOU.
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innehalla exempelvis administrativa villkor fér upphandlingens genomféran-
de, krav pa leverantéren, grund for tilldelning av kontrakt (antingen lagst pris
eller ekonomiskt mest fordelaktigt) och de avtalsvillkor som ska gilla under
avtalstiden.”

Det &r inte ovanligt att de upphandlande myndigheterna anvinder sig av
olika bendmningar pa férfragningsunderlaget och dess olika delar. Inte minst
galler det avsnitt i underlaget som innehaller beskrivningen av det som ska
upphandlas. Det kan till exempel kallas kravspecifikation, krav pa varan eller
tjansten eller uppdragsbeskrivning. Oavsett vad den upphandlande myndig-
heten viljer att kalla avsnittet ska LOU:s bestimmelser om tekniska specifi-
kationer tillimpas.

Kraven i férfragningsunderlaget benamns ofta skall-krav och bér-krav.
Skall-krav 4r sddana krav som maste vara uppfyllda fér att ett anbud ska
kunna antas. Bor-krav dr sddana krav som ger anbudet ett mervirde vid
anbudsutvarderingen om det ar uppfyllt.

Forfragningsunderlagets betydelse

Vid offentlig upphandling &r det av stérsta vikt att leverantérens anbud ar
fullstindigt redan nir det lamnas. Den upphandlande myndighetens maj-
lighet att tillata kompletteringar och fértydliganden av anbudet dr mycket
begransad.’> Anbudet maste uppfylla forfragningsunderlagets alla krav.
Anbudet ska dven ge svar pa samtliga fragor som stills i forfragningsunder-
laget, och alla efterfragade bevis maste bifogas. Om leverantérens anbud
brister i ndgot av dessa avseenden ir risken stor att anbudet utesluts fran
den fortsatta anbudsprévningen. Bland annat av detta skal ar det av stor vikt
att forfragningsunderlaget ar sé tydligt att leverantéren av det kan skapa sig
en tydlig bild av vad som ska inga i ett anbud och vad som egentligen ska
levereras.

Utvdrderingsgrunder

Vid offentlig upphandling finns tva utvarderingsgrunder> att vilja mellan.
Antingen ska det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet antas eller s& ska
det anbud som har lagst pris vinna upphandlingen.'s Det star den upphand-
lande myndigheten fritt att vilja vilken utvirderingsgrund den vill tillimpa.
Utvdrderingsgrunden maste dock anges i forfragningsunderlaget. Kriterierna
ska om mojligt anges efter angeldgenhetsgrad med det viktigaste forst.™

122 1kap. 16 a § gamla LOU, 6 kap. nya LOU.

123 2 kap. 1§ gamla LOU, g kap. 8 § nya LOU.

124 | lagtexten i nya LOU anvinds begreppen "tilldelningsgrund och tilldelningskriterier” som dr synonyma med "utvirderingsgrund
och utvirderingskriterier”.

125 1 kap. 22 gamla LOU. Motsvarande bestimmelse aterfinns i 12 kap. 1 § nya LOU.

126 1 kap. 22 § gamla LOU, 12 kap. 2 § nya LOU.
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Om utvarderingsgrunden ekonomiskt mest fordelaktigt anvands ska myn-
digheten vid bedémningen av vilket anbud som ar det ekonomiskt mest
fordelaktiga ta hansyn till de olika utvarderingskriterier som ar kopplade till
det som upphandlas. Anvédnds utvarderingsgrunden lagsta pris ar det endast
priset som far vara grunden fér vilket bud som antas.

Utvirderingskriterierna exemplifieras i LOU med pris, leverans- eller
genomférandetid, miljsegenskaper, driftkostnader, kostnadseffektivitet, kvali-
tet, estetiska, funktionella och tekniska egenskaper, service och tekniskt stéd.
Dessa kan kompletteras och ersittas med andra, under férutsittning att de
har anknytning till det som upphandlas.

Det bor noteras att samtliga LOU:s exemplifieringar syftar till att utvar-
dera kontraktsféremalet, det vill siga det som ska upphandlas. Det ar alltsa
inte tillatet att anvanda utvarderingskriterier som avser att utvardera leve-
rant6éren.’”” Det innebdr att foretagets tidigare erfarenheter och personalens
kompetens normalt sett inte ska utvarderas utan stallas som krav pa leveran-
téren.

EG-domstolen har uttalat att den upphandlande myndigheten ar fri att
vilja kriterier for tilldelning av kontrakt och dven att bestimma viktningen
av dessa. Detta giller under forutsittning att en utvérdering kan géras pa
grundval av de tillampade kriterierna i syfte att faststalla vilket anbud som
ir det ekonomiskt mest férdelaktiga.’”® En grundliggande férutsittning for
att ett utvarderingskriterium ska vara tillatet att anvanda dr ocksa att det ar
forenligt med alla grundldggande principer i gemenskapsrétten.

EG-domstolen™ har vidare angett att anbudsgivarna ska ges lika méj-
ligheter att utarbeta sina anbud och de ska behandlas lika nar anbuden
provas. Utvadrderingskriterierna ska vara formulerade pa ett sadant sitt att
alla rimligt informerade och normalt omsorgsfulla anbudsgivare kan tolka
kriterierna p4 samma satt. Den upphandlande myndigheten ska tolka utvér-
deringskriterierna pa samma satt under hela forfarandet.

Det ar enligt EG-domstolen inte forenligt med upphandlingsdirektiven
att ett utvarderingskriterium har den verkan att den upphandlande myndig-
heten ges en obegransad valfrihet nar den tilldelar ett kontrakt.’°
Regeringsritten' har uttalat att i det uppstillda kravet pa affirsméassighet'
far anses ligga att ett forfragningsunderlag ska vara sa klart och tydligt utfor-
mat att en leverantor pa grundval av detta kan avgéra vad den upphandlande
myndigheten tillméater betydelse vid upphandlingen och att en utvirderings-

127 Se Niamnden fér offentlig upphandling drende dnr 2004/0024-26.

128 Se EG-domstolens dom i mal C-448/01 EVN och Wienstrom, p. 39.

129 Se EG-domstolens dom i mal C1g/oo SIAC Construction.

130 Se EG-domstolens dom i mal C-31/87 Beentjes, p. 26, C-19/00 SIAC Construction, p. 37, och C-513/99 Concordia Bus Finland,

p. 61.

131 RA 2002 ref. 50.

132 |1 kap. 4 § gamla LOU angavs bland annat att upphandlingar skulle genomféras affirsmissigt. | begreppet ansags de grund-
liggande EG-rittsliga principerna inrymmas. Begreppet affirsmassig har utménstrats ur lagen, och de EG-rittsliga principerna
framgar nu uttryckligen i 1 kap. 9 § nya LOU. Att begreppet har utménstrats ur LOU &ndrar enligt var uppfattning inte Regerings-
réttens slutsats da den numera far anses félja av de grundldggande principerna.
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modell ska vara sa utformad att den dr dgnad att leda till ett rattvisande re-
sultat, det vill sdga att det anbud som ar ekonomiskt mest férdelaktigt antas.
Detta foljer ocksa av gemenskapsrittens krav pa likabehandling, férutsebar-
het och transparens.

Regeringsratten har vidare slagit fast att den upphandlande myndighe-
tens krav och utvirderingsmetod ska ha angetts pa ett satt som ar "tillrack-
ligt for att varje leverantér med utgangspunkt i underlaget ska kunna skapa
sig en bild av majligheterna att lagga ett konkurrenskraftigt anbud”.

| den f6rsta propositionen till gamla LOU anges att den upphandlande
myndigheten inte bara noga ska ange vilka omstindigheter den avser att be-
akta utan dven redan fran bérjan géra klart for sig hur olika omstandigheter
som servicegrad etcetera kan virderas i ekonomiska termer.s

Hur detaljerat ett utvdrderingskriterium maste vara framgar av en dom
fran Kammarratten i Sundsvall.4 | den upphandling som da var féremal for
kammarrittens prévning hade bland annat lokalisering, resurser, referen-
ser och tillgéanglighet anvints som utvarderingskriterier utan en narmare
precisering. Kammarratten menade att detta gav ett for stort utrymme for
godtycke och kriterierna darfér inte kunde anses sa preciserade att det for
anbudsgivarna stod klart vilka ekonomiska ataganden i detta hanseende
som den upphandlande myndigheten kravde fér att ett anbud skulle komma
att antas.

Aven ur ett kommersiellt perspektiv dr det viktigt att utvirderingskriteri-
erna ar tydliga. Om ett utvdrderingskriterium ar otydligt kommer leverants-
rerna att fa svart att avgéra vad den upphandlande myndigheten efterfragar.
De kommer da inte att kunna optimera sina anbud mot den upphandlande
myndighetens behov och 6nskemal. Det ar darfér av stor vikt att de utvar-
deringskriterier som anvinds &r tydliga och inte kan missférstas. Det finns
annars en risk att myndigheten inte far bista majliga tjdnst och att den
leverantér som bast skulle kunna méta myndighetens behov inte vinner
upphandlingen.

Tidsfrister for att limna anbud

Om Sppen upphandling tillimpas ska tidsfristen for att komma in med
anbud normalt vara minst 52 dagar fran den dag da annonsen om upphand-
ling skickades fér publicering.”s LOU innehaller vissa méjligheter att forkorta
tidsfristen for att lamna anbud. Om den upphandlande myndigheten har fér-
handsannonserat™® upphandlingen far tidsfristen kortas. Den bér da enligt

133 Prop.1992/93:88, s. 52.

134 Kammarritten i Sundsvall, dom 1669-2000 den 30 juni 2000.

135 5 kap. 20 § gamla LOU.

136 En myndighet kan vid arets bérjan forhandsannonsera att upphandling av en viss typ av tjanster kommer att ske vid ett visst antal
tillfillen under aret.
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LOU vara minst 36 dagar och far inte vara kortare dn 22 dagar.’’
Vid férhandlad upphandling ska tiden for mottagande av ansékningar om att
fa lamna anbud vara minst 37 dagar fran den dag d& annonsen om upphand-
ling avsdndes.”® Nagon lagstadgad tid for att lamna anbud vid férhandlad
upphandling finns inte. | gamla LOU ingick begreppet affdrsmdissigt i lagens
portalparagraf.’3® | det begreppet ansags de EG-rittsliga principerna inrym-
mas. Vad som &r affirsmissigt enligt portalparagrafen far bedémdas fran fall
till fall med stéd av EG-principerna. Att tidsfristen ska vara tillracklig for att
lamna anbud far anses félja bade av LOU och av ett kommersiellt perspektiv.

Nar en upphandlande myndighet genomfor fornyad konkurrensutsatt-
ning'+ i enlighet med bestimmelserna i nya LOU ska den skriftligen samra-
da med de leverantérer som kan genomfdra kontraktet. | nya LOU anges att
den upphandlande myndigheten vid den férnyade konkurrensutsattningen
ska ”... ange en tidsfrist som dr tillracklig fér att limna in anbud fér varje sar-
skilt kontrakt, med hinsyn tagen till upphandlingens art och omfattning”.'+

| gamla LOU fanns ingen méjlighet att genomfora fornyad konkurrensut-
sattning, och darmed fanns inte heller nagon tidsram for en sadan angiven i
lagen.

Upphandlingsrapport, tilldelningsbeslut och
efterannonsering

Nar den upphandlande myndigheten har avslutat en upphandling vars vérde
Overstiger troskelvardet ska myndigheten efterannonsera upphandling i
EUT/TED inom 48 dagar. Myndigheten ska ocksa uppritta en rapport om
den avslutade upphandlingen. Rapporten ska lamnas till Europeiska gemen-
skapernas kommission pa dess begiran.'> Av upphandlingsrapporten ska
bland annat anledningen till att det vinnande anbudet valts ut framga. Vid
férhandlad upphandling ska rapporten innehalla bland annat uppgifter om
anledningen till valet av det forfarandet.™s3

Nar ett tilldelningsbeslut om leverantér och anbud fattats ska den upp-
handlande myndigheten |lamna upplysningar till varje anbudssékande eller
anbudsgivare om beslutet och skilen for det.s

137 Detta giller i savil gamla som nya LOU. 5 kap. 20 § gamla LOU och 8 kap. 5, 6 och 8 §§ nya LOU. | nya LOU finns dartill ytterligare
méjligheter att férkorta tidsfristerna fér att limna anbud. Detta far géras om den upphandlande enheten annonserar upphand-
lingen elektroniskt och gér férfragningsunderlaget tillgéngligt pa sin webbplats eller motsvarande. Dessa méjligheter fanns inte i
gamla LOU.

138 5kap. 21 § gamla LOU.

139 1kap. 4 § gamla LOU.

140 Fér en definition av férnyad konkurrensutsittning, se avsnitt 1.7.2 i den hér bilagan.

141 s5kap. 7 § nya LOU.

142 1kap. 11 § gamla LOU. Motsvarande bestimmelse aterfinns i 7 kap. 3 § LOU (annons om upphandlingsresultatet) och
9 kap. 12 § nya LOU (protokoll).

143 1 kap. 11 § gamla LOU.

144 1 kap. 28 § forsta stycket gamla LOU.
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Syftet med bestimmelsen &r att en leverantér ska kunna ta till vara sin
ratt att ansoka om 6verprévning av tilldelningsbeslutet i upphandlingen.'s
Nir den upphandlande myndigheten fattat tilldelningsbeslut och informerat
samtliga anbudssoékande och anbudsgivare om beslutet, bérjar en tidsfrist
pa tio dagar att I6pa.™+ Forst efter tidsfristens utgang far den upphandlande
myndigheten sluta upphandlingskontrakt, om ldnsratten, som ar forsta
instans, inte dessférinnan har fattat ett interimistiskt beslut om att upphand-
lingen inte far avslutas eller ett slutligt beslut om att upphandlingen ska rat-
tas eller géras om. Lansritten far bara fatta ett sddant beslut om en ansékan
om 6verprévning kommit in fran en leverantér. Lansritten kan inte pa egen
hand bestamma sig for att en 6verprévning ska goras.

Alltfor intetsagande uppgifter om varfér en viss leverantér eller vissa
leverantorer tilldelats upphandlingskontraktet kan innebéra att myndigheten
inte kan anses ha uppfyllt informationsuppgiften.'v Konsekvensen av att
beslutet inte anses vara lamnat &r att den s& kallade tiodagarsfristen inte har
borjat |6pa. Det medfor att mojligheten att begira 6verprévning inte upphér
efter dessa tio dagar utan det fortsatter vara mojligt att begéra 6verprov-
ning.'4®

Ramavtal

Ramavtal enligt gamla LOU

Det ildre klassiska'+ EG-direktivet, 92/50/EEG'® som gamla LOU bygger pa
vad avser upphandlingar av tjanster, innehaller inte nagra bestimmelser om
ramavtal. Det ar forst genom det nya direktivet, 2004/18/EG™", som sadana
bestammelser har inférts inom den klassiska sektorn'? fér upphandling.
Upphandlande myndigheter i saval Sverige som andra EU-lander har
sedan liange kallat vissa av sina avtal ramavtal, trots att det inte funnits
bestimmelser om sadana. Europeiska kommissionen'ss har dock angett
att ramavtal som faststéller samtliga villkor for de kommande avropen har
varit tillatna att anvinda redan under de aldre klassiska direktiven.’s«Konkur-
rensverket's har av detta dragit slutsatsen att det darmed bor anses klarlagt

145 7 kap. 2 § gamla LOU, 16 kap. 1 § nya LOU.

146 7 kap. 1§ gamla LOU, 16 kap. 1 § LOU.

147 Prop. 2001/02:142 s.102.

148 Detta giller dock inte fér upphandling som &r absolut nédvindig att genomféra med sadan bradska som dr orsakad av omstin-
digheter som inte kunnat férutses eller hinféras till den upphandlande myndigheten. | inget av de i granskningen férekommande
drendena féreligger dessa omstindigheter. Se 7 kap. 1 § fjarde stycket gamla LOU, 16 kap. 1 § fjarde stycket nya LOU.

149 Detta direktiv omnimns som det "klassiska”.

150 Tjénstedirektivet.

151 Direktivet antogs av Europaparlamentet och radet den 31 mars 2004.

152 Den stérsta delen av den offentliga upphandlingen ingar i den klassiska sektorn. De delar som inte ingar dr vissa myndigheter
och vissa offentligidgda bolag, stiftelser, féreningar och samfilligheter, som bedriver verksamhet inom vatten-, energi-, transport-
och postomradena. De tillhér i stillet forsériningssektorerna.

153 Commission European "Explanatory note — Framework agreements — Classic directive, s. 3.

154 Upphandling inom klassiska sektorn reglerades tidigare i tre olika férfarandedirektiv. Ett for upphandling av varor, ett fér upphand-
ling av tjdnster och ett fér upphandling av byggentreprenader. Numera dr samtliga férfaranderegler sammanférda i ett direktiv.

155 Konkurrensverket, dnr 436/2008.
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att ramavtal som anger alla villkor far anvandas under de &ldre klassiska
direktiven, trots att dessa direktiv inte innehaller nagra bestimmelser om
detta. Dessa avtal ska siledes inte betraktas som ramavtal enligt nya LOU,
dven om de bendmns pa det sittet av den upphandlande myndigheten, utan
ska ses som ett traditionellt avtal.

Enligt gamla LOU definieras ett ramavtal som ett avtal som ingas mellan
en upphandlande myndighet och en eller flera leverantérer i syfte att fast-
stdlla samtliga villkor fér avrop som gors under en viss period.”® Kammar-
ratten i Stockholm™”har av den definitionen dragit féljande slutsats. "Redan
av ordalydelsen féljer att ramavtal dar det ges majlighet till férnyad konkur-
rensutsittning efter en ny inbjudan till anbud, inte kan anses vara mgjlig
eftersom samtliga villkor inte ar faststillda.”

Saval Kammarratten i Sundsvall® som Kammarritten i Stockholm®o
har redan 2000 respektive 2004 slagit fast att ett ramavtal dir det saknas
en fordelningsnyckel eller mekanism for tilldelning av avrop inte utgjorde
ett upphandlingskontrakt. Foljden av det ar att det enligt gamla LOU inte ar
tillatet att anvanda ramavtal utan férdelningsnyckel. En férdelningsnyckel
visar i vilken ordning leverantérerna som omfattas av ramavtalet ska tilldelas
avrop.

NOU'®° uttalade sig om detta 1998. Av definitionen av ramavtal i 1 kap.

5 § gamla LOU foljer att ramavtal inte far anvindas som endast en lista

pa godkanda leverantérer varvid villkor for avrop inklusive priset bestims
forst vid de aktuella avropen. Ett undantag vid upphandling 6ver troskelvar-
dena dr mojligheten att uppritta ett sarskilt system fér urval av deltagare
(kvalificeringssystem).'®' Detta &r inte tillatet utanfor forsérjningssektorerna.
Forsakringskassan ingar inte i férsorjningssektorerna. 62163

Motsvarande tolkningar om att det inte &r tillatet att anvinda ramavtal
som forutsitter en fornyad konkurrensutsattning eller som saknar fordel-
ningsnyckel forekommer dven fran bland annat Norge och Danmark.’®
Mot bakgrund av vad som angetts ovan far det anses klarlagt att det
redan i bérjan av 2000-talet var faststallt att ramavtal enligt gamla LOU ska
innehalla samtliga villkor och dartill redan nar de tecknas klargéra vilken

leverantér som ska svara fér leveranserna.

156 1 kap. 5§ gamla LOU.

157 Kammarritten i Stockholm, dom 5365-08 den 10 november 2008.

158 Kammarritten i Sundsvall, dom 1669-2000 den 30 juni 2000.

159 Kammarritten i Stockholm, dom 2591-04 den 2 juni 2004.

160 Under aren 1993 till 2007 hade den statliga myndigheten Namnden for offentlig upphandling (NOU) i uppgift att utéva tillsyn
Sver lagen om offentlig upphandling och sprida information om lagens innehall. NOU:s verksamhet fordes éver till Konkurrens-
verket den 1 september 2007.

161 4 kap. 23 § gamla LOU.

162 NOU info, oktober 1998 s. 7.

163 | gamla LOU reglerades upphandlingar inom férsérjningssektorerna i 4 kap. Bestimmelserna om kvalificeringssystem var alltsa
inte tillimpliga inom den klassiska sektorn, till vilken Férsikringskassan riaknas.

164 Konkurrencestyrelsen (Danmark) KonkurrenceNyt nr 13 1997 och Klagenemnda for offentlige anskaffelser (Norge) dnr 2003/30
och 2003/38.
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Ramavtal enligt nya LOU

Ramavtal definieras i nya LOU'® pa foljande satt. "Med ramavtal avses ett
avtal som ingas mellan en eller flera upphandlande myndigheter och en eller
flera leverantérer i syfte att faststilla villkoren for senare tilldelning av kon-
trakt under en given tidsperiod.”

Ramavtal'®® kan delas in i tre huvudtyper.

1. Ramavtal tecknas med en leverantér. Samtliga villkor fér den senare
kontraktstilldelningen, det sa kallade avropet, faststills i ramavtalet.
Vid tilldelningen av kontraktet, avropet, far den upphandlande myndig-
heten skriftligen samrada med den leverantér som &r part i ramavtalet
och vid behov uppmana leverantéren att komplettera sitt anbud.

2. Ramauvtal tecknas med flera leverantérer. Dessa ska vara minst tre till
antalet. Samtliga villkor fér den senare kontraktstilldelningen faststills i
ramavtalet. Redan nar ramavtalet tecknas ska en férdelningsnyckel,
exempelvis rangordning, faststéllas som visar hur de kommande
kontrakten, avropen, kommer att férdelas mellan leverantérerna. Rang-
ordningen baseras pa de kriterier som stills upp i forfragningsunder-
laget. Rangordningen kan inte frangas forutsatt att detta inte specifi-
cerats i férfragningsunderlaget.

3. Ramavtal tecknas med flera leverantérer utan att samtliga villkor fast-
stélls. Kontraktstilldelning, avrop, ager rum efter férnyad konkurrens-
utsdttning bland de leverantérer som omfattas av ramavtalet. Vid den
férnyade konkurrensutsattningen ska den upphandlande myndigheten
ange en tidsfrist som ar tillracklig for att lamna in anbud for varje sarskilt
kontrakt, med hinsyn tagen till upphandlingens art och omfattning.

Vid tilldelning av kontrakt, avrop, som grundar sig pa ett ramavtal far par-
terna inte vasentligt avvika fran villkoren i ramavtalet.’®” Detta galler oavsett
vilken av de ovan angivna typerna av ramavtal som anvinds.

Detta innebér att alla férutsattningar som ska gélla fér bade ramavtalet
och de kommande kontrakten, avropen, ska finnas angivna i det ursprung-
liga forfragningsunderlaget som anvinds nir ramavtalet upphandlas. Nar
kontraktstilldelningen gérs far inga visentliga férutsattningar for kontraktet
tillféras. Redan nar anbudsgivaren lamnar anbud for att omfattas av ramav-
talet ska denne ges en god bild av vad de kommande kontraktstilldelning-
arna, avropen, kommer att innehalla. Vid ramavtal med férnyad konkurrens-
utsattning far dock exempelvis nya priser begéras in under férutsittning att
det angivits i forfragningsunderlaget att det kommer att géras.

165 2 kap. 15 § nya LOU.
166 5 kap. nya LOU.
167 5 kap. 2 § nya LOU.
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| enlighet med vad som anges i nya LOU® ska utvarderingskriterierna
for saval ramavtalet som de darpa foljande kontrakten viktas vare sig det ror
sig om en 6ppen, selektiv eller férhandlad upphandling. Om den upphand-
lande myndigheten avser att anvanda andra utvarderingskriterier vid kon-
traktstilldelningen, avropet, ska dessa anges redan i férfragningsunderlaget
som anvinds vid upphandlingen av ramavtalet.’®

Ramavtal far 16pa i hégst fyra ar inklusive eventuella options- och
forlangningsklausuler om det inte finns sarskilda skl for att ha en langre
period.”°

Antalet leverantérer som antas till ett ramavtal ska antingen vara en eller
minst tre. Detta dr under férutsattning att det inkommer minst tre anbud
och att dessa uppfyller de krav som stillts upp i férfragningsunderlaget. Om
det bara kommer in tva anbud kan man ha tva.”

| det klassiska EG-direktivet finns explicit angivet att "En upphandlande
myndighet far inte anvinda ramavtal pa otillbérligt sitt eller pa ett sddant
satt att konkurrensen férhindras, begransas eller snedvrids.”

Andrade avtalsvillkor

EG-domstolen'2har uttalat att en upphandlande myndighet inte har ratt

att férhandla om kontraktsvillkoren efter tilldelningen av kontraktet. Enligt
domen ... innebér principen om likabehandling av alla anbudsgivare ett
krav pa att anbuden ska 6verensstimma med férfragningsunderlaget. Harav
foljer att all forhandling, saval fore som efter tilldelningen av kontraktet [...]
och vilket leder till andringar i underlaget och av anbudspriset, anses strida
mot gemenskapsrattens regler om offentlig upphandling.”

NOU har i ett yttrande's anfért att det mot bakgrund av EG-domstolens
praxis inte foreligger generell avtalsfrihet féor upphandlande myndigheter
att pa ett viasentligt satt forandra villkoren i ett offentligt upphandlingskon-
trakt. Att forandra priset eller andra ekonomiska villkor i forhallande till de
ursprungliga avtalsvillkoren kan vara en vasentlig férandring. NOU ansag att
den upphandlande myndighet som var féremal fér granskningen hade brutit
mot LOU genom att pa ett vasentligt sitt férandra mojligheterna att ta ut
viten av den leverantér med vilken man hade ett avtal.

En foljd av detta &r enligt Riksrevisionen att om ett avtal eller ramavtal
innehaller viten som ska utkravas vid exempelvis leveransférseningar far en
upphandlande myndighet som huvudregel inte avsta fran att utkriva dessa
viten.

168 12 kap. 2 § nya LOU.

169 5 kap. 2 och 7 §§ nya LOU.

170 5 kap. 3 § nya LOU.

171 5kap. 5§ nya LOU.

172 EG-domstolens dom i mal C-243/89 Stora Baelt.
173 Dnr 2000/0320-26.
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1.9 Otillbérlig konkurrensfordel

LOU innehaller inga explicita regler om jav. Daremot ska omstandigheter
som kan innebara att handlaggande tjansteman ar javig, eller att en leveran-
tor erhaller en otillborlig fordel, bedémas mot de EG-rattsliga principerna
om likabehandlig och transparens.

En omsténdighet som kan innebéra att en leverantér far en otillbérlig
konkurrensférdel ar om denne har deltagit i forberedelserna infér en upp-
handling. Det kan exempelvis réra sig om att leverantéren gjort en férstu-
die infér en upphandling eller tagit fram den kravspecifikation som ska
anvindas i upphandlingen. Genom att leverant6ren under férstudien eller
framtagandet av kravspecifikationen fatt férdjupade kunskaper om férutsatt-
ningarna for upphandlingen kan leverantéren tinkas ha fatt en otillbérlig
konkurrensférdel gentemot andra anbudsgivare. En f6ljd av att en leverantor
deltar i férberedande arbeten kan bli att leverantéren inte kan tillatas delta i
den dirpa foljande upphandlingen. Om den leverantér som deltar i de forbe-
redande arbetena inte kommer att tilldtas delta i den senare upphandlingen
ska information om detta limnas innan de férberedande arbetena pabérjas.

Huruvida en leverantér som deltagit i férberedande arbeten infor en
upphandling har fatt sadana férdelar att denne inte kan tillatas att delta
i upphandlingen ska bedémas fran fall till fall. EG-domstolen'#har i ett
avgérande tagit stillning till om det ar férenligt med gemenskapsritten att
en medlemsstat tillampar en bestimmelse som innebir att en person som
utfort vissa forberedande arbeten infér en upphandling inte far begéra att
delta i en dérpa féljande upphandling. EG-domstolen faststéllde att en sddan
bestimmelse gar utéver vad som dr nédvéndigt for att uppna malet om
likabehandling av samtliga anbudsgivare och ska dérfor inte anvandas. En
tillimpning av en sadan bestimmelse kan namligen ha till foljd att personer
som har utfért visst férberedande arbete utesluts fran upphandlingsférfa-
randet, fastan deras deltagande i forfarandet inte skulle innebéra nagon som
helst risk for den fria konkurrensen mellan anbudsgivarna. En bedémning av
huruvida personen eller féretaget kan tillatas delta i upphandlingen maste
saledes goras i varje enskilt fall.

174 De férenade malen C 21/03 och C-34/03 Fabricom, REG 2005, s. I-1559.
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