Upphandlingsutredningen

att: F.d regeringsradet Leif Lindstam
Parkvigen 48

183 52 Tiby

Stockholm 2004-12-01

Oversyn av LOU, tjansteupphandling samt regelverket for
upphandlingar under troskelvirdena

Med hinvisning till diskussionen vid méte med referensgruppen till Upphandlings-
utredningen den 22 november 2004 éversindes hirmed kompletterande synpunkter
frimst avseende regelverket fér upphandlingar under troskelvirdena, dvs kap 6 i
nuvarande LOU.

Allmant om férutsittningarna for tjansteupphandling

Sedan LOUs tillkomst 1994 har den offentliga upphandlingen undergétt betydande
forandringar. Tjinsteupphandlingen tenderar att bli alltmer komplicerad samtidigt
som upphandlingen av varor éverlag funnit sina former. Upphandlingen av tjinster
representerar allt storre virden, inte minst i takt med fortgdende outsourcing och
konkurrensutsittning av offentlig verksamhet.

Man kan diskutera om LOU, i sin nuvarande form, speglar denna nya verklighet.
Lagen och tillimpningen av densamma bygger pa forestillningen att det som
upphandlas kan preciseras pa ett sddant sitt att en fullt ut objektiv utvirdering och
jamforelse av anbud dr mojlig. Det dr dock uppenbart att vissa tjinsters kvalitet
aldrig ir méjliga att i detalj kvantifiera eller specificera forrin tjdnsten i fraga ir
utférd. Losningen pa uppgiften formas i uppdraget, inte i anbudet. En upphandling
av en intellektuellt priglad tjanst giller dirfor sillan kop av fardiga tjanster. Vid
upphandling av exempelvis en arkitekttjinst giller det i stillet att kunna bedéma
arkitektens formdga att presentera de idéer och losningar som totalt sett berdknas ge
det bista resultatet i projektet.

Lagstiftningen, med sin traditionella tyngdpunkt i varuupphandlingen, ger den
offentlige upphandlaren ett svagt stéd for hantering av komplicerad tjinsteupp-
handling. Detta bor, generellt sett, beaktas i den pidgdende ¢versynen av LOU.

Upphandling under troskelvirdena (nuvarande kap 6 LOU)

Sveriges Arkitekter anser att det dr angeliget med ett enklare regelverk for
upphandlingar under troskelviardena. De administrativa kostnaderna for dessa
upphandlingar star ofta inte i rimlig proportion till upphandlingarnas virde.
Dessutom genererar dessa upphandlingar med nuvarande regelsystem
anbudskostnader for intresserade leverantorer som inte rimliga i férhallande till
virdet av upphandlade tjinster. Savil upphandlande enheter som leverantorer, av



vilka méanga ir sm4, har mycket att vinna p4 ett enklare och mer 6verskadligt
regelverk.

Sveriges Arkitekter vill limna foljande synpunkter pa regelverket for upphandlingar
under troskelvirdena:

e  Behall de nuvarande forfarandena férenklad upphandling och
urvalsupphandling.

e Okade méjligheter till direktupphandling, bl a genom inférande av grianser
for direktupphandling av tjinster.

e  Avsta fran inférande av regler om ramavtal.
e Annonsering

e  Mindre detaljreglering av reglerna for bedémning av vilket anbud som ir
ekonomiskt mest fordelaktigt.

Forenklad upphandling och Urvalsupphandling

Dessa tva forfaranden, som kompletterar varandra, bor behéllas. Genom
anvindning av férfarandet urvalsupphandling kan den upphandlande enheten
begrinsa antalet anbudsgivare till vad som kan anses vara rimligt i relation till
upphandlingens virde och karaktir i ovrigt.

Urvalsupphandling ger den upphandlande enheten mojlighet att kraftsamla pa
utvirdering av ett rimligt antal anbud. Det bor alltid vara angeliget att ta hiansyn till
procedurkostnaden som inte bor fa vara storre dn virdet av det som ska upphandlas.

Vid upphandling av skapande tjinster ir dessutom anbudsgivarnas kostnader for
upprittande av anbud ofta stora i férhdllande till virdet av vad som skall
upphandlas. I upphandlingar med ménga anbudsgivare blir inte sidllan den
kollektiva anbudskostnaden orimlig i relation till sdvil upphandlingens virde som
chansen att erhilla tilldelningskontrakt.

Det 4r angeldget att den upphandlande enheten, i varje upphandlingssituation, ges
mojlighet att vilja mellan ett antal forfaranden, direktupphandling inriknad.

Okad moilighet till direktupphandling

Majligheten till direktupphandling dr med nuvarande regler, och den praktiska
tillimpningen av dessa, alltfor kringskuren. Alltfor restriktiva regler for
direktupphandling har visat sig leda till framvixt av nya regler i akt och mening att
kringga de negativa effekterna av alltfor rigida bestimmelser i friga om
direktupphandling. Det frekventa utnyttjandet av ramavtal dr det tydligaste
exemplet pa att offentligare upphandlare tvingas ta till andra lésningar for att
undvika en on6édigt omfattande administration av mindre upphandlingar vilkas
virden ligger strax dver faststillda grinser for direktupphandling.

Det finns i detta sammanhang skil att skilja pd upphandlingar av varor och tjanster.
Minga upphandlande enheter som koper kvalificerade tjanster har valt att tillimpa



olika grinser for direktupphandling av varor och tjinster. Normalt kan en grins for
direktupphandling av varor sittas relativt lagt, medan den mer komplexa
tjiinsteupphandlingen bor ha hégre grinser for direktupphandling. Erfarenheten
visar att det dr framforallt nir de upphandlande enheterna inte differentierat
reglerna for direktupphandling av varor och tjianster (och grinsen satts ligt) som
problem uppkommit och myndigheten tvingats tillgripa administrativt omfattande
och kostsamma ramavtalsupphandlingar for att eliminera negativa effekter av
mindre vil évervigda principbeslut gillande méjligheten till direktupphandling.

En méijlighet att 6ppna for 6kad anvindning av direktupphandling ir att mjuka upp
reglerna pa ett siddant sitt att det nuvarande rekvisitet ”synnerliga skil” byts ut mot
”sdrskilda skil”. Enligt vart formenande ricker detta dock inte. Skillnaderna i
forutsittningar gillande tjinsteupphandling och varuupphandling ir i praktiken sa
stora att hinsyn till detta bor tas direkt i lagtexten.

Man kan ocksa notera en skillnad i synsitt mellan dem som intresserar sig for
regelverket for varupphandling och dem som ir engagerade i tjinsteupphandling.
Nir det giller upphandling av varor idr bade upphandlare och leverantorer i
huvudsak intresserade av att ha en férhallandevis lagt satt grins for
direktupphandling. Nir det giller upphandling av tjinster dr dock generellt sett
bade upphandlande enheter och leverantorer intresserade av att ha avsevirt hogre
satta granser in vad som tillimpas idag. Det kan knappast vara fel att sidan samsyn
om vad som ir ekonomiskt férsvarbart, praktiskt och limpligt ocksa genomsyrar
lagstiftningen.

Det finns skil att pAminna om att den tidigare Upphandlingskommittén foreslog en
grins for direktupphandling om sju basbelopp. Dock gjorde kommittén inte nigon
atskillnad mellan upphandlingar av varor respektive tjanster. Med hinvisning till de
erfarenheter som nu vunnits nir det giller varu- respektive tjinsteupphandling bor
nu tiden vara mogen for att ta hinsyn till detta i lagen.

Aven om man begrinsar sig till tjinsteupphandling ar inte helt litt att definiera
grinser for vad som kan anses vara lagt virde. Det dr forstds skillnad pa tjanster och
tjinster. Exempelvis kan en stidtjinst i normalfallet tydligare specificeras dn en
tjinst med storre kunskapsinnehall, t ex en arkitekttjanst. Flera storre offentliga
upphandlare tillimpar darfér redan idag olika grinser f6r direktupphandling av
enklare tjinster och sidana som har ett mer skapande innehall. Gillande sidana
tjianster bor grins for direktupphandling kunna sittas relativt hogt.

Sveriges Arkitekter foreslar foljande lagtext i det som foreslas bli 17 kap 3 §:

Upphandling skall géras genom férenklad upphandling eller
urvalsupphandling.

Direktupphandling far dock anvindas om upphandlingens virde ir lagt eller
om det finns sirskilda skil.

Den upphandlande enheten skall vid behov faststilla riktlinjer fé6r anvindning
av direktupphandling. Hirvidlag skall hinsyn tas till i vilken utstrickning
foremalet f6r upphandlingen later sig specificeras.

Vid upphandling av komplexa tjinster och tjinster med betydande
kunskapsinnehill far direktupphandling ske om tjinsten virde understiger tio
prisbasbelopp.



Avsta fran inférande av regler om ramavtal

De nya EG-direktiven 6ppnar for méjligheten att inféra ramavtal som nytt
upphandlingsforfarande. Ramavtal bor inte inféras vid upphandlingar under
troskelvirdena.

Den nuvarande tillimpningen av ramavtal innebir minga ganger att upphandlande
enheter ’dammsuger” marknaden och tecknar ramavtal med ett stort antal
leverantorer. Direfter avropas tjanster oftast helt formlost. I normalfallet ir pris
(kr/tim) det enda avgdrande affirsvillkor som reglerats i ramavtalsupphandlingen.
Ovriga ekonomiska villkor forutsitts bli reglerade i samband med att bestillning
(avrop) senare gors. D4 detta emellertid normalt sker mer eller mindre formlost
kommer merparten av faktiskt genomférda upphandlingar inte att géras med ett
sammanvigt beaktande av samtliga affirsvillkor. Med nuvarande regler borde, om
inte alla affirsvillkor ir reglerade i ramavtalet, varje ny tilldelning av ett
upphandlingskontrakt foregis av en upphandling i enlighet med bestimmelserna i
LOU.

Sa sker inte i normalfallet varfor de flesta ramavtal kan beskrivas som ”hybrider”,
dir orsaken till att det blivit som det blivit star att finna i det faktum att fattade
principbeslut om grinser for direktupphandling bakbundit de offentliga
upphandlarna p4 ett olyckligt sitt.

Med inférande av ndgot mer fria regler fér direktupphandling kommer ovan
beskrivna missforhallanden i allt visentligt att kunna elimineras och de
upphandlande enheterna kan borja fokusera pa att i varje upphandlingstillfille
Ygdra ritt affir”.

Annonsering

Annonsering av férenklad upphandling och urvalsupphandling bér ske pa i
visentligen samma sitt som idag. Huvudkravet pa annonsering i allmint tillginglig
databas ir rimligt med tanke p4 de omfattande tidsmissiga kostnader det innebir
for intresserade leverantorer att leta efter upphandlingar i skilda annonser och pa ett
otal offentliga myndigheters hemsidor. Visserligen tar de pA marknaden etablerade
annonsdatabaserna betalt av leverantérerna for att de ska f3 tillgang till annonserna,
men alternativkostnaden for leverantdrerna ar i normalfallet skyhogt hogre.

Med regler som medger 6kad méjlighet att direktupphandla minskar de
upphandlande enheternas annonseringsadministration, som kan begrinsas till ndgot
storre upphandlingar dir det ocksd ar rimligt att upphandlingarna uppmirksammas
av en bredare krets av potentiella leverantorer.

Rangordning och viktning av tilldelningskriterier

Nuvarande regler om prévning av anbud leder till en tillimpning dir rangordning
och viktning ger upphov till ett poingsittningsraseri som nar sidan detaljeringsgrad
att det skymmer vad som till slut ir en relevant sammanvigd bedémning av de olika
anbuden (se bifogade artiklar Kvaliteten har sitt pris, Excel viljer arkitekt och
Spridda anbud nér arkitekter riknar pd skola i Varberg).



Antalet valda tilldelningskriterier har naturligtvis betydelse for hur utvirderingen
senare kommer att genomféras. Det finns uppenbart en tendens till att listan av
tilldelningskriterier blir lingre och lingre. Med manga tilldelningskriterier blir
viktning och poingsittning oftast ett sitt att forsdka leda i bevisning bade for sig
sjalv i egenskap av upphandlare och fér anbudsgivarna att alla uppstillda kriterier
behandlats pa ett oantastligt sitt.

Nir nagot firre tilldelningskriterier stills upp okar den upphandlande enhetens
ansvar for att gora ritt bedomning om vem som ir riitt leverantdr och vad som
utgor den bista affiren. Utifran dvergripande utgingspunkter kan detta inte vara

fel.

Tilldelningskriterierna bor inte viktas. Viktning medfoér som regel stor osikerhet och
resultatet av viktningen kan vara svart att 6verskada i forviig. Det bifogade exemplet
fran Varberg visar t ex att om den anbudsgivare som totalt sett fick nist hogst poing
skulle ha lagt in ytterligare dryga 300 timmar i sitt anbud skulle det ha renderat en
hogre totalpoing och en mojlighet att tilldelas upphandlingskontraktet. Det finns
starka skil att ifragasitta nytta och anvindbarhet av de otaliga viktningsmodeller
som utvecklats i praktisk tillimpning.

Det har inledningsvis sagts att tjinster inte alltid pa ett entydigt sitt later sig
specificeras i anbudet. Anda tillimpas viktningsmodeller som innebir att man
forsoker berdkna fram det bista anbudet istillet for att beddma vilket anbud som ir
det totalt sett mest ekonomiskt férdelaktiga. Man kan i ssmmanhanget inte heller
bortse ifran att viktningsmatematiken ir en effekt av ridslan fran upphandlande
enheters sida for att gora fel och fa sina bedomningar ifrigasatta. Viktningen leder
bort fran en fokusering pa affiren (*gor vi en bra affir”) och uppmuntrar istillet
ekvilibristiska kalkylmetoder utan helhetsfokus.

Tillimpade utvirderingskriterier bor dock anges i prioritetsordning s att
anbudsgivarna vet vilka omstindigheter som tillmits storst betydelse i vid en
bedémning av anbuden.

Krav pa viktning och detaljerade regler om rangordning av utvirderingskriterier gor
att de upphandlande enheterna fastnar i omfattande granskning av olika delaspekter
pa inkomna anbud. Detaljregler skymmer det ansvar upphandlande enheter har for
att gora sammanfattande och sakkunniga bedémningar av inkomna anbud. Nir
upphandlande enheter far ta helhetsansvar istillet for att rikna halv- och
kvartspoang vinner med all sannolikhet hela hanteringen av offentlig upphandling i
trovirdighet. Konsekvensen av detta bor bli firre missndjda leverantorer, firre
overklaganden och fler lyckade upphandlingar.

Med vinlig hilsning

Sveriges Arkitekter

Staffan Carenholm
Forbundsdirektor
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