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1 introduktion!

Offentlig upphandling 4r sedan linge omgirdad av ett detaljerat regelverk vilket vilar pd den
grundliggande principen om affdrsmdssighet. Utgdngspunkten 4r att upphandlingen skall ske
genom konkurrens mellan olika leverantorer och mélet dr att uppnd kostnadseffektivitet.
Konkurrensens gynnsamma effekter pd kostnadsbilden i den offentliga upphandlingen har

visats inte minst i en rad rapporter frin riksrevisionsverket (bl a RRV 1989 & 1990).

Den upphandling som sker inom ramen for svensk bistindsverksamhet intar av flera skl en
sirstillning. Betydelsen av att etablera konkurrens dr hir mangfasetterad. Utdver kostnads-
aspekten finns det dven bistdnds- och handelspolitiska skil att bredda leverantdrsleden och de
tv3 senare omridena griper alltmer in i varandra. Det man i bistindssammanhang ofta bendmner
resursbasen, nimligen forutom bistdndsorganen dven foretag och andra organisationer, besitter
minga ginger specialkunskaper som ir nyttiga i bistindsarbetet. Dirfér anses det
efterstriivansvirt att aktivt arbeta for att utvidga kretsen (se t ex Exportridet, 1986). Trots detta
har svenskt bistdndsarbete uppvisat en pifallande avsaknad av bredd i leverantdrsleden
(Andersson & Hellstrém, 1994). Samtidigt dr verksamheten speciell eftersom myndigheten
oftast inte sjilv dr slutavnimare. En annan aspekt 4r att bistindsinsatser inte séillan bestdr av

overforing av mycket specialiserad kompetens dir det kan vara svért att etablera konkurrens.

Syftet med rapporten ir att studera i vilken mén konkurrens foreligger i upphandlingen av varor

och tjinster avsedda for det svenska Osteuropasamarbetet. Det dr dock viktigt i sammanhanget

1 Forfattarna vill tacka de organisationer inom Osteuropasamarbetet som har bidragit med underlag till
studien. Thomas Andersson, néringsdepartementet, har bidragit med substantiella kommentarer.
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att beakta vilka forutsétmingar for konkurrens som foreligger. Nir en konkurrenssituation inte
ir mdjlig att etablera fordras alternativa metoder for att hilla nere kostmaderna. Studien bygger
pd granskning av hos myndigheter befintlig dokumentation samt pi intervjuer med

representanter £&r berdrda aktorer, sivil 1 Sverige som i Estland.

Rapporten inleds med en dvergripande diskussion om offentlig upphandling (kap 2). Direfter
foljer en oversiki av hur Osteuropasamarbetet #ir organiserat och hur budgeten dr fordelad (kap
3). En rad organisationer med vitt skilda verksamhetsomriden medverkar i samarbetet. Studien
bygger p en ndrmare granskr.ag av upphandlingen hos ndgra av dessa organisationer (kap 4-

8). De viktigaste observationemna sammanfatias i kapitel 9.

2 Offentlig upphandline

+

Hiir redogtrs kort for de viktigasts punk

erna i regelverket for offentlig upphandling. Fér en

mer fyllig vigledning, se Linder (1994) Vidare diskuteras en viktig infallsvinkel i
sammanhanget, nimligen agentproblemet. En gren av den moderna mikroekonomin som brukar
bendmnas kontraktsteori behandlar fiirh4llandet huvudman-agent och hur den férre kan forsikra

sig om att den senare agerar som man kommit Sverens om.

De biirande principerna i regelverket fir offentlig upphandling #r gffdrsmdssighet , objektivitet
samt rdtissdkerhet och offentligher. Under den period som huvudsakligen granskas géllde
Upphandlingsférordningen (UF) (1986:366) och de tillhdrande féreskrifterna frin
riksrevisionsverket (1986:612). Den ! januari 1994 tridde emellertid en ny lag i kraft, Lag@m
om Offentlig Upphandling (LOU) (SFS 1993:1468).2 Denna lagstiftning har kommit ¢ll stind

2 Andringar i lagen genomférdes 1 juli 1994 (SFS 1994:618).
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som en anpassning till EUs regler och #r en foljd av EES-avtalet. Bland annat syftar den till att

ge foretag inom hela EES-omrédet mdjlighet att imna anbud pa storre svenska upphandlingar.

Vidare gors ocksd vissa anpassningar av terminologin. De bérande principerna dr dock

desamma.

Ambitionen #r inte i férsta hand att detaljstudera efterlevnaden av de géllande regelverken.
Studien belyser inte heller inneborden av de fordndringar som den nya lagstiftningen har
medfort. Avsikteﬁ 4r att granska affidrsmiissigheten i upphandlingen och dérvidlag erbjuder de
niimnda regelverken en Svergripande analysram. En strikt tolkning av bide UF och LOU ger
dessutom vid handen att en stor del av den upphandling som foretas i samband med
Osteuropasamarbetet faller utanfor regelverket. Detta giller i de fall nér bistindsmottagaren &r
upphandlande enhet. En betydande del av upphandlingen gér till p4 det sittet och hamnar alltsa i
princip utanfor svensk jurisdiktion. Ansvaret for att upphandlingarna sker afférsméssigt vilar
naturligtvis de finansierande svenska myndigheterna men situationen pdkallar ocksd klara

direktiv frin statsmakternas sida.

Huvudregeln om affirsmissighet féreskriver att ” Vid upphandling skall myndigheten utnyttja
de konkurrensmb'ﬂigheter som finns och dven i ovrigt iaktta affdrsmdssighet samt behandla
anbud och anbudsgivare objektivt” (UF 3§). Enligt RRVs kommentarer till UF fér det inte
forekomma ndgon begrinsning till svenska leverantérer om myndigheten beddmer att bittre
villkor kan uppnis genom upphandling utomlands. Vid ligre belopp eller i brddskande fall dr
det dock tillatet att gora direktupphandling, dvs upphandling utan infordrande av skriftligt
anbud. Det ﬁnnsl ingen etablerad grins fér vad som anses vara ligre belopp men enligt den
nyinrittade Nimnden for Offentlig Upphandling (NOU) bedoéms ett basbelopp vara ett

riktvirde. I 6vrigt fordras alltsd att anbud tas in.




Generellt, bAde for det nya och det gamla regelverket, kan beslutet om upphandling antingen
fattas direkt pd grundval av offerterna eller féregds av forhandlingar med anbudsgivarna. Det
forra dr vanligare nir det giller standardprodukter och det senare nér upphandlingsobjektet dr

mer svérspecificerat.

Normalt skall alltsd konkurrens etableras mellan flera leverantorer. Enligt RRV's foreskrifter dll
UF ska si minga tillfrdgas som behévs med hdnsyn till upphandlingens storlek och karaktir
samt mojligheten att f& till stdnd tillfredsstillande konkurrens. Nir det finns sirskilda sk&l
medges att endast en leverantdr tillfrigas. Kravet pd affdrsmissighet fr dock aldrig &sidoséttas
och motivet till avsteget frin huvudregeln skall dokumenteras. Den upphandlande enheten ska i
alla héinseenden sdka uppnd ett s formanligt avtal som méjligt. Om speciell saldaunskap krévs
som endast finns hos en leverantdr skall denne endast anvindas sd linge att en
konkurrenssituation gir att etablera. En anbudsforfrigan ska naturligtvis inte ske for formens
skull. Den som fir en forfrigan mdste kunna lita p& att man beddms vara en potentiell

leverantor.

Huvudregeln for anbudsinfordran enligt UF &r ait den gors genom annonsering eller skrivelse.
Vid anbudsinfordran utan annonsering skall anbud begéras frin sd minga leverantdrer som
mdjligt med hénsyn till omstindigheterna vid just den upphandlingen. Om anbudsinfordran
dterkommande sker utan annonsering &r det viktigt att myndigheten strdvar efter att variera den
krets av leverantorer som man infordrar anbud frin. Annonsering dr annars ett ldmpligt sétt att

knyta nya kontakter. Muntlig anbudsinfordran fir endast anvindas om sérskilda skil foreligger.

Kravet pd objektivitet innebir att alla anbud skall bedomas sakligt och enligt férutsittmingar som
dr lika for alla. Principen om rittssikerhet och offentlighet innebdr att handlingar ir
konfidentiella under anbudsprévningen men att vem som helst har ritt att ta del av all

dokumentation nidr upphandlingsbeslutet dr fattat. Det dr dirfor viktigt att det hos

myndigheterna finns dokumenterat vilka avgérande atgirder, 6verviganden och beslut som

forevarit i drendet. Dokumentationen syftar till att det i efterhand skall kunna konstateras vilka
affirsmissigt betingade omstiindigheter som varit avgorande for beslutet. Den bor darfor vara
tydlig, littfattlig och ldtt tillgéinglig. Aven utfallet i fsrhandlingar och upplysningar som erhéllits
vid telefonsamtal skall enligt RRVs kommentarer till UF dokumenteras.

S linge konkurrens gér att etablera, och den upphandlande enheten ocksd utnyttjar de
mbjligheter som finns samt beaktar foreskrifterna, fir sjdlva forfaringssittet anses borga for att
upphandlingen har varit affdrsmissig. En fulldndad affirsmissighet inbegriper forstds ocksd att
det ekonomiskt mest gynnasamma anbudet viljs. Det ska dock poéngteras att ett pd kort sikt

dyrare alternativ mycket vl kan bli mer fordelaktigt i 1angden.

En avgorande forutsittning for affirsméssigt agerande &r dock att beslutsfattaren stills infor en
bindande budgetrestriktion. Inom statliga myndigheter och verk konfronteras man normalt sett
med sidana restriktioner. Om upphandlingsbeslutet delegeras till nigon utanfor organisationen
som varken kinner eller ir bunden av samma restriktion rubbas incitamentstrukturen. Om

beslutsfattaren har andra preferenser &n finansiiren viljs kanske inte det ekonomiskt mest

formanliga alternativet.

En annan komplikation uppstir nir det inte &r mojligt att etablera konkurrens. Avtalen méaste di
forhandlas fram. Vad giller konsultarvoden kan vissa jimforelser goras med timarvoden pa en
konkurrensutsatt marknad. Ett specialfall r néir konsulten har unik projektledningskompetens
inklusive upphandling och installation av utrustning medan konkurrens dr m&jlig att £ till stind
i upphandlingen av utrustningen. Som nimnts tidigare bor en myndighet endast utnyttja
specialkompetens tills konkurrens gir att etablera. Konsulten kan i det fallet betraktas som en

agent vilken genomfor myndighetens upphandling.




De diskuterade problemen, upphandlingsbeslutet fattas utanfor den finansierande myndigheten
samt agent genomfdr upphandling &t myndighet, kan bida betraktas som agentproblem. Inom
konirakisteorin talar man om moral hazard eller hidden action, vilket innebdr att huvudmannen
ir beroende av agentens handlande men inte direkt kan observera detta (se t ex Milgrom &
Roberts, 1992). Huvudmannen kan vilja att i efterhand granska huruvida agenten har foljt
avialet och eventuellt vidia korrigerande digéirder. Detta forfaringssitt betraktas emellertid inom
kontrakisteorin som kostsamt och man {Grordar generellt en 16sning pd problemet som baseras
p& konsiruktioner av verkningsfulla incitament. Kontraktet skall struktureras pd sd st att

agenien, i sitt eget intresse, hi~.Jlar i enlighet med huvudmannens syften.

RRVs kommentarer 6ill U diskuterar olika typer av kontrakt som kan ge myndigheten

tillricklig kontroll dver koimadema #ven nir konkurrens inte gr att etablera. Sex olika
kontrakisformer diskuteres efier e fallande skala av ekonomiskt risktagande for leverantdren:

fastpriskonirakt, maximipriskoniraki, iikipriskonirake sam¢ kostnadskontrake med antingen

variabel vinst, fast vinsibelopy eller fastsidlld procentuell vinst.

Vid fastpriskontrakt stfr leverant@ren hele risken vid merkostnader. Maximipriskontrakt innebér
att leverantdren har fullt ansvar for merkosimader men uppnidda besparingar skall delas mellan
myndigheten och leverantdren. Genom ett riktpriskontrakt delas bidde mer- och
mindrekostnader. Delningen behdves dock inte ske pd samma sést fér besparingar som for
fordyringar. De tre typerna av kostuadskontrakt innebidr att leverantren fér betalt for de
verkliga kostnaderna plus vinst beriiknad pd tre olika sitt. i) Variabel vinst innebdr att utfallet
blir beroende av hur de verkliga kostnaderna forhdller sig till de kalkylerade. ii) Ett fast

vinstbelopp vilket inte &r beroende av kosinadsutfallet. iii) En faststilld procentuell vinst.

Aven om fastpriskontrakt innebir ett sarkt incitament for leverantdren att minska kostnaderna

péverkar detia inte utfallet f6r bestiliaren. Maximipris- och riktpriskontrakt- samt kostnads-

kontrakt med variabel vinst stimulerar leverantéren ait hélla nere kostnaderna. Vad géller de tva

vriga kostnadskontrakten #r incitamenten till besparingar svaga eller obefintliga.

3 (stevropasamarbetet och Upphandlingen

Sverige har sedan budgetiret 1990/91 haft ett samarbetsprogram med Central- och Osteuropa.
Fram till och med 1994/95 har 3,6 miljarder kronor anslagits med en nuvarande &rstakt pd 1
miljard k%onor. Samordningen sker i Utrikesdepartementet av en tjdnsteman p&
ambassadorsniva (OSAM} och verksamheten bereds av ett sirskilt sekretariat (OSEK). Det
bilaterala sﬁmmbmet har kanaliserats via BITS, SIDA, SwedeCorp, Svenska institutet, Statens
kirnkraftinspektion (SKI), Statens strilskyddsinstitut (SSI)3 och en rad andra organisationer.

Dessutom stir est sirskilt anslag till regeringens disposition.

Utéver detta disponerar Miljo- och naturresursdepartementet samt Niringsdepartementet i
enlighet med féegsringems bada s k klimatpropositioner (1992/93:99 och 179) totalt néirmare 5C0
miljoner kmnc;x for miljdinsatser i Ostersjoregionen. Insatserna verkstills genom Nirings- och
tcknikutvecklingsverket (NUTEK), Statens Naturvirdsverk, Sveriges Lantbruksuniversitet

samt SSI ochSKI

OSEK ir i forsta hand policyansvarigt, vilket innebir att man granskar att projekten foljer
regleﬁngsbre;ét. Eftersom sckretariatet inte har nigon sérskild kompetens for kostnads-
granskning stravar man efter att ligga ut projekten pa organisationer och myndigheter med
sddan kompetens Aven nir det giller suverinitetsstédet kanaliseras merparten av anslagen via

olika myndigh{éféx som t ex Rikspolisstyrelsen och Kustbevakningen.

3 Numera for SSI sina anslag frin Miljs- och Naturresursdepartementet.
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Tabell 1: Anslaget for Osteuropasamarbetet 1992/1993 samt kontrakterade belopp 1990/9 1-
1993/94, MSEK

Anslag Kontrakterade belopp
1992/93 1990/91 1991/92 1992/93 1993/94
BITS 195 126 181 154 155
SIDA 45 25 33 46 41
SwedeCorp 55 - - 20%* 41*
Svenska institutet 30 - - 29 32
Ovriga myndigheter 25
SKI - 5 46 33
SSI inga specificerade uppgifter**
Till regeringens disposition ~ 71%%* - - - -
Suverénitetsstodet - 4 28 44
Mulsilaserals 120
Betalningshalansstéd och
sdrskild exportkredit-
garantiram 25
Valutastod 300
Kompensation for
Baltguldet 254
Summa 1120

* Exklusive Swedfund International AB.
**  Fram till och med 1993/94 25,1 MSEK.
#%%  Inkluderar suverinitetssttd.

Kiilla: OSEK

Urvalet av de organisationer som granskas i rapporten har gjorts med hinsyn till studiens
fokusering pd affiirsmissighet och konkurrens. Ambitionen har varit att studera verksamheter
som hanterar upphandlingen pd olika sitt. Naturligtvis har organisationer med endast smi

inslag av upphandlingssituationer varit av begrinsat intresse, vilket gor att t ex SIDA och
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Svenska institutet inte blivit foremal fér granskning.4 De belopp som i Tabell 1 redovisas for
dessa organisationer avser stod till enskilda aktSrer som i sin tur foretar viss upphandling. Det
finns dock inga uppgifter om hur omfattande denna &r. SwedeCorp som forst 1992/93 inledde

sin verksamhet i Osteuropasamarbetet granskas inte heller.

Den mest omfattande upphandlingen sker inom ramen for den verksamhet som finansieras av
BITS. Denna organisation studeras i kapitel fyra. Kapitel fem behandlar SKI, vilken har en
ansenlig gavofinansierad hirdvaruupphandling. Ett urval av myndigheterna inom suverdnitets-
stodet diskuteras i det sjitte kapitlet. De medel som kanaliseras via posten regeringens
disposition granskas med utgingspunkt frén studiens tema i kapitel sju. T kapitel dita beskrivs
NUTEKSs samarbete som har en betydande l4nefinansierad upphandling. Med anledning av den
stora spinnvidden bide betriffande samarbetets utforming och myndigheternas sitt att hantera
upphandlingen har diskussionerna i kapitel 4-8 anpassats for att uppnd en klar analys hellre dn

en synkroniserad uppstillning.

4 BITS

BITS (Beredningen for internationelli tekniskt-ekonomiskt samarbete) har till uppgift att
stimulera ekonomisk och social utveckling samt stérka u-lindernas kommessiella relationer med
Sverige. Tyngdpunkten ligger p4 att uppmuntra $verforing av teknologi och kunnande for
vilket de viktigaste instrumenten ir tekniskt samarbete, u-krediter och internationella utbildnings-
program. Uppgraderingen av kommersiella relationer med Central- och Osteuropa utgor ett

relativt nytt inslag i BITS verksamhet.

4 Dessa organisationer granskas i Hellstrém, (1994), Osteuropasamarbetet - Affdrsmdssighet i
utbildningsverksamheten.

11




Samarbetet bygger pa principen om kostnadsdelning, vilket innebér att BITS som regel endast
ansvarar for utlandsvalutakostnaderna. Samarbetslandet forvintas 4 andra sidan std for de
lokala kostnaderna. Detta forfaringssdtt dr tédnkt att borga for att projektet har hog prioritet i

landet 1 friga.

Trots de omfattande anslag som tilldelats BITS inom Osteuropasamarbetet #r organisationens
faktiska upphandling mycket begrinsad. Detta sammanhinger med hur verksamheten ir
uppbyggd. I regel dr man endast finansiir av projekt medan det juridiska ansvaret f6r
upphandlingen bfirs av suusarbetslinderna. For eget bruk handlar BITS frimst upp
konsulttjinster. Budgetiret 1992/93 summerade denna upphandling till knappt en miljon kronor

vilket skall jimras med de omkring 153 miljoner kronor som gick till projektfinansiering.

BITS som finansidr
Initiativet till et projekt dr tinit att komma frin samarbetslandet och 1 férekommande fall har
kontaicten med den svenska partnern redan etablerats. Om detta inte #r fallet genomfors en

upphandlingsprocess. BITS roli i sammanhanget 4r primért att overvaka att upphandlingen sker
i godtagbara former c<h att vid behov stodja processen. I Gvrigt har BITS ett ansvar som
kostnadsgranskare. Kostnads- och effektivitetsbedémning gérs, enligt uppgift, av alla forslag

till insatser oavsett hur de tillkommit.

Granskningen av partnerskapsforsiag mnleds med att kompetensen och seriositeten hos den
svenska parten beddms. Om BITS kan acceptera partnerskapet, samt om det kan anses rimligt
att frdngh principen om upphandling i konkurrens, inleds en granskning av projektet.
Diskussioner och forhandlingar om budgeten samt insatsens uppliggning och inrikining sker
direkt med den svenska parten. Rimligheten i arvodesnivdn bedéms och i det avseendet
betraktas SIDA som normgivande. Det férekommer ocks att personliga meritférteckningar pa

de medverkande krivs in fir att arvodesnivin for varje enskild konsult skall motsvara

12

kompetensen. En viktig del i granskningen av konsultarvoden #r att beddma rimligheten i den
tid som har avsatts f:tir olika moment. Fér den uppgiften anlitas ofta extern expertis. Efter
genomfdrda fﬁrhanaﬁmg;r skrivs kontraktet mellan den svenska och den utléndska parten. De
arbetsmetoder som beé’:l ivits, och som utgér grunden for att affirsmissiga kontrakt uppnds

sven nir upphandling i konkurrens inte &r méjlig, dokumenteras mycket sillan hos BITS.

Om samarbetslandet inte har identifierat nigon partner eller om BITS av ndgot skl inte kan
godta den som f@rﬁélﬂgiis tar en upphandlingsprocess vid dér den utlindska parten &r
upphandlande enhet. ij igAngspunkten ir att konkurrens skall etableras, men projekten ir ofta av
si specialiserad natur att detta inte ir mojligt. Om det senare &r fallet foljer gransknings-

processen samma ménsier som vid accepterat partnerskap.

For budgetdret 1992/93 upphandlades endast en femtedel i regelrétt konkurrens medan nésian
hilften av samarbetet involverade foretag och organisationer som hade ndgon form av
m@mopolsiﬁﬂﬁing (Tabell 2). En tredjedel har skett i formen av accepterade partnerskap. Tabell
3 visar vilka "fﬁr‘ewg och organisationer som medverkade i projekt 1992/93 dir konkurrens,

enligt BITS, mme kunde etableras.

Ur upphandhﬁgssynpnxnkt finns en rad incitamentsproblem inbyggda i BITS verksamhet. Bade
mottagarparte}; och den svenska parten kan beirakias som agenter vilka utfor uppdrag fér BITS
rikning.> Mo'ttagaren genomftr upphandlingen och 4r ansvarig for projektet medan den
svenska paneﬁ i praktiken leder den operativa delen av samarbetet. Vid konkurrensupphandling
spelar sdledes ;‘@ottagarparten, i egenskap av upphandlande enhet, en nyckelroll. Nir
upphandling ifx_lhtg;har kunnat ske i konkurrens #r det i stillet den svenska parten, vilken #r

ansvarig for tré.néaktionerna i projektet, som har eit avgorande inflytande pd kostnadsbilden.

5 Tolkning_én av dessa aktorer som agenter giller i vid mening och baseras pi att deras handlande
bestammer kostnadseffektiviteten i verksamhet som finansieras via BITS budget.
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Tabell 2: Formerna for upphandling i BITS-finansierade projekt 1992/93

MSEK Procent
Upphandling i konkurrens 33 21
Upphandling utan konkurrens 120 79
varav - Organisationer med monopolstillning 67 45
- Partnerskap 53 34
Totalt 153 100

Killa: BITS

Tabell 3: Svenska samarbetspartners med monopolstillning 1992/93

Domstolsverket

Fiskeriverket

FQOJO (Fortbildning Journalister, Hogskolan i Kalmar)
Frekvensforvaltningen

KF Project Center

Lantbrukarnas Riksférbund
Packforsk

Patentverket

Riksrevisionsverket
Riksskatteverket

Satellitbild AB

Statistiska centralbyrin

Sveriges Geologiska Understkning
SIS Service

Sjofartsverket

Skogsstyrelsen

SMHI

Sockerbolaget

SSPA Maritime Consulting AB
Statens Naturvirdsverk
Stockholms stad

Svenska Kommunférbundet
Svenska Virmeverksforeningen
Swedavia

Swedesurvey

Svenska Mejeriernas Riksforening
SweRoad

Televerket

Killa: BITS
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BITS finansierar verksamheten och har ett ansvar for att den drivs kostnadseffektivt.

Organisationen har diirmed en tung gransknings- och dvervakningsuppgift.

Det iir z.geliget att beslutsfaitare i ett upphandlingsirende har bide tillrickliga kunskaper om
upphandling och motiv till att tinka i termer av kostnadseffektivitet. P4 1dng sikt dr det en viktig
uppgift for BITS att fora dver kunskap om affirsmissig upphandling. P4 ménga hall i
samarbetslinderna finns varken erfarenhet av upphandling eller kiinnedoin om den svenska
marknaden for t ex konsulter. Av intervjuer med berérda organisationer 1 Baltikum framgdr att
denna férmiga i hog grad varierar mellan aktorer men att en positiv utveckling kan noteras inom
flera organisationer. I ett granskat fall tillskrivs den genom cit BITS-projekt anstillde

ridgivaren stor betydelse for en gynnsam utveckling i detta avseende.

En 6kad kompetens i upphandlingsfrigor forbittrar utsikterna f6r ait man i samarbetslandet kan
genomfora upphandlingar mer sjilvsténdigt. En allmén kompetenstkning dr ett nédvindigt men
inte tillrickligt villkor for att en kostnadseffektiv upphandling ska kunna uppnds. Det méste
ocksa finnas ekonomiska motiv till att hilla nere kostnaderna. Nir ansvaret for budget och
upphandling inte ligger hos samma akt6r férsdmras forutsdttningarna f0r kostnadseffektivitet.
BITS medger att detta har medfort odnskade konsekvenser i vissa upphandlingsdrenden.
Organisationen har forsokt 16sa problemet genom att i férekommande fall gd ut med
anbudsforfrigningar baserade pi ett faststillt belopp. Offerterna giller dd snarare vad
leverantorerna kan erbjuda inom ramen for detta belopp. BITS anser ait metoden hittills har

fungerat tillfredsstillande.

Hur ser dA relationen till den svenska parten ut? Denna friga aktualiseras i synnerhet nér det inte
varit mojligt att f3 till stind konkurrens. Innan kontrakiet upprittas underkastas bide
leverantdren och projektet en noggrann granskning. Det ir viktigt att leverantdren, som i

praktiken genomfor alla transaktioner, strivar efter att hilla nere kostnaderna under hela
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genomférandefasen. Som diskuterats tidigare finns det en rad olika kontraktsformer som i
varierande grad stimulerar leverantoren till kostnadseffektivitet. Dessa mdjligheter utnyitjas
emellertid inte av BITS. Kontrakten stimulerar likvil leverantoren att inte Sverstiga budgeten
eftersom BITS i regel dr avvisande till att ticka extrakostnader. I hdndelse att kostnaderna visar
sig bli lidgre in kalkylerat fir konsulten endast ersittning for faktiska kostnader. Effekten blir att
den svenska parten i praktiken inte har ndgra incitament att hilla nere kostnaderna efter det att
budgeten #r fastlagd. Kostnadseffektiviteten blir beroende av BITS forhandlingsskicklighet och

kan sigas bli statisk snarare dn dynamisk.

Det finns dven eti noi

b's

dellt problem i metoden med etablerade partnerskap. I och med att BITS

b

far et fardigt projektférsiog av denna typ, riskerar hela upphandlingsmomentet att bli

overspelat. Aven BITS policy att inte betala for lokala kostnader kan innebidra att
kostnadsbilden pdverkas negasivt. Frin estniskt hill hivdas det att man i vissa fall skulle kunna
anvinda sig av lokala konsuiter och déinmed hilia nere kostnaderna.

Delvis slumpvis och delvis selektivt vaides siu projekt ut fér ndrmare granskning av fyra fall
dér upphandling skett { konkurrens och tre {all dir BITS foérhandlat (Tabell 4). En generell
kommentar dr att dokumentationen dr uppstilld pd ett sdtt som gor det svirt att folja
upphandlingsprocessen vad giller de forhandlingar som férekommit och de beslut som tagits. I
beslutsprotokollen for insatserna reuovisas endast undantagsvis hur upphandlingen gétt till.
Genom en grundlig genomgdng av de dokument som arkiverats i samband med projektet,
brevvixling, rapporter, etc, kan man dock i de flesta fall bilda sig en uppfattning om
tillvigagéngssittet for upphandlingen. T tre fall av fyra dér konkurrensupphandling skett var
dokumentationen omfattande. Den visade hur ménga som tillfrigats, hur ménga som inkommit
med offerter, hur anbuden sett ut samt pd vilka grunder leverantéren slutligen valts. I flera fall

blev det den som offererade det ligsta priset. Ofta har en svensk konsult varit involverad i

utvirderingsprocessen.
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Tabell 4: Granskade BITS-projekt

Typ av Dokumen-. Belopp

Sektor Insatstyp Svensk part upphandling*  tation** MSEK

Miljo Studie Scandiaconsult AB K OK 2,5

Miljé Finansiellt Team Aqua AB K OK 15,5
stéd

Industri Studie Swedforest AB K OK 4,0

Energi Ridgivaing  Energiplanerasna AB K B 3,4

Forvaltn.stod Studie Milstyrning AB P B 0,4

Fysisk plan. Studie SSC Satellitbild AB M B 6,3

Forvaltn.stod Radgivning Swedpost AB M B 0,8

N K=konkurrens, P=partnerskap, M=monopol

ok OK=dokumentation acceptabe!, B=dokumentation bristfillig

Killa: BITS

I det fjirde fallet var dokumentationen bristande. Detta gillde en rddgivningsinsats i
energifrigor som initierats av BITS och det estniska energiministeriet. Uppgiften var aft
rekrytera en person som snabbt kunde sdttas in pd en kvalificerad tjénst. Efter vissa
efterforskningar kunde endast tvd konsulter komma ifrdga for uppgiften varav en inte hade
mbjlighet ait 4ta sig uppdraget. Den 4terstdende kandidaten intervjuades noggrant och
kontrakterades si smaningom for projektet. Allt enligt BITS utsago som ocks4 anser att drendet
hanterats korrekt och #ndamdlsenligt. Det ska ocksd pétalas att mottagarsidan upplever att
projektet har fyllt ett viktigt behov och den svenska insatsen har varit till stor beldtenhet. Aven
dess positiva effekter pA formigan att genomféra konkurrensupphandlingar dr omvittnade.
Vikten av att dven denna typ av upphandling dokumenteras miste dock understrykas. I det

aktuella fallet &r BITS redogorelse for hindelseforloppet inte mdjlig att verifiera.
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De tre ovriga projekten har av olika anledningar inte upphandlats i konkurrens. Hir géller
generellt att det inte finns nigon sammanfattande beskrivning av hur upphandlingen gétt till eller
pd vilka bevekelsegrunder BITS konstaterat att en monopolsituation foreligger och kunnat
acceptera den svenska parten. Det finns heller ingen klar beskrivning av hur projektbudgetar har
omforhandlats. Generellt har dock BITS granskning av projekten resulterat i betydande
kostnadsminskningar. Timarvoden, traktamenten och resekostnader idr exempel pé
kostnadsposter som forhandlats ned. Andra variabler som péverkats i en ekonomiskt gynnsam

riktning dr den tidsmissiga lingden pd insatser samt det tekniska innehallet.

BITS som upphandl nh

Nir BITS behover stirka sin kompetens, ofta i samband med annan projektfinansiering,
upphandlas konsulter. Uppdragen kan t ex gilla insatsformuleringar, sektoranalyser,
utvirderingar och liknande utredningsarbete. Det ror sig om relativt smi belopp, for budgetiret
1992/93 mindre &n en miljon kronor. Kontraktsbeloppen for denna typ av uppdrag varierar frin
under 5 000 kronor till Gver 300 000. De flesta kontrakten uppgér till mindre dn 25 000 kronor
och endast 30% av det totala antalet har rort sig om belopp storre dn 50 000 kronor (Tabell 5).

Tabell 5: Kontrakterade konsulter, antal per kontraktsstorlek

Kontraktsbelopp, SEK Antal kontrakt
< 25000 25
< 50 000 15
= 50 000 16
Killa: BITS
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Dokumentationen for denna upphandling &r emellertid bristfillig och BITS uppger att det i
praktiken inte forekommer nigon konkurrens ens vid de beloppsmissigt storre
upphandlingarna. Normer for timarvoden tillimpas dock. BITS uppger flera skiil till att
konkurrensupphandling inte sker: i) Ofta efterfrdgas mycket specialiserad kompetens, bdde vad
det giller bransch- och landorientering. ii) Eftersom uppdragen ménga ginger leder fram till
nigon form av upphandling strivar man efter att konsulterna skall vara oberoende frin
potentiella leverantorer. iii) Leverantorerna bor helst ha kunskap och kinnedom om BITS
arbetsmetoder. iv) Ibland ror det sig om foljdinsatser ddr det anses mer ekonomiskt fordelaktigt
att anlita samma konsult. v) Slutligen uppger BITS att det kan rora sig om bridskande fall vilka

inte tidsmiissigt medger att en normal upphandlingsprocess genomfors.

Lﬁt oss kommentera dessa argument. De tv3 forsta, dvs att man behdver oberoende konsulter
med mycket speciell kompetens, resulterar naturligtvis i att man har ett mycket begriinsat urval
att jobba med. Dessa motiveringar 4r relevanta men det dr viktigt att BITS inte hamnar i
beroendestillning till enskilda konsulter utan att man strévar efter att fémya urvalet. Foljaktligen
kan det tredje argumentet avfirdas helt och hallet. Det dr naturligtvis viktigt att BITS, som en
kompetensforstirkning, har ett vil utbyggt kontaktndt. Om man avstdr frin konkurrens-
upphandling dirfér att man redan har en etablerad kontakt hindras emellertid
fornyelseprocessen. Diremot kan det finnas tekniska och ekonomiska bevekelsegrunder for att

genomfora foljdinsatser med samma konsult.

Sammantaget #r bedémningen att BITS kan ha godtagbara skil att upphandla konsulttjénsterna
p4 det siitt som gors. Det ir dock nodvindigt att beslut och 6verviganden dokumenteras. De tva
sista motiveringarna, dvs foljdinsatser och tidsbrist, kan i och for sig vara godtagbara skil for
att inte utfora upphandlingen i konkurrens. Samtidigt antyder de att konkurrensupphandling

trots allt skulle kunna vara méijlig.
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Situationen stiller stora krav pd att BITS stdndigt forsker bredda kontaktytan gentemot
konsultmarknaden. En viktig egenskap hos en upphandlande enhet 4r formigan att nd ut tll
potentiella leverantorer. I BITS fall knyts nya kontakter oftast via rekommendationer frin det
nétverk som organisationen redan har upparbetat. Fordelen med detta forfaringssitt dr att det
finns ett fortroende for rddgivaren och att s6kprocessen kan forkortas. Nackdelen &r att urvalet
- riskerar att bli alltfor begriinsat. Det forekommer ocksd, om #n sillan, att man tar hjélp av
branschorganisationer. BITS har dven skapat ett eget konsultregister dédr s6kningar kan goras.

Konsulter som anmiiler sitt intresse for samarbete med BITS fors in i detta register.

Mot bakgrund av de svérigheter att etablera konkurrens som BITS méter i det enskilda fallet br
denna databas marknadsforas mer aktivt. Ett sétt att nd ut till potentiella samarbetspartners kan
vara att via annonser i dagspressen informera om vilken typ av kompetens som efterséks.
Denna marknadsforing kar med férdel samordnas med andra bistindsorganisationer. En

gedigen databas kan pé detta sitt byggas upp.

Sammanfattning

Potentiella problem att uppné kostnadseffektivitet har identifierats i initieringsfasen sivil som i
upphandlings- och genomférandefasen. Endast 20% av upphandlingen har skett i konkurrens
och det finns tvd avgoérande orsaker :'! detta. Den ena &r att bistindets inriktning fordrar en s&
speciell kompetens att konkurrens #r svir att etablera. Den andra orsaken ir att BITS har

bedomt att ett foreslaget partnerskap bér accepteras.

De i forviig etablerade partnerskapen riskerar att pdverka kostnadsbilden negativt. BITS stills i
initieringsfasen infor ett fardigt projekiforslag, vilket inte dr nigot lyckat arrangemang ur
upphandlingssynpunkt. Det #r visentligt att BITS noggrant provar mojligheten att etablera
konkurrens. Bland de svenska parterna har bland annat funnits banker och privata konsulter dir

man kan ifrigasitta upphandling utan anbudsforfrigan.
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En annan friga forknippad med BITS policy #r hallningen till lokala kostnader. P4
mottagarsidan uttrycktes uppfattningen att det ir férdyrande nidr inhemska konsulter inte far
finansieras i projekten. Detta ska stillas mot det som &r syftet med denna princip, ndmligen att
‘kapa incitament for mottagaren att begriinsa insaisen till det som dr mest prioriterat i landet i

friga. Det ligger utanfor denna studie att viga dessa aspekter mot varandra.

Upphandlingsfasen karaktiriseras av problem vad giller incitamentsstrukturen. Den mottagande
parten ir upphandlande enhet men konfronteras inte med en bindande budgetrestriktion. Denne
har ddrfér inga motiv for att hilla nere kosinaderna. Detta giller 1 synnerhet ndr upphandlingen
har kunnat ske i konkurrens. I det fallet intar BITS nédmligen en mindre aktiv roll én nir
konkurrens inte gir att genomfra. Det faktum att upphandlingsbeslutet och budgetansvaret inte
3ligger samma aktor forsvagar forutsittningarna for en kostnadseffektiv upphandling. BITS har
uppmiirksammat problemet och vidtagit Atgérder for att korrigera for den snedvridning som
uppstar. Detta visar pd sivil god insikt om grundliggande problem i verksamheten som
f5rmAga till anpassning, Det bér dock ifrigasiitas om det r en riktig strategi att g4 in i ett
enskilt projekt med ett bestimt belopp att spendera snarare 4n med ett ml som ska uppnds till

en s3 14g kostnad som mojligt.

Aven i genomforandefasen finns det potentiella incitamentsproblem och detta géller forst och
fréimst ndr upphandlingen inte har kunnat ske i konkurrens. BITS genomfor da en
kostnadsgranskning i syfte att uppnd en rimlig niv3 p projektet och kostnaderna. Detia kan
emellertid aldrig bli annat #n en kvalificerad bedémning. Det dr darfor viktigt att det finns ett
incitament f6r den svenska parten att hilla nere kostnaderna. Idag har denne inga ekonomiska
motiv till kostnadsbesparingar i den operativa fasen av projektet. Genom att infora ndgon typ av
beloningssystem i kontrakten skulle leverantdren kunna férmds att aktivt efterstriva lidgre
kostnader. Liknande problem #r patagliga ocks hos andra aktSrer inom Ostbistdndet och

behandlas utforligare i avsnittet om Statens kimkraftinspektion.
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Det ska understrykas att BITS arbetar aktivt for att hilla nere kostnaderna i projekten. En brist
ir dock den i vissa stycken underméliga dokumentationen. Beslutsprotokollen bor alltid
innehalla uppgifter om bakgrunden tll kontrakteringen av den svenska parten. Beddmningar av
konkurrerande offerter eller utvecklingen av forhandlingar om projektbudgeten bor alltid

redovisas.

5 SKI

Inom ramen for Osteuropasamarbetet stéder Statens kdrnkraftinspektion (SKI) verksamhet
inom omradena reaktorsikerhet och kirndamneskontroll. For det forstmémnda sker en inriktning
pa Litauen medan det sistnimnda riktas till flera idnder. Insatser rérande reaktorsakerhet édr av
tre typer: myndighetssamarbete, industrisamarbete samt tekniska forbattringar. Myndighets-
samarbetet bestir till storsta del av kunskapsoverforing medan de bida senare kategorierna
innehaller hirdvaruleveranser av betydande omfattning. SKI erhiller medel i Osteuropa-
budgeten, dels direkt under rubriken Ovriga myndigheter och dels indirekt genom tilldelning

frén det sérskilda anslag som regeringen disponerar over.

Under budgetaret 1990/91 gjordes endast en kartldggning av sékerhetstillstdnden vid de olika
kdrnkraftverken runt Baltikum. Arbetet med projekt startades under 1991/92. Fram till och med
1992/93 hade upphandling skett for 50,6 miljoner kronor. Varor, utrustning, etc stod for 31,5
miljoner kronor medan 19,1 miljoner uigjordes av tjanster. Endast 5,8 miljoner hade
upphandlats av SKI pa egen hand medan finansiering av upphandling som genomférdes av
mottagarlandet uppgick till 44,8 miljoner kronor. En mycket begrinsad del av upphandlingen,
mindre @n 1 miljon kronor, har skett i konkurrens. Dokumentationen visar dock att denna har

fungerat vil.
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SKI finansierar projekt som bedrivs av samarbetslandet och svensk part. Projekten initieras
alltid genom att forslag inkommer till SKI frén samarbetslandet (The Ignalina State Nuclear
Power Plant, INPP). SKIs roll i det héir skedet ér att gora en sikerhetsmissig bedémning och
prioritering av forslaget och direfter att vid behov rekommendera en svensk motpart. Denne
kontaktas av inspektionen och uppmanas att inleda forhandlingar med INPP. Ett preliminart
projektforslag med kostnadskalkyl presenteras. Om SKI godkiinner detta gir projekteringsfasen
vidare och leder si sminingom fram till att ett kontrakt mellan den svenska parten och
samarbetslandet upprittas. Den senare ir den upphandlande enheten medan finansieringen av

kontraktet garanteras av SKI under forutsittning att bdda parter uppfyller 4tagandena i

kontraktet.

Insatserna fordrar mycket speciell kompetens vilket gor det svart ait etablera konkurrens.
Samtliga foretag som tecknat kontrakt pa beskrivet sitt uppges av SKI ha en unik kompetens
inom sina respektive omriden. Tabell 6 redovisar vilka foretag det ror sig om samt vilka
kompetensomriden det rér sig om. Enligt SKI skulle en meningsfull konkurrenssituation kunna
etableras genom att g4 ut pA den internationella marknaden. Det anges flera skil till varfor detta
inte gors. Bland annat framhAlls att mojligheterna till dverféring av svenskt sékerhetstdnkande
skulle forsvéras avsevirt. Genom att blanda in olika linder i ett sddant arbete skulle budskapet
riskera att bli oklart. Dessutom anser man att eftersom samarbetet finansieras med svenska
skattemedel bdr ocksi svenska fisretag utnyttjas s 14ngt det dr mojligt. SKI har dock inte givits
négra sirskilda direktiv i det hinseendet.

Tva typer av kontrakt uppriittas, ett for leverans av tjénster samt ett for projektledning och
leverans av hirdvaran. SKI kontrakterar leverantdren som projektledare med ansvar for
upphandling och installation av utrustning. For tjinstekontrakt skrivs tidsbegrinsade ramavtal
under vilka avrop sker i varje enskilt uppdrag. Kontrakten har takpris éver vilket leverantren ¢j

far debitera utan SKIs skriftliga godkiinnande. SKI uppger att man mycket noggrant féljer upp
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Tabell 6: Samarbetspartners med SKI

Vattenfall AB Brandsikerhet i kiirnkraftverk (kkv)

ABB-Atom AB Avancerade robotverktyg for arbete i kkv

ABB-TRC AB Icke forstorande provning (ultraljud, réntgen)

Sydkraft AB Underh3lls- och kvalitetsgranskningsfrigor for kkv
Studsvik-Ecosafe Uppbyggande av databas for PSA-analyser (Probabalistisk

sidkerhetsanalys)

ES-konsult AB Projekiledare fr komplicerade sikerhetsanalyser inom

kiimkra*tzknologi

Relcon AB Agare av unik programvara inom PSA-teknologin
SKB AB Omhindertagande av radioaktivt avfall frin kkv
Killa: SKI

pa vilket sitt tiden utnyttjats. Timersiitningama for de olika konsulterna varierar men motsvarar

marknadsiméssiga priser.

Nir projektledaren genorafor upphaudling av uiousining sker detta i konkurrens pd den
internationella marknaden. I princip fSljer detta rekommendationen att specialkompetens endast
skall anviindas tills konkurrens kan #stadkommas. For att forhindra att leverantoren inte
uinyttjar sin monopolposition till at~ va ut dverpriser, forbehdlier sig SKI rédtten att i efterhand
granska leverantorernas internredovisning. Denna méjlighet har emellertid dnnu inte utnyttjats
eftersom inget projekt hunnit avslutas. SKI aviserar dock att en revision av slutférda projekt

skall genomforas efter utgdngen av budgetiret 1993/94.

L&t oss forst kommentera besluiet ait inte gd ut i internationell konkurrens. Behovet av
samarbete p reaktorsdkerhetsomradet 4r av akut karaktir. Det dr ett hdgprioriterat omrdde dir

mélet att 6ka sikerheten har foretride framfor malet att frimja utbytet mellan Sverige och

Litauen. Mot bakgrund av detta bor ursprungslandet for de nddvindiga varorna och tjdnsterna
vara av underordnat intresse. SKI &r dock i praktiken inte juridiskt ansvarig for upphandlingen.
Naturligtvis stills krav pd aut myndigheten agerar kostnadseffektivt. I den mén det bedoms att
kostnaderna kan sinkas genom att gd ut i internationell konkurrens bor detta dvervigas. Det
ﬁmjﬁﬁar ocksd kommenteras att de sysselsitmingseffekter som SKI hinvisar till inte beaktas av
{everantorerna. Dessa begriinsar inte sin anbudsforfrigan till foretag i Sverige. I de tv3 projekt
sorn granskas hir uppgick den utlindska delen av utrustningen till mellan 30 och 40%. Sdledes

kan bade motivet och effekten av SKIs handlande ifrigasittas.

Med SKIs synsitt, att leverantdren i sjélva verket dr en projektledare som genomffr en
upphandling i konkurrens, har man foljt rekommendationen att endast utnyttja specialist-
kompetensen tills konkurrens gir att etablera. I praktiken ror det sig alltsd om ett huvudman-
agent forhallande och ett moral hazard-problem (se avsnitt 2). Som tidigare har diskuterats
anses incitamentsstrukturen ha stor betydelse for utfallet av ett sddant samarbete. Detta giller 1
synnerhet som den utlindske kontraktsparten inte heller har klara incitament att pressa

kostnaderna.

I kontrakten faststills timarvoden kompletterade med ett pristak medan utrustningen har et fast
pris. P tjinstesidan foljs kostnadsutvecklingen upp genom att tidsdtgingen studeras noggrant.
Vad giller utrustningen tillits leverantdren att gora ett procentuellt paslag for att priset ska ge
tickning fér faktiska kostnader, risktagande samt skilig vinst. Det dr alltsd ett renodlat
tickningsbidrag. Leverantoren har i regel kostnader for upphandlingsspecifikationer, analys av

anbud, kontrakisforhandlingar samt skrivande av kontrakt med underleverantdren.

Om SKI utnyttjar sin riitt att i efterhand granska leverantSrernas handlingar i drendet och den
senare visar sig inte ha foljt Gverenskommelsen kan dverskjutande belopp &terkrévas. Systemet

bygger alltsé snarare pi ett vervvakningsmoment 4n pi att leverantoren agerar kostnads-
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-effektivt i eget intresse. Foljande teoretiska exempel illusterar agentproblemet (se Tabell 7).
Aven om det finns vissa skillnader i kontraktsstrukturen, kan resonemanget om incitaments-

kontrakt i sina huvuddrag appliceras dven p4 andra organisationers upphandling, t.ex. BITS.

Antag att agenten strivar efter att maximera sin vinst i det enskilda projektet. I exemplet har han
av huvudmannen medgivits ritten att géra ett pﬁsl‘ag pa 10% (denna prbcentsats anvinds héir
endast av pedagogiska skiil). Inkbpskostna'a—e.n ‘uI-Jpskattas till 10 miljoner kronor varfér
kontraktet inklusive pdslaget skrivs pa 11 miljoner kronor (kolumn 2 i tabellen). Hégre pris 4n
sd riskerar huvudmannen aldrig att f& betala. Ddremot kan den slutliga kostnaden bli ligre om
inkdpskostnaden understiger 10 miljoner kronor. Den faktiska inkdpskostnaden kan i exemplet
anta tre virden, 9, 10 eller 11 miljoner kronor (kolumn 3). Detta medger enligt
dverenskommelsen en prissittning pd 9,9; 11 respektive 12,1 miljoner kronor. I fallet A har

agenten lyckats forhandla fram ett ligre pris dn forutsett. I fallet C giller det motsatta.

Tabell 7: Exempel pé utfall

(1) (2) (3) (4) (5) (6)
Téckningsbidrag (TB) for agenten  TB for agenten vid
Utfall av om huvudmannen: delning av mer och

Fall Kontrakt upphandling granskar®  inte granskar** mindrekostnader***

11,0 9,0 +0,9 +2,0 +1,4 (0,9+0,5%1,0)
11,0 10,0 +1,0 +1,0 +1,0 (1,0+0,5*%0,0)
11,0 11,0 0.0 0,0

+0,6 (1,1-0,5*%1,0)

Tio procent av kostnaden for upphandlingsobjektet (se kolumn 3, observera maxpriset 11,0).

o Differensen mellan kontrakispriset och faktisk upphandlingskostad (kolumn 2-kolumn3).

bdad I exemplet delning 50/50. I fallet A erhaller agenten den kalkylerade vinsten pa 0,9. Mindrekostnaden,
dvs 1,0 (11,0-10,0) delas lika. Agenten erhiller sdledes ytterligare 0,5, sammanlagt 1,4.

Frigan ir hur en vinstmaximerande ‘akidr gir tillvéiga. LAt oss anta att agentens administrations-
kostnader stir i omvind proportiém till priset for upphandlingsobjektet, dvs, kostnader for

forhandlingar; utvirderingar av anbud; etc, 6kar med anstringningen att pressa kostnaderna.

I fallet B, vilket har legat till grund for det kontrakt som skrivits, #ir kostnaden for objektet 10
miljoner kronor. Agentens tickningsbidrag dr dd 1 miljon och totalkostnaden for huvudmannen
11 miljoner kronor. Den senare ser dock hellre, av litt insedda skil, att fallet A intréffar.
Totalkostnaden blir d endast 9,9 miljoner kronor medan tickningsbidraget for agenten uppgér
ill 0,9 miljoner. For att detta skall realiseras fordras en mer omfattande och kostsammare insats
frin agenten. Huvudmannen fir dock inte ta del av denna besparing med mindre &@n att han i
efterhand granskar agentens kontrakt med underleverantren. Om efterkontrollen inte gors blir

totalkostnaden 11 miljoner kronor oavsett det faktiska utfallet vid agentens upphandling.

Anta att det dr fullt mojligt for agenten att uppnd fallet A men att han viljer den strategi som
maximerar den egna vinsten. Enligt ovanstiende resonemang kommer agentens handlande att
bero p& om denne tror att huvudmannen utnyttjar sin revisionsrétt eller ej. Det for huvudmannen
bista utfallet (kostnad 9,9 miljoner kronor) intriffar nir agenten felaktigt tror att en granskning
inte kommer att ske. Agenten forsoker d4, i utsikt att uppnd ett tickningsbidrag pa 2 miljoner
kronor, pressa kostnaderna (Fallet A, kolumn 5). Hela kostnadsbesparingen kommer dock att

tillfalla huvudmannen niir denne genomfor granskningen (kolumn 4).

Om fSrvintningen istillet 4r att granskningen kommer att genomforas foreligger ett ekonomiskt
incitament att inte minska kostnaderna (Fallet B). T#ckningsbidraget blir di det kalkylerade 1
miljon kronor mot 0,9 miljoner om kostnaderna for upphandlingsobjektet kan sénkas. Det

senare fallet innebir dessutom en stérre arbetsinsats for agenten.
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Denna koﬁuaktssm;al:mr riskerar alltsd att ge odnskade effekter. En godtagbar konstruktion bér
istillet bygga p4 att agenten och huvudmannens intressen harmoniseras. I kapitel 2 diskuteras
ett antal kontraktsformer varigenom en sidan intressegemenskap kan operationaliseras.
Maximipris- och riktpriskontrakt samt kostnadskontrakt med variabel vinst medfér kraftfulla
incitament for leverant&ren att hilla nere kostnaderna. Hur myndigheten gér tillviga bor avgoras
frén fall till fall. I Tabell 7 demonstreras effekten for agenten vid riktpriskontrakt (kolumn 6).
Denna kontraktsform har med viss framgélng tillimpats av bl a Forsvarets Materielverk.
Leverantoren fir ett entydigt incitament att hilla nere kostnaderna eftersom denne alltid blir
beldnad vid framgangsrika insatser. Faran ligger i att agenten forstker etablera ett alltfor hégt
riktpris £or att p4 det séttet &ka sin vinst. A andra sic'an kan fastpriskontrakt f4 samma effekt.
Leverantren biir risken for merkostnader och det kan leda till att denne férséker kompensera

sig genom ett hogre pris vilket ocksA framh3lls i RRVs kommentarer till UF.

Sammanfattningsvis har en mycket liten del av upphandlingen till SKIs projekt skett i
konkurrens. Den angivna orsaken dr att det ror sig om unik kompetens dir det dr svart att
etablera konkurrens i Sverige. SKIs besiut ati inte g4 ut med forfrigan pé den internationella
marknaden kan ifrdgasittas. Rent generelit géiller att en myndighet bér utnyttja alla méjligheter
till konkurrens om inte sirskilda dircktiv ger andra riktlinjer. I SKIs fall minskar dock
betydelsen av frigan framover eft. ~com finansieringen av hirdvaruupphandlingen i stor

utstrickning kommer att skétas av den Europeiska utvecklingsbanken (EBRD).

SKI har aktivt strdvat efter att vara en kostnadseffektiv organisation. Féljden av
stdllningstagandet att endast viinda sig till svenska foretag innebir dock att myndigheten i
praktiken konfronteras med idel monopolister. Atgéirder har visserligen vidtagits for att stivja
den negativa inverkan p4 kostnadsutvecklingen som detta for med sig. Det rekommenderas

dnd4 att de metoder som tillimpas ses #ver i syfte att férbittra incitamentsstrukturen.
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6 Suverinitetsstodet

Suverinitetstédet inom Osteuropasamarbetet syftar till att stodja uppbyggnaden av de baltiska
staternas sjdvstindighet genom utveckling av gransdvervakning, tullkontroller, etc. De
b@slﬁtade anslagen for perioden december 1991- juni 1994 uppgick till néstan 118 miljoner
kronor. Som framgar av Tabell 8 formedlades stodet genom tolv olika myndigheter, tvd

departement samt i form av direkt st6d till regeringarna i de baltiska linderna.

Framstillan om projektfinansiering gors till OSEK. Den interdepartementala
suverinitetsstodsgruppen tar sedan stédllning til. de olika myndigheternas forslag. Det finns
ocksi en teknisk samordningsgrupp inom vilken de stédjande organisationerna ér

representerade. Denna sammanslutning syftar till att koordinera de skilda aktiviteterna.

Tabell 8: Suveri#nitetsstodet till de baltiska linderna, beslutade anslag under budgetdren
1991/92,1992/93 och 1993/94, SEK

Stod direkt till de baltiska lindernas regeringar 38 431 000
Kustbevakningen 31 490 000
Forsvarsmaktens organisationsmyndighet 8 973 000
Generaltullstyrelsen 8 269 000
Rikspolisstyrelsen 8 014 000
Réddningsverket 6 600 000
Forsvarets matrielverk 5 390 000
Luftfartsverket 4 000 000
Utrikespolitiska institutet 3275 000
Sjofartsverket 1 681 000
Utrikesdepartementet 758 000
Kulturdepartementet 450 000
Forsvarets forskningsanstalt 380 000
Styrelsen for psykologiskt forsvar 200 000
Viampliktsverket 70 000
Total 117 981 000

29



For myndigheterna, liksom kulturdepartementet, géller principen att dessa ska ansvara for
kostnadsgranskningen internt. Endast i fallet med Utrikesdepartementet genomfor OSEK en
kostnadskontroll av projekten. Flera av myndigheterna lyder under GATTs regelverk
betriffande upphandlingsrutiner (GATT-OS 1988:461)6. Enligt dessa bestimmelser skall
upphandling annonseras i Official Journal med skriflig anbudsinfordran i de fall di képet giller
varor och dverstiger 970 000 SEK exklusive moms (SFS 1993:1492).

Nedan studeras det stdd som kanaliseras genom nigra utvalda myndigheter. Kustbevakningen
dr den enskilda myndighet som mottagit de i sérklass storsta anslagen. Rikspolisstyrelsen och
Generaltullstyrelsen har valts ut for att i en bild av aktérer med medelstora anslag. Dirtill har
bida ett intensivt utbyte med sina baltiska motparter. Valet av Sjofartsverket motiveras med att
dess samarbete och suverinitetsstdd har stora likheter med det som formedlas av
Kustbevakningen, dven om den senare myndighetens samarbete har 1&ngt strre omfattning.
Tonvikten i studien ligger pa att klargéra i vad méin affirsmissighet foreligger i verksamheterna

samt hur de olika myndigheterna handlégger upphandlingen.

6.1 Kustbevakningen

Kustbevakningen medverkar i Osteuropasamarbetet dels genom att svara for utbildningsinsatser
och dels genom att forse sina baltiska motsvarigheter med begagnade batar. Myndigheten har

sttt for ca 27 % av det totala suverinitetssttdet.

En uppskattning av bitarnas marknadsvirde har gjorts av kustbevakningens egen expertis.

Denna virdering har legat till grund for den ersittning som utgitt till myndigheten. Nigon

6 Foljande statliga myndigheter inom suverinitetstodet 4r berérda av GATT-0S: Generaltullstyrelsen,
Forsvarets Materielverk, Kustbevakningen, Luftfartsverket, Rikspolisstyrelsen, Raddningsverket och
Sjofartsverket.
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upphandling i konkurrens har alltsd inte forekommit vad géller fartygen och ndgra andra
itgirder for att kompensera for detta har inte heller vidtagits. Det skulle exempelvis varit
limpligt att oberoende expertis hade anlitats for en uppskattning av vérdet p4 batarna. En
objektiv virdering hade i alla avseenden varit att foredra. Att en myndighet pa detta sitt i

praktiken tilléts avgora hur stort tillskottet till den egna verksamheten ska bli miste av naturliga

skiil ifrAgasittas.

En annan detalj som fortjinar att nimnas i sammanhanget dr att Kustbevakningen genom
fartygsleveranserna har bundit upp mottagarna vid en viss teknologi vilket fir konsekvenser nér
fartygen behover repareras eller upprustas. Kustbevakningen menar att n6dvéndig teknologisk
kunskap inte finns tillgénglig lokalt och att varvsarbetet dérfor bor ske i Sverige. Den estniska
kustbevakningen framhdller dock att kostnadsreduceringar, tack vare liga arbetskrafts-
kostnader, vore méjliga om fartygen tilldts repareras och upprustas lokalt. Det ska dock
betonas att den svenska kustbevakningen forfogar 6ver en kompetens som &r unik och av stort

virde for mottagarsidan.
6.2 Rikspolisstyrelsen

Samarbetet mellan den svenska polismyndigheten och de baltiska staterna inom ramen for
suverdnitetsstddet bestér till stora delar i utbildning 4ven om en del utrustning ocksa ingdr.
Kunskapsoverforingen genomfors av olika organisationer inom polisvisendet som alla har unik
kompetens pd omridet. Foljaktligen &r konkurrens inte mojlig att etablera vad giller
utbildningsverksamheten. Dokumentationen visar dock att Rikspolisstyrelsen har vidtagit
dtgirder for att hilla nere kostnaderna. Bland annat har en halvering av SKLs (Statens

Kriminaltekniska Laboratorium) normala timarvode, férhandlats fram.
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Héardvarudelen avser kriminalteknisk utrustning vilken inhandlas frdin SKL och dessutom
fordon i form av begagnade polisbilar. I det forra fallet &r utrustningen sé specifik att nigon
annan leverantdr inte kan komma i friga. I det senare fallet skulle dock en jimforelse med
marknadspriser vara méjlig, men har hittills ej genomforts. Rikspolisstyrelsen motiverar detta
med att den totala summan for dessa bilar 4r si liten att ett sidant forfarande skulle medféra
oproportionerligt hoga administrativa kostnader. Dessutom finns det, enligt Rikspolisstyrelsen,
kompetens inom den egna organisationen for att géra bedomningar av marknadspriset. Denna
argumentation liknar Kustbevakningens, och det bor dterigen understrykas att en mer objektiv

virdering bor efterstrivas.

Rikspolisstyrelsen strivar dock pd andra sitt efter kostnadseffektivitet i sitt stéd till de baltiska
linderna. Bland annat vinnligger man sig om att utrustningen kommer till avsedd anvindning.

Det stills t.ex. stora krav pd mottagarsidan i friga om 4terrapportering.

6.3 Generaitullstyrelsen

Svenska tullen har utvecklat samarbetet med Baltikum pd liknande sitt som polisen, dvs
anslagsansokningar initieras genom att forslag pd dtgirder framstills dels frin svensk sida och
dels frin tullmyndigheterna i de balti~ka staterna. I forsta hand har stodet rort sig om utbildning
av tjanstemén. Under 1994 har dven en del hdrdvara i form av radiokommunikations-utrustning
ingdtt. Den senare hivdas ha upphandlats enligt gingse former, dvs genom regelriitt
anbudsforfarande. Dokumentationen ér dock bristfillig, och innebér att endast ett fall kunnat
studeras i detalj. I detta har anbudsiorfrigan utgdtt till tvd foretag, vilket miste anses
otillrdckligt med tanke pi att fler potentiella leverantorer finns pd marknaden. Vid tidigare
upphandlingar uppges ett stérre antal leverantdrer ha givits tillfille att limna anbud. Ink&parna

pA tullverket anser sig ddrmed ha forvirvat en god uppfattming om prisbilden.
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1 upphandlingsfijrbr&ningen ges emellertid tydliga anvisningar om att bestéllaren bor 1dta flera

konkurrerande leverantsrer avge anbud di forhdllanden bide avseende pris och

leverantorsstock sﬁ@b’bt kan foréndras.
6.4 8 jéfarts}g'erket

Sjbfartsverkets: in;atser bestir till storsta delen av utbildning, seminarier och konsultationer.
Den hardvara vérket erhallit ersdttning for frin suverinitetsstodet har gillt fartyg for
gzr’z‘mst')vervvaknifli',g° Det har inte skett ndgon marknadsmissig virdering for bdtarna. Det
bokforda virdet av de begagnade fartygen har isuillet varit vigledande for den ersittning som
utgétt. Detta konﬁésterar mot vad som giller for Kustbevakningen och Rikspolisstyrelsen, dir

ersitiningen har baserats pa marknadsvirdet.

1 och med att dctrort sig om begagnade btar har ett visst upprustnings- och reparationsbehov
varit aktuellt. Dessa typer av tjinster har ej varit foremal for upphandling, utan all reparation har
hittills utforts iritémt i Sjofartsverkets regi. Motiveringen till detta forfarande hénfor sig till de
relativt smi bélopi) det varit friga om. Frin myndighetens sida menar man att en upphandling

och/eller en virdering skulle ha 6kat istillet fér minskat kostnaderna i friga.
6.5 Avslutande kommentarer om suverdnitetsstodet

Suveriinitetsstidet uppvisar en timligen enhetlig bild av ingen eller mycket svag konkurrens i
upphandlinger;.. Nagon dokumentation som pekar pd att afférsmissighet garanterats pd annat
sétt foreligger i fegel inte heller. Den utrustning som levererats har till stora delar varit begagnad
vilket gor véifdéﬁngsarbctet komplicerat. P4 det hela taget krévs bittre dokumentation och
klarare reglef for virdebedomningar av begagnad utrustning. Detsamma géller for

myndighetsspecifika tjinster.
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Initiativen till samarbete kommer frdn bidde svensk och baltisk sida. Vad giller typen av

utrustning forefaller initiativen i stor utstrickning ha kommit frin svensk sida, vilket i och for
sig inte dr anméirkningsvart d4 man inom myndigheterna i Sverige besitter den stdrre
kompetensen. Det dr angelidget att skdrpa rutinerna for upphandling s ait bista mojliga
konkurrenssituation kan etableras. Hir spelar ocksd uibildning avseende marknadsmissiga
principer till Baltikum en viktig roll. Flera av myndigheterna inom suverénitetsstodet engagerar
sig i inldrningsprocessen, vilket fir ses som kostnadsreducerande pé lingre sikt. Det vore
emellertid onskvirt att man frin svensk sida kunde visa upp sina egna handliggningar som

foredomen.

7 Regeringens disposition

Den del av budgeten som aterstdr nir anslagen till de olika organisationerna 4r allokerade
rubriceras “Till regeringens disposition”. Dessa medel fungerar som en buffert dels for
ansbkningar om extraanslag och dels for projekt som ligger utanfér de ordinarie

organisationernas verksamhetsomriden.

Inom OSEK finns en strivan att medlen skall kanaliseras via myndigheter och etablerade
samarbetsorganisationer och att dessa skall svara for kostnadsgranskningar, affarsmissighet,
etc. Det férekommer emellertid att OSEK gér avsteg frin grundprincipen och beviljar medel
direkt till departement. I ett enstaka fall har 4ven en privat konsult tilldelats medel. Fran OSEKs
sida framhdlls att detta utgdr undantag vilka endast férekommit d4 andra vigar ansetts

byrékratiskt kostsamma och tidskrivande.

Tabell 9 visar hur medlen till regeringens disposition har férdelats. Det framgdr att en stor del
har kanaliserats via ordinarie samarbetsorganisationer som BITS och SKI. De totala medel som
beviljats har summerats oavsett tidpunkten for anslagssbeslutet. Diremot behandlas undantagen
fran grundprincipen, dvs de medel som direkt héinfors till departementen respektive den privata

konsulten, mer utforligt bade i tabellen och i diskussionen nedan. Sammanlagt fér de tvd

budgetiren omfattar dessa undantag 11 procent av medlen till regeringens disposition.

Finansdepartementets anslag hirstammar frin ett internt initiativ. Projektet i friga syftar till
uppbyggnad och forbittring av den ryska statsforvaltningen. De utbetalade medlen uppges i
forsta hand g till svenska experter som dr verksamma inom svensk statsférvaltning. Det ror sig
om tjinstemin vid bl a riksgéldskontoret och riksrevisionsverket som under kortare och lingre
perioder vistas i Moskva. OSEK valde att utfirda anslagen direkt till finansdepartementet men
menar i efterhand att det skulle varit mojligt att ligga vissa delmoment under exempelvis BITS

och p det sittet fatt en mer tillfredsstillande kostnadsgranskning.

Kulturdepartementets projekt giller ett bidrag till Ostersjoradet for kultursamarbete i
Forfattarcentrums regi. OSEK uppger att motivet till att 14ta anslaget tillfalla departementet var
tidsndd. Medlen har gétt till en forfattarstuga pd Gotland for svenska och baltiska

personutbyten. Denna typ av projekt kanaliseras vanligen via Svenska Institutet.

Utrikesdepartementet far anslag i form av resebidrag vilka utgdr till foretriidare for svenska och
utléindska departement och myndigheter. Dessa sammanfattas under rubriken "Kontakter med
Central- och (")steuropa" (Tabell 9). Resebidragen beriknas efter sirskilda kostnadsmallar dir
OSEK utgar dels frin UDs schabloner och dels frin egna uppskattningar av resekostmader.

Bidraget frin UD till Estland hiirror sig frén ett beslut att stodja den nya estniska forvaltningens

strivanden efter att etablera kontakter med internationella organisationer sisom Virldsbanken,
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Tabell 9: Regeringens disposition, beslutat belopp ackumulerat for budgetiren 1992/93 och

1993/94, SEK

arbetsorganisationer:

BITS
SKI

SSI
Svenska institutet (ST)

Suverdnitetsstddet

Finansdepartementet

88 900 000

17 000 000
36 000 000
6 000 000
4 900 000
25 000 000

10 865 780

Forvalimingsbistdnd tiil Ryssiand 3200 000
Kulturdepartementet
Stod bll kultursamarbete i dstersjoregionen 2 000 000
Utrikesdepartementet }
Kontakter med Central- och Osteuropa 510 000
Bidrag 1ull Estland for medverkan i
internationellt ekonomiskt samarbete 2 500 000
Diplomatutbildning for nya ESK-lénder 1622 000
Valévervakningsinsatser i Ryssland 300 000
Kommunikationsdepartementet
Utformning av trafikpolitik 500 000
Privat konsult
Férstudie avseende utbildningsprojeks 233780

ringens disposition 99 765 780
Killa: OSEK
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Europaradet, etc. I forsta hand avig stodet resebidrag och dven i dessa fall anviinds UDs

mallar.

Vidare har medel tilldelats UD for utbildning av diplomater. D4 detta projekt avser ndgot som

endaét kan utféras i UDs regi foreligger ingen konkurrenssituation. OSEK har genomfort en

oversiktlig granskning av kostmaderna.

Den privata konsult som erdllit medel direkt frin OSEK har gjort en forstudie avseende
omskolning.av ryssar. Orsaken till att anslaget gick till konsulten direkt utan ait kanaliseras via
myndighet &r att denne hade unik kompetens; konsulten hade tidigare anlitats av polackerna och
genomfort iiknande studier. Nu stannade projektet vid en forstudie. Sjélva uibildningen och
omskolningen ligger for ndarvande under BITS. Handldggningen av projektet utgér eit

undantagsfall di det 4r det enda i vilket utbetalning skett direkt till en enskild konsult.

Huvuddelen av de medel som ingér i regeringens disposition har kanaliserats till myndigheter
som utva'rdéras under annan rubrik, frimst BITS, SKI samt suverinitetsstodet. Vad giller de
medel som’ﬁr att hinféra direki till departement eller ett privat foretag ligger ansvaret for
kostnadsgranskningen p4 respektive part sjilv. Detta motiveras i en del fall med att projekten
avsett tjﬁnstér som kriivt unik kompetens och i andra fall med att det skulle ha varit alltfor tids-
och kostnédskréivande att ligga ut uppdragen pd myndigheter med kompetens for
kostnadsgranskning. Féljaktligen har medel utgétt for att finansiera insatser av tjinstemén inom
den egna eller niirbesliktade organisationer utan att konkurrens varit for handen. Att doma av de
exempel som framkommit hiir stir det klart att avsaknaden av en granskande instans med ansvar

for kostnadseffektivitet utgor en stor brist inom verksamheten.
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Tnom OSEK menar man att denna typ av s k undantagsutbetalningar har reducerats kraftigt och
att detta forfarande kommer att forsvinna i takt med att rutinerna utvecklas. Betriffande
ansvarsfrigan gir meningarna isdr. Frdn OSEKs sida frinsiger man sig ansvaret for
kostnadsgranskning, medan juridisk expertis pd civildepartementet menar att OSEK har hela
ansvaret for kontroll av alla budgetar i och med att det ar OSEK som betalar ut medlen. Sjdlva
regleringsbrevet innehiller inga riktlinjer om ansvarsfrdelningen for granskningen av anslag
vilka gir direkt till departementen. Denna oklarhet belyser ytterligare behovet av forbattrade

rutiner for kostnadsgranskning oavsett om sidan bist sker i OSEKs eller annans regi.

8 NUTEK

Nirings- och teknikutvecklingsverket (NUTEK) bedriver samarbete med Central- och
Osteuropa som syftar till energieffektivisering och miljoforbétring. Bakgrunden &r de uppdrag
som NUTEK fatt i Ostersjopropositionen och Klimatpropositionen vilka antogs i riksdagen
under vintern och varen 1993. Anslagna medel, 45 respektive 95 Mkr, skall anvéndas for att
stodja utvecklingen av ett miljdanpassat energisystem i Ostersjdomradet. I den senaste

budgetpropositionen foreslas stodet bli forlangt och for budgetaret 1994/95 anvisas 87,5 Mkr.

Programmet #r frin svensk sida utformat huvudsakligen for att forbdttra miljon. For
mottagarlinderna har stodet en vidare dimension i vilken miljémotivet inte dr lika uttalat.
Projekten mojliggor ldgre brinslekostnader och ddrigenom en sikrare energitillforsel. Vid
genomforandet uppkommer ocksa foljdeffekter inom andra omriden som juridik och ekonomi.
Dessutom menar NUTEK att insatserna, eftersom de ir ldnefinansierade, leder till okat
kostnadsmedvetande. Programmet dppnar ocksd upp méjligheter for okat samarbete mellan

Sverige och linderna i Osteuropa vad giller teknik, tillverkning samt forskning och utveckling.
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Samarbetet bestdr av fem delprogram - pannkonvertering, renovering av befintliga
fjdrrvdrmendt, energieffektivisering av byggnader, deponigasanldggningar samt sk
vinortsprojekt inom dessa omriden. Inom samtliga program fortgdr sokning efter limpliga

projekt. Alla delprogrammen utom vinortsprojekten foljer i stort sett samma monster i

upphandlingsprocessen.

Leverantdrsupphandling har hittills endast skett i programmet for pannkonverteringar i
Baltikum. Granskningen begrinsas darfor till dessa aktiviteter som genomfdrts av en och
samma konsult, AF—Syd. Denna konsult ansvarar fér de for nirvarande 13 olika
pannkonverteringsprojekten i de Baltiska linderna. I tio av dessa projekt har upphandling av
leverantdr genomforts och bildar sdlunda underlaget for studien av hirdvaruupphandlingen.
Betriiffande konsultupphandling &r den slutférd inom nio omréden av totalt tolv. I nigra fall har
NUTEK valt att sammanfora tva eller tre av delprogrammen inom ett geografiskt omréde och

ligga dem under en och samma konsult. S4 har t ex varit fallet i Ryssland.

Vinortsprojekten bygger p4 initiativ frin antingen den svenska eller utlindska kommunen. De
skiljer sig frin 6vriga projekt ocksd genom att upphandling och kostnadsgranskning skots av
endera kommunen utan involvering av NUTEK. Projekten finansieras genom bidrag utan
aterbetalningsskyldighet och det ror sig oftast om mindre belopp. Som exempel pé ett sédant
projekt kan niimnas ett fall di Atvidabergs kommun skinkte en begagnad forbrannings-
anldggning till Nucké kommun i Estland dir NUTEK stod for transport- och
monteringskostnader av pannan. I detta projekt hade Atvidabergs kommun utfért en

upphandling i konkurrens avseende transporten.

Konsultupphandlingen
De projekt som hittills upphandlats har i princip f6ljt samma monster. Tvd stadier i

Pfojekteringsprocessen igingsitts ungefir samtidigt, ndmligen konsultupphandlingen och
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projektsokningen. I de flesta fall borjar NUTEK med att soka efter en konsult med tillricklig

kompetens inom respektive delprogram och geografiskt omride. Konsulten anvénds sedan

inom projekteringens samtliga steg.

En enkel anbudsforfrigan skickas till 5-10 olika konsultfirmor. Konsultfirmorna ér redan kinda
av NUTEK och finns registrerade i en databas, vilken uppdateras allt eftersom ny infomation
kommer till. Svaren p4 anbudsforfrigan bestdr av beskrivning av konsulternas utbildning,
kompetens och erfarenheter samt timarvode. Forhandlingar inleds med tva eller tre av de
konsultfdretag som svarat pd anbudsforfrigan och sd sméaningom kontrakteras en av dem. Dé
timarvodet i stort sett ir det samma for de flesta konsultféretagen har tidigare erfarenheter av de
geografiska omradet, sprakfirdigheter, etc, varit tungt vigande kriterier i valet av konsult.
Forhandlingar med facket vid protokollférda sammantriden foregdr dock alltid beslutet.

Motivering till valet av den specifika konsulten dokumenteras dédrmed.

Projekisokning

Nir det giller sokning av projekt ir bdde NUTEK och konsulten aktiva i processen. Ansvariga
frAn NUTEK foretar resor till det aktuella omradet och informerar om planerade aktiviteter.
Konsulten forfar pa liknande siitt och i flera fall genomfdrs dessa anstringningar gemensamt.
Vid besoken anmiiler intresserade lokala myndigheter eller privata foretag sitt intresse. Dessa
anmilningar fogas till Nuteks projektbank. Sedan tillkommer ytterligare intressenter vilka

skickar ansokningar till NUTEK.

Val av proiekt
NUTEK och konsulten samarbetar i valet av projekt. For att uppnd storsta effektivitet vid
genomforandet av projekten &r principen att gora ett sd specifikt urval som méjligt. Foljande

kriterier ska vara uppfyllda for att ett projekt ska komma ifriga.

i) Projektet ska kunna genomforas relativt snabbt.

ii) Enkelhet och lonsamhet efterstrivas. Tekniken skall vara enkel s att projektet betalar sig
inom en rimlig tid.

iii) Tillforlitlighet £ tekniken som anvénds.

iv) Prbjektet ska ha en multiplikatoreffekt i meningen att det ska ha ett demonstrationsvirde och

stimulera till efterfoljande projekt.

Efter den tekniska och ekonomiska utvirderingen viljs limpliga projektforslag ut. De
prioriterade projekiforslagen stdms sedan av med berérda ministerier for att undvika projeki
som inte ligger i linje med den generella politiken. Som sista steg i valet av projekt tecknas ett
letter-of-intent méllan anliggningsigaren och NUTEK. Dérmed tar den forra parten pé sig

ansvaret for samtliga projektbeslut. I kontraktet ingér dven 1ane- och &terbetalningsvillkor.

handlin lev Or

Anbudsforfrdgan

Forfrigningsunderlaget som skall anvindas vid leverantrsupphandlingen formuleras av
konsulten i samrdd med bestillaren dvs anliggningsiigaren. Striivan har varit att gora ett allméint
och kortfattat fﬁrfrégnin gsunderlag. Detta for att undvika en kostnadskrivande process dels for
de offererande leverantsrerna dels for de beslutsfattande anliggningsdgarna. Ju mer detaljerad

anbudsforfrdgan ér desto mer omfattande blir offerterna och behandlingen av dessa.

I sokandet efter impliga leverantorer anvinder sig konsulten av sin egen databas. NUTEK ges
ocksd tillfdlle att limna forslag pd passande leverantdrer. I forsta skedet skickas

anbudsforfrigan tll ett tiotal foretag, sedan den 1:a januari 1994 ingdr dven utlindska

leverantérer i gruppen.
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Anbudsgranskning

Efter en granskning av de inkomna anbuden, vilken utférs av konsulten och bestillaren
gemensamt, viljs tre eller fyra leverantorer ut. Dessa erbjuds sedan presentera sina respektive
produkter och tjinster i tvd steg, dels pa plats hos anlidggningségaren och dels genom en
demonstration av en referensanliggning i Sverige. Dérefter viljer anliggningsigaren ut tvd eller
tre leverantorer for vidare forhandlingar. I vissa fall gors detta urval utan féregdende

besoksutbyte.

Genom ett extensivt infomationsutbyte erhills en forbittrad konkurrenssituation; mer detaljerad
information till bestiillaren fran leverantdrerna bidrar till att oka bestillarens forhandlingsstyrka,
givet att informationen #r objektiv. Den Skade kompetensen i mottagarledet skapar goda

forutsittningar fér kostnadseffektiv upphandling.”

Forhandlin handlin

Forhandlingarna #ger i de flesta fall ram pd NUTEK i Stockholm. Samtliga parter - konsult,
bestillare, NUTEK och leverantorer - medverkar. Vid forhandlingarna gir man igenom alla
detaljer som ej funnits med i de skriftliga offerterna eller framkommit vid tidigare
overldggningar. Anliggningsigaren avgér sedan vilken leverantdr som skall anlitas for det
aktuella projektet. Efter forhandingarna dokumenteras och protokollftrs sévil beslut som

motiveringar for dessa.

1 r om affdrsmissigheten i projekteringspr n
Det méiste tas i beaktande att det studerade materialet betriffande NUTEKs samarbete med
Central- och Osteuropa #r begrinsat, dvs fyra konsultupphandlingar och endast en konsults

tillvigagingssitt kan studeras i tio leverantorsupphandlingar. Det kan emellertid konstateras att

7 Jamfor med Bhagwati (1991), déir dessa faktorer framhélls som vésentliga fér konkurrenssituationen
och ddrmed for vilket kostnadslige som uppnés.
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NUTEK gjort tydliga anstriingningar for att uppnd kostnadseffektivitet och affirsmissighet i

verksamheten.

Vad giller upphandlingar av konsulter har dessa genomforts i géngse former och
dokumenterats vil. Trots NUTEKs ambitiosa upplidggning skulle forbitiringar vara mdjliga
med avseende pé antalet tillfrigade konsulter och forfrdgningsunderlagets utformning. Det vore
snskvirt att NUTEK utokade sin databas over konsulter. Limpligen borde annonsering ske vid

valda tillféllen sa att fler konsultforetag fick mojlighet att presentera sina tjinster.

De diskuterade leverantorsupphandlingarna vilka handlagts av konsulten uppvisar ett
foredomligt forfaringssdtt sirskilt betriffande informationsutbytet mellan mottagare och
leverantér. Bestillare i Estland uttrycker tillfredsstillelse 6ver konsultens roll som végledare
och ridgivare samt menar att konkurrensen mellan leverantdrerna varit god. Eftersom
mottagarsidan #r ovan vid marknadsekonomiska principer stills hoga krav pd konsultens
lyhérdhet och pedagogiska forméga. Var uppfattning ér att konsulten tagit sig an denna uppgift
med stor framgéng, inte minst genom en grundlig och noggrann handldggning.

Det sitt pd vilket stédet uformas bedomas vara en viktig forklaring till den grundliga
projekteringsprocessen. I och med att stodet avser 14n forstirks mottagarens incitament att agera
kostnadseffektivt. Aven leverantoren ir medveten om l&nevillkoren - silunda &r konkurrens-
situationen pétaglig. Incitamentssttrukturen tydliggérs ytterligare genom beldning vid
dterbetalning av 1anen. Denna bestir i att mottagaren erhdller 1an for nya projekt om
dterbetalning sker inom en given tidsram. Tanken ir att medlen som tillhandahélles frén
NUTEK till Central- och Osteuropasamarbetet stindigt skall vara i rorelse i olika projektfaser.
Samtidigt kalkyleras det med kostnadsreduceringar och forbittrad effektivitet allteftersom
mottagarens kompetens kar. Uppliggningen ligger vil i linje med de principer for

kostnadseffektivitet som diskuteras av t ex Bhagwati (1991).
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9 Sammanfattning

Medlen for samarbetet med Central- och Osteuropasamarbetet skall, enligt OSEK, utg till
myndigheter med kompetens inom upphandling och kostnadsgranskning. Studien har sokt
klarligga dels om de aktuella myndigheterna har den kompetens som erfordras och dels hur de i
realiteten agerat utifrdn principer om affirsmissighet och kostnadseffektivitet. Betriffande

anslagen frin Klimat- och Ostersjépropositionerna ér Milj6- och Naturresursdepartementet samt

Néringsdepartementet policyan<variga.

Granskningen av upphandlingen inom ramen fér denna verksamhet har visat att:

i) dokumentationen av upphandlingen minga glnger dr bristfillig,

ii) en forhallandesvis stor andel av upphandlingen inte har skett i konkurrens, samt

ii) ansvar for budget och upphandling minga ginger inte ligger inom samma
organisation.

Upphandlingsirenden skall dokumenteras rutinméissigt. Dokumentationen skall vara litt
tillgdnglig och pd ett Sverskidligt sitt ge en klar bild av hur #rendet hanterats. I
beslutsunderlaget bor alltid ing en redovisning av hur upphandlingen har gitt till och pa vilket

sdtt man ndtt den ldmpligaste 16sni. ten. Detta ir viktigt sdvil for beslutsfattandet som for

mdjligheterna att i efterhand granska verksamheten.

Anledningen till att en s4 liten del av upphandlingen skett i konkurrens stir att finna framforallt i
verksamhetens inriktning men till viss del ocks4 i de arbetsmetoder som tillimpas. Den storsta
delen av samarbetet bestir i kunskapsoverforing vilket innebir svarigheter att bedéma bade pris

och kvalitet. Ett liknande problem aktualiseras nir det ror sig om begagnad utrustning, vilket

ofta dr fallet inom suverinitetsstédet.

Genom att gé ut pé den internatione

11a marknaden skulle forutsittningarna for att f2 till stdnd
spphandling i konkurrens forbitiras. Osteuropasamarbetet vilar dock pa grundtanken att den
svenska resursbasen skall utnyttjas i forsta hand. Relevansen for detta argument varierar meilan
alika mynmgheter beroende pd samarbetets inrikining. Problemet stills p4 sin spets i fallet med
'K}{s' verksamhet. Malsittningen hdr dr frimst att hitta den bdsta losningen pd

il grhetspl'Oblémcﬂ utan att vara beroende av den svenska resursbasen.

£y, annan faktor som piverkat den ldga graden av konkurrensupphandling 4r de former for
<amarbete som tillimpas och deita galler i synnerhet BITS verksamhet. BITS metod att
>bc;tfr-;imja ctabieradc partnerskap har lett il att upphandlingsmomentet 4sidosatts. Huruvida deita
har paverkatvkostnadseffektivitcten 4r svart att avgora. En synpunkt som forts fram fran
ragarsidan giller BITS policy att inte finansiera lokala kostnader. Hogre kostnader till f1jd

Mo

1y detta mﬂste naturligtvis viigas mot motivet till BITS handlande, ndmligen att skapa incitament

for mottagaren att satsa pé prioriterade omriden.

Tiér att en upphandiande enhet ska fungera effektivt fordras att tvd grundliggande faktorer
samverkar, n:'ﬁ.mligen kunskap om upphandling i konkurrens samt incitament att hélla nere
kostnaderna. ‘Betydelscfullt for incitamentsstrukturen ir att den upphandlande enheten har

budgetansvar. B-ada funktionerna bér Aterfinnas inom en och samma organisation for att

kostnadseffektivitet ska kunna uppnds.

Till stor del sammanfaller inte dessa ansvarsomriden inom samma organisation vad giller
@stsamarbctéf. Mottagarparten ir ofta upphandlande enhet medan budgetansvaret ligger pd den
finansierande myndigheten. Detta medfor en skevhet i incitamentsstrukturen vilket kan bidra till
forsdmrad késmadseffektivitet‘ Betriffande NUTEKs verksamhet har dock mottagarsidan

ansvar for bide upphandling och budget eftersom stodet till storsta del &r lanefinansierat.
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Ovriga organisationers insatser dr givofinansierade och mottagaren har inga incitament att hilla
nere kostnaderna. Eftersom all finansiering dr projektbaserad upplever inte mottagaren en
bindande budgetrestriktion. Ett sdtt att forstirka incitamentsstrukturen vore att infora
sektorsramar inom vilka mottagarparten har full frihet att disponera medlen. Det skulle
naturligtvis fordras att verksamheten f6ljs upp noga for att se till att projekten ir i linje med

gillande policy.

Ménga glnger dr det dock inte mojligt att etablera konkurrens. Detta géller bide SKI, BITS och
myndigheterna inom suverinitetsstodet. Organisationerna har d& en viktig uppgift att
kostmadsgranska projekten. Det ér viktigt att den kontrakterade svenska parten aktivt medverkar
till att hélla nere kostnaderna #dven efter det att budgeten 4r godkind. Detta fordrar en

kontraktsstruktur som gor att leverantoren 1 sitt eget intresse agerar kostnadseffektivt.

Stédet till Osteuropa kan betraktas som ett tillfilligt utvecklingssamarbete som bor Overgd i
kommersiellt utbyte pé sikt. Detia giller i nigon mening allt bistind men i Osteuropa ir dessa
utsikter mer pétagliga &n for traditionella bistdndslénder. Sveriges roll ir att bidra med resurser
men framfSrallt kunskaper, inte minst i affarsmissighet. Kunskapséverforingen dr visentlig i
sammanhanget dd marknadsmissiga principer tidigare varit okinda i regionen.
Forutsdttningarna for kostnadseffektivitet forbittras allteftersom mottagarpartens kompetens
uppgraderas. Det &r angeliget att de svenska samarbetsparterna inte bara ldr ut hur upphandling

i konkurrens organiseras utan ocksi praktiserar rutiner som statuerar féredomliga exempel.
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