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1 INLEDNING

Sveriges riksbank har beretts tillfélle yttra sig 6ver rubricerade rapport. Riksbanken har 16-
pande foljt revisorernas granskning och dven lamnat underhandssynpunkter pd ett utkast till
rapport. Riksbanken lamnar hédr évergripande kommentarer till rapporten. Detaljsynpunkter
pa bilagan har lamnats underhand, bl.a. avseende ett antal sakforhallanden dar Riksbanken
inte instdmmer i revisorernas iakttagelser och bedémningar. Dessa synpunkter upprepas
inte hér. De viktigare aspekterna kommenteras dock nedan.

2 RIKSBANKENS SYNPUNKTER
2.1 Allmant

Riksbanken stravar efter ett gott resursutnyttjande i sin verksamhet och efter att fokusera
verksamheten pa bankens huvuduppgifter; att bevara ett fast penningvérde och att framja
ett sdkert och effektivt betalningsvdsende. Genom att inrikta verksamheten i banken pa dess
huvuduppgifter och avveckla verksamheter dér Riksbanken inte har komparativa férdelar att
driva den i egen regi, sker en successiv effektivisering av verksamheten.

Riksbanken har under lang tid upphandlat varor och tjdnster fér att bedriva sin verksamhet.
Tidigare har upphandlingen varit dominerad av anskaffning av varor férknippade med kon-
torsorganisationen och dess fastighetsbestand. Under senare ar, i samband med att kontors-
organisationen férdes dver till det av Riksbanken heldgda bolaget Pengar i Sverige AB (nu-
mera dotterbolag till Riksbankens bolag Svensk Kontantférsérjning AB), har istallet upp-
handling av konsulter kommit att std for allt storre del av Riksbankens upphandlingar.

Till denna underliggande utveckling kommer att Riksbanken under de senaste aren har drivit
ett antal stora omstéllningsprojekt i syfte bl a att modernisera riksbankshusets tekniska an-
ldggningar, att sélja de heldgda bolagen, att 6verfora delar av statistikverksamheten till Sta-
tistiska Centralbyrdn, samt &tgérder i anslutning till & 2000-problematiken. Samtliga dessa
atgarder har dragit omfattande resurser. Kostnaderna for konsulter har i samband med des-
sa omstdliningsprojekt varit hoga i Riksbanken. Riksbanken kommer under &r 2003 och
2004 att sdkra dels att konsultutnyttjandet gar ner efter det att projekten genomférs, dels
att de besparingar projekten ger mojlighet till verkligen genomfors.
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Konsulter inom IT-verksamheten har 6kat dels som en f6ljd av ett strategiskt beslut att
minska utveckling av IT-system i egen regi, dels genom att komplexiteten i systemen i stort
Okat pdtagligt, ndgot som dven andra organisationer inom det finansiella omrddet, t ex ban-
kerna, erfarit. Anvdndningen av mer standardiserad programvara och systemlésningar mins-
kar Riksbankens egna systemutvecklingsarbete men leder till 6kat behov av specialistkompe-
tens i form av externa konsulter vid installation och anpassningar av IT-16sningarna. Flera av
IT-projekten under senare ar har syftat till att forbattra riskhanteringen i den finansiella verk-
samheten i banken. Flera av dessa projekt leder till riskreducering inte bara i Riksbanken
utan sanker dven risknivan i flera centrala system pa finansmarknaden i stort. Dessa projekt
leder till mer kontrollerat risktagande och riskreducering men ger samtidigt hojda I6pande
utgifter for IT-system, IT-drift och IT-konsulter vid systemférvaltning.

Riksbanken har saledes en omfattande erfarenhet av att upphandla varor och tjdnster fran
olika leverantoérer. Den grundldggande utgdngspunkten fér Riksbankens anskaffningar ar att
de skall ske med iakttagande av den géllande upphandlingslagstiftningen och i enlighet med
dartill gallande interna riktlinjer.

Riksbanken har successivt utvecklat och skarpt sina rutiner fér upphandlingar. En upphand-
lingsfunktion finns inom administrativa avdelningen och en manual fér upphandlingar har
utarbetats och inforts. Dartill halls utbildningar med medarbetare som arbetar med upp-
handlingar. For att ytterligare stirka upphandlingskompetensen i banken har en ny jurist-
tjdnst med inriktning pa upphandling tillforts direktionsavdelningen.

Sammantaget har Riksbanken uppfattningen att bankens upphandlingsverksamhet i allt
vésentligt skots pa ett professionellt och affarsméssigt satt. Detta innebar inte att samtliga
upphandlingsdrenden i Riksbanken kan ga fria fran kritik vid en granskning. Riksbanken tar
till sig den kritik som Riksdagens revisorer redovisat och har redan vidtagit atgarder for att
ytterligare starka upphandlingsrutinerna (se nedan).

Riksbanken instdmmer inte fullt ut i revisorernas negativa bild av de upphandlingsarenden
som granskats. Som nedan kommenteras &r Riksbankens uppfattning att det i ndgra fall
forelegat synnerliga skdl som motiverat valet av upphandlingsform, ndgot som banken upp-
fattar att revisorerna inte tagit till sig motiven for. | ndgot fall synes revisorernas kritik utgd
frén en tolkning och tillimpning av de upphandlingsregler som galler nu men som inte gall-
de vid tiden for de aktuella upphandlingarna, ndgot som Riksbanken inte kan klandras for. |
ytterligare ndgra fall har revisorerna kommit till en tolkning av regelverket, t ex nér det galler
tillAmpningen av utvérderingskriterier i anbudsvérderingen, medan Riksbanken sjalvstandigt
samt med hjalp av extern upphandlingsexpertis kommer till en annan tolkning.

Sammanfattningsvis hade Riksbanken vdlkomnat om revisorerna hade fort ett mer utvecklat
resonemang om vilka aspekter pd upphandlingsverksamheten i Riksbanken som de anser
vara mest bristfélliga och hur det paverkat affdrsmassigheten och resursutnyttjandet. Som
rapporten nu ar utformad &r det svart for Riksbanken att fullt ut vardera och praktiskt till-
lampa revisorernas synpunkter och forslag.
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2.2 Inriktning av upphandlingsverksamheten

Enligt de EG-direktiv som inférlivats genom LOU' och enligt férarbetena till LOU &r det
framsta syftet med regleringen att dstadkomma en 6ppen och konkurrensutsatt upphand-
lingsmarknad inom EU. Detta syfte dterspeglas i portalparagrafen om affarsméassighet i 1
kap. 4 § LOU. Riksbanken tolkar LOU sd att lagen i férsta hand innebér att anskaffningar
skall féregas av konkurrensutsattning och ddarmed priskonkurrens. LOU ldamnar dock ut-
rymme for att teckna avtal med annan anbudsgivare &n den som har ldmnat det ldgsta pri-
set, under férutsdttning att Riksbanken i upphandlingsunderlaget har angivit att andra be-
hov &r viktigare &n lagst pris, exempelvis kvaliteten i en konsulttjdnst. Fér Riksbankens del
har i de aktuella upphandlingarna i flera fall specifik kompetens sékts, t ex inom IT-omrddet.
Det hade inte alltid varit ekonomiskt férdelaktigt, sett fran ett totalt resurshushéllningsper-
spektiv, att ange och tilldmpa priset som viktigaste kriterium for val av anbud. Enligt ban-
kens uppfattning skulle detta i dessa fall ha medfért sémre kvalitet i de utférda tjansterna.
Dessutom skulle det lett till behov av ytterligare konsultstdd for att f& den begdrda tjdnsten
utford.

Riksdagens revisorer menar att de ekonomiska motiven har spelat en underordnad roll vid
Riksbankens upphandlingar i de fall de granskat. Riksbanken saknar en narmare analys fran
revisorerna som motiverar denna slutsats. Givetvis ligger det i Riksbankens intresse att, av de
anbud som uppfyller Riksbankens redovisade krav, anta det anbud som é&r billigast.

23 Register 6ver upphandlingar och upphandlingarnas omfattning
Overblick 6ver upphandlingarna

Riksdagens revisorer menar att det ar svart att f& fram uppgifter om Riksbankens samman-
lagda upphandlingsvolym. Det ar korrekt att Riksbanken inte uppréttar nigon detaljerad
sammanstéllning av de volymer som upphandlas varje r. Som Riksdagens revisorer konsta-
terar &r det dock fullt méjligt — och inte sarskilt komplicerat - att ta fram uppgifter om be-
lastningen pa olika konton. P& sa satt gar det att fa fram uppgifter om exempelvis kostna-
derna for anlitande av konsulter. Riksbanken anser att detta ar ett gott verktyg for kontroll
av Riksbankens upphandlingsvolymer.

Riksbanken har hittills inte sett nigot behov av en sarskild férteckning éver hur respektive
leverantdr har anlitats, dvs. genom enskild upphandling eller avrop frén ramavtal. Det nya
diariesystemet som Riksbanken anvdnder ger en tillrdcklig mojlighet till information om upp-
handlingar.

Upphandlingarnas omfattning

| tabell 1 och 2 i rapporten anges att utgifterna for kdp av tjdnster uppgick till 99 mkr ar
2002. Korrekt utgift var 96 mkr.

' Se exempelvis ingressen till Radets direktiv 92/50/EEG av den 18 juni 1992 om samordning av férfarandena vid
offentlig upphandling av tjanster
? Se prop. 1992/93:88, avsnitt 1.3.
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De 10 mkr som ndmns som utgifter fér donationen till Statens fastighetsverk av mark i
Tumba Bruk innefattar dven aktiedgartillskott till ett av Riksbankens bolag samt avgangsve-
derlag for den tidigare ledningen i AB Tumba Bruk.

24 Riksbankens upphandlingsférfaranden
Otilldtna direktupphandlingar

Enligt Riksdagens revisorer utgor tre eller fyra av de granskade upphandlingarna otilldtna
direktupphandlingar. Riksbankens uppfattning ar att det forelegat synnerliga skél i tva av
dessa fall och att direktupphandling darfér har varit en tillimplig upphandlingsform enligt
LOU.

De synnerliga skélen bestod i ett av fallen i att en personalsituation hastigt uppstod vid den
aktuella enheten som krdvde en omedelbar |6sning och som inte kunde férutses av Riksban-
ken. | ett annat fall bestod de synnerliga skélen i att Riksbanken bedémde avsaknaden av en
tillsynsfunktion visavi bolaget PSAB som mycket allvarlig. En f6ljd av handelser under som-
maren och inledningen av hosten 2001 ledde fram till en situation som bedémdes som akut,
med bl.a. allvarliga risker for ekonomiska forluster i PSAB om inte tillsynsatgarder omedel-
bart kunde sdttas in. De omfattande avstamningssvarigheter som uppstod vid introduktio-
nen av den nya kontantavvecklingsmodellen samma host visar att Riksbankens farhdgor och
behovet av snabba atgarder var grundade. Riksbanken har utforligt redovisat omstandighe-
terna bakom dessa situationer for revisorerna. Det ar oklart fér Riksbanken hur Riksdagens
revisorer kunnat géra en annan tolkning av situationerna. Riksbanken har inte fatt ndgon
kommentar fran revisorerna under granskningen som antytt att de gjort en annan tolkning.

| ett tredje av de fall revisorerna kritiserar fér valet av upphandlingsform avsdg uppdraget ett
avgangsvederlag for en medarbetare som enligt en sarskild dverenskommelse betalades ut
till dennes egna foretag. Detta anser Riksbanken inte utgéra en upphandlingssituation. Aven
i detta fall har revisorerna givits en fullstdndig redovisning av de aktuella férhdllandena.

Otydliga férfrdgningsunderlag

Riksdagens revisorer anser att det i allmédnhet saknas uppgifter i Riksbankens férfragnings-
underlag om innebdrden av de kriterier som anvédnds for utvérdering av anbuden. Reviso-
rerna menar vidare att férfrdgningsunderlag méste innehdlla en redovisning av grunderna
for Riksbankens podng- eller betygsattning av anbuden, om ett sddant system ska anvén-
das. Riksbanken kommer att beakta revisorernas synpunkter. Samtidigt kan Riksbankens
konstatera att det saknas krav i lagstiftningen om att utvarderingskriterier ska viktas eller
betygsdttas. Av LOU framgar endast att en rangordning ska géras om mdjligt (6 kap. 12
8). En annan sak dar att det av olika anledningar kan vara bra att upplysa anbudsgivare om i
vilken rangordning kriterierna kommer eller till och med vilken vikt respektive kriterium
kommer att tillmatas.

Syftet med Riksbankens upphandlingar dr som ovan ndmnts att utnyttja befintlig konkurrens

och Riksbanken arbetar kontinuerligt med att gora forfragningsunderlagen sa lattillgangliga
som mojligt.
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Korta anbudstider

Riksdagens revisorer uppmarksammar att Riksbanken vid ett flertal férenklade upphandling-
ar har givit anbudsgivarna en anbudstid om 13 dagar. Enligt revisorerna ar detta en alltfér
kort anbudstid. Enligt tillamplig lagstiftningen ska anbudstiden vid férenklad upphandling
vara "skalig". | detta ligger enligt férarbetena att huvudregeln om affarsméassighet ska vara
vigledande’. Riksbanken anser att 13 dagars anbudstid i de aktuella fallen inte var fér kort
tid for att en reell konkurrensutsattning skulle kunna ske. Anbudstiden har dérfoér i de aktu-
ella fallen enligt Riksbankens uppfattning uppfylit LOU:s krav om affarsmdassighet. Det dr
samtidigt givetvis angeldget att alltid se till att anbudstiderna bestdms sd att de sakerstéller
en konkurrensutsdttning, vilket ofta kréver langre anbudstider.

Tilldmpningen av kvalificeringskrav respektive utvdrderingskriterier

Revisorerna framfor sérskilt synpunkten att Riksbanken sammanblandat kvalificeringskrav
och utvarderingskriterier. En sa entydig grans mellan kvalificeringskrav och utvéarderingskri-
terier avseende kompetens och erfarenhet som revisorerna efterlyser finns méjligtvis nar det
gdller varuupphandlingar. Nar det géller konsultupphandlingar menar Riksbanken dock att
grdnsen inte dr lika sjdlvklar. Anledningen till detta &r att kvaliteten i anbudet, dvs. kvaliteten
pé de tjdnster som ska utféras, ar helt avhdngig de enskilda konsulternas kompetens och
erfarenhet. Att inte fa ta hansyn till kompetens och erfarenhet i anbudsvérderingsfasen skul-
le leda till helt orimliga resultat. Riksbanken konstaterar att stéd fér denna syn finns i Namn-
dens for offentlig upphandling broschyr "Upphandling av konsulttjnster enligt 6 kap".
LOU".

Oklara anbudsutvérderingar

Riksdagens revisorer menar att det i flera fall &r oklart hur Riksbanken har bedémt inkomna
anbud och pa vilka grunder Riksbanken har gjort sina val av leverantérer. Riksbanken anser
att det gdr att harleda hur bedomningen gjorts i flertalet fall men arbetar fér narvarande
med att férbattra rutinerna, bl.a. med utgdngspunkt i revisorernas kritik.

Revisorerna tar dven upp att det sedan 1 juli, 2002 foreligger ett krav pd upphandlande
enheter att pa eget initiativ Idmna upplysningar till anbudssékande och anbudsgivare om
tilldelningsbeslutet och skélen till beslutet. Riksbanken kan inte se vilken relevans denna
bestdmmelse har for de granskade upphandlingarna eftersom samtliga paboérjades innan den
1 juli 2002. Den information som sedan den 1 juli 2002 skall limnas ges nu regelmdassigt av
Riksbanken.

Val av upphandlingsform
Riksdagens revisorer uppger att man har sett exempel pa att vardet av uppdrag har berék-

nats i underkant. Riksbanken stravar efter att gora en realistisk berdkning av ett konsultupp-
drags vérde innan en upphandling pdbdrjas for att ta reda pd om upphandlingen ska

* Se prop 1993/94:78, forfattningskommentaren
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genomforas enligt reglerna for upphandlingar 6ver eller under tréskelvardena. Genom de
nya rutiner som inforts, se nedan, kommer bl a dessa férhdllanden att prévas &n mer noga
framgent. Det ar dock oméjligt att komma ifrén att en véardering i férhand av vilket pris
anbudsgivare kommer att begdra kan visa sig vara felaktig i vissa fall.

Angdende férdelar f6r befintliga leverantérer till Riksbanken

Riksdagens revisorer menar att leverantdrer som redan har uppdrag hos Riksbanken har fatt
konkurrensférdelar jamfért med andra anbudsgivare. Detta ar inte korrekt. Vid Riksbankens
upphandlingar behandlas alla anbudsgivare lika och utifrdn samma krav. | vissa fall har detta
lett till att Riksbanken har funnit att en tidigare leverantér till Riksbanken har ldmnat in det
bésta anbudet. | ett flertal fall, dock vid upphandlingar som revisorerna inte har granskat,
har tidigare leverantorer inte fatt férnyat uppdrag, kontraktet har i stéllet gatt till en konkur-
rerande leverantor.

Krav att férhandla

Enligt Riksdagens revisorer har Riksbanken brustit i affarsmdssighet ndr man inte har utnytt-
jat de forhandlingsmojligheter som leverantorer har inbjudit till. Enligt Riksbanken innebéar
affarsmassighetsprincipen i LOU inte att en upphandlande enhet ska férhandla sa snart det
ar mojligt. Affarsmassighetsprincipens syfte ar att tillse att leverantérer och anbudsgivare
behandlas lika och att ingen diskrimineras. Att en leverant6r anger att "arvoden ér alltid
férhandlingsbara” dr en tydlig inbjudan till férhandling men knappast en inbjudan som
Riksbanken maste hérsamma. En prisférhandling med en anbudsgivare krdver ndmligen att
samtliga 6vriga anbudsgivare far samma mojlighet, nagot som inte alltid &r mojligt av rent
administrativa eller tidsmassiga skal.

Anvédndningen av ramavtal

Revisorerna anser att ramavtal framst skall anvdndas for att fa till stdnd férmanligare villkor
dn vad som blir fallet vid enskilda upphandlingar, genom att den upphandlande enheten
erhaller lagre priser och en kortare och enklare anskaffningsprocess. Riksbanken delar denna
syn. Genom ramavtalsupphandling kan dock samtidigt sdkerstallas att de formella reglerna
tilldmpas pa en grupp av upphandlingar dér erfarenhetsméssigt annars risk for formella bris-
ter i processen kan foreligga, t ex genom att Riksbanken mycket snabbt behéver kunna
utnyttja en konsult, bl a for IT-stdd eller for juriststéd. Vid utnyttjande av konsulter som
upphandlats genom ramavtal dr det angeldget att upprétthdlla en god kostnadskontroll.
Detta ar en uppgift som respektive budgetansvarig i Riksbanken har och som féljs upp noga
i Riksbankens interna verksamhetsuppféljning.

25 Kommentarer till revisorernas forslag

Riksdagens revisorer foreslar att Riksbankens direktion dlagger alla handlaggare eller chefer
som planerar att genomféra en upphandling att anméla detta till Riksbankens upphand-
lingsexperter samt att se till att tillracklig upphandlingskompetens finns hos dem som upp-
handlar. Riksbanken har infort en rutin som innebar att avdelningschefer som ansvarar for
upphandlingar har till uppgift att redovisa upphandlingsdrendena fér upphandlingsrddgiva-
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ren vid administrativa avdelningen. Denna samrader vid behov med juristerna pa direktions-
avdelningen.

Revisorerna foreslar vidare att Riksbankens upphandlingsexperter, i de fall dessa uppmark-
sammar risker fér brott mot LOU, bor ha méjlighet att féra upp fragan till direktionen. Det
ligger i respektive avdelningschefs ansvar att tillse att Riksbankens verksamhet skots i enlig-
het med lagar och andra regler. Uppstar en fraga om att sé inte sker skall den hanteras pa
avdelningschefsnivd och t ex genom kontakt med chefsjuristen. Férst om fragan inte kan
|6sas pd avdelningschefsniva dr det aktuellt att vacka frdgan i direktionen. Alla avdelnings-
chefer i Riksbanken samt chefsjuristen har ratt att vacka saddana fragor i direktionen vid be-
hov. Riksbanken har ter uppmarksammat avdelningscheferna pé dessa rutiner &ven i sam-
band med upphandlingar.

Revisorerna foreslar att avdelningscheferna bor dldggas att i sin verksamhetsplanering fér
kommande &r ange sitt behov av konsultstéd. Det ingdr redan som en del av verksamhets-
planeringen att bedéma behovet av konsultstéd under kommande &r. Sérskilda samman-
stéllningar av planerat konsultutnyttjande goérs ocksd. Riksbanken underséker hur denna
rutin ytterligare kan férbéattras.

Slutligen féreslar revisorerna att Riksbanken skapar rutiner f6r uppféljning och utvérdering

av konsultuppdrag for att f4 tillfalle att utvdrdera och utveckla sin egen bestéllarfunktion.
Administrativa avdelningen har fatt direktionens uppdrag att préva bl a dessa forslag.

P& direktionens i Riksbanken vagnar:

Lars Heikensten Kerstin Alm

| beslutet har deltagit: Lars Heikensten (ordférande), Eva Srejber, (forste vice ordférande),
Villy Bergstrom, Lars Nyberg, Kristina Persson och Irma Rosenberg.

Féredragande har varit Bjérn Hasselgren.
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