LOU och ramavtal

1. Inledning

Ett rattsomrade som tilldrar sig
allt storre uppmarksamhet ar
offentlig upphandling. Sedan
1994 styrs offentlig
upphandling av lagen om
offentlig upphandling, SFS
1992:1528 (LOU).  Lagen
bygger i sin tur pa EG-direktiv.
Den har redan andrats och
kompletterats  flera  ganger
sedan ikrafttradandet. LOU ar
svar — vissa sager omojlig — att
tolka och tilliampa pa ett riktigt
satt. Samtidigt ar de flesta over-
ens om att offentlig upphand-
ling bade av kommersiella skal
och rattviseskal skall ske i kon-
kurrens och pa lika villkor for
leverantorerna.

Nar myndigheter och andra
offentliga organ, t. ex. kommu-
ner, upphandlar varor och
tjanster for leverans under en
viss period och behovet inte gar
att ange fran borjan, sker upp-
handlingen ofta i tva steg. Forst
avser upphandlingen tecknande
av ett ramavtal som anger pris
eller hogstpris, leveransvillkor
och avropsforfarande. Senare
sker konkreta bestillningar ge-
nom avrop. Oftast har bestalla-
ren reserverat sig for att det
kanske inte blir nagra avrop en-
ligt ramavtalet. Ett exempel pa
sadana ramavtal dr de som

tecknas av Statskontoret for
hela statsforvaltningens,
landstingens och de flesta
kommuners rakning.

Kommunerna upphandlar ofta
tjanster genom ramavtal.

I 1 kap. 5§ LOU definieras
begreppet ramavtal som “avtal
som ingas mellan en upphand-
lande enhet och en eller flera

leverantorer 1 syfte att faststalla
samtliga villkor for avrop som
gors under en viss tidsperiod”.
Begreppet ramavtal aterfinns
bland LOU: materiella be-
stimmelser endast i 4 kap. 16 §
9, dar det framgar att upphand-
lande enhet far avsta fran an-
nonsering vid upphandling in-
om forsorjningssektorn (vatten-,
energi-, transport- och telekom-
munikationsomradena) om gal-
lande ramavtal finns. Detta star i
overensstammelse med EG:s
upphandlingsdirektiv nr 93/
38/EEG angaende upphandling
inom forsorjningssektorn. EG:s
ovriga upphandlingsdirektiv in-
nehaller inga bestimmelser om
ramavtal.

En upphandling enligt LOU
kan leda till att ramavtal tecknas
med endast en leverantor som
darigenom far ensamratt till de
avrop som gors under avtalspe-
rioden. Da uppstar inga sar-
skilda problem nar avrop senare
sker aven om ramavtal uttryckli-
gen tillerkanns effekt endast
inom forsorjningssektorn. Den
upphandlande enheten har valt
sin leverantor av de aktuella va-
rorna eller tjansterna efter alla
konstens regler. Om daremot
— som ofta sker — bestallaren
tecknar ramavtal med identiska
eller olika villkor med tva eller
flera leverantorer avseende
samma varor eller tjanster blir
situationen en annan. LOU ut-
gar ju ifran att en upphandling
utmynnar 1 att en leverantor
valjs och att ovrigas anbud for-
kastas, se t.ex. 7 kap. 18§. Det
kan darfor ifragasattas om teck-
nande av ramavtal med flera le-
verantorer eller avrop under
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ramavtal hos flera leverantorer
innebar att LOU:s krav pa upp-
handlingen ar uppfyllda ens
inom forsorjningssektorn. Vis-
serligen kan upphandlande en-
het slippa annonsering 1 enlig-
het med 4 kap. 16 § men i ovrigt
forefaller det som om upphand-
lingen bor ske i konkurrens en-
ligt nagot erkidnt upphandlings-
forfarande, varvid leverantorer
utan ramavtal ges ratt att delta
om de rakar fa reda pa upp-
handlingen.

For att nagot mer ingaende
belysa fragan om upphandling
avseende ramavtal och forsoka
ge viss vagledning gor jag nedan
en kort genomgang av LOU-
propositionen och lagtexten,
varefter olika situationer disku-
teras.

2. Propositionen och lagtexten

I LOU-propositionen (prop.
1992/93:88 s.62) hanvisas till
det engelska begreppet "frame-
work agreement” 1 EG:s regel-
verk. Begreppet anges i stort
sett motsvara svenska avropsav-
tal slutna centralt eller mellan
storre aktorer pa respektive
marknad. Sadana avropsavtal
uppges darefter kunna bli sty-
rande for samtliga aktorer pa
den aktuella marknaden. Till
skillnad fran EG avstir den
svenska regeringen fran att fo-
resla ett uttryckligt krav pa att
pris och i vissa fall aven kvantitet
skall anges i ramavtal. Dock sags
att samtliga villkor skall omfat-
tas. Samtidigt fastslas att troskel-
vardena enligt LOU skall galla
aven for ramavtal vilket i sig
forutsatter att bade pris och
kvantitet — eller i vart fall max-
imikvantitet — ar kanda. Propo-
sitionen fortsatter: "Efter det av-
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slutade upphandlingsforfaran-
det ar existensen av ett ramavtal
kand /.../ och de leverantorer
som sa onskat har kunnat delta i
anbudsgivningen. Den  upp-
handlande enhet som darefter
star infor en anskaffning bor
kunna gora denna genom avrop
mot avtalet utan att for egen del
gora en upphandling i lagens
bemarkelse.” Slutligen anger
propositionen: “Darigenom bi-
behdlls mojligheten till det slags
inkopssamordning som hittills
har tillampats i Sverige och som
forekommer pa sina hall inom
EES.”

Den sist refererade meningen
ar intressant fran flera synpunk-
ter. Det ar bl. a. oklart vad ordet
“darigenom” syftar pa. Narmast
forefaller det som om lagstifta-
ren menar att man enbart ge-
nom att avge en viss viljeyttring
betraffande effekten av “ram-
avtal” astadkommit det som asyf-
tats, namligen att i strid mot
sjalva lagtexten mojliggéra en
fortsattning av dittillsvarande
praxis med avropsavtal vid
offentlig upphandling. Statskon-
toret har uttryckligen uppfattat
effekten sa. Det ar i sd fall en
sallsam och oroande lagstift-
ningsteknik. Med normal Ias-
ning av lagtext oppnar LOU
endast mojlighet att i kraft av
gillande ramavtal avsta fran
annonsering vid upphandling
inom de specifika teknikomrad-
en som 4 kap. handlar om.
Detta ar desto tydligare som de-
finitionen av "upphandling” i 1
kap. 5 § inte inrymmer ramav-
tal.

Betraffande definitionen av
ramavtal 1 1 kap. 5 § vill jag for
ovrigt peka pd att ordalagen
inte klargér om upphandlande
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enhet bara kan teckna ett ram-
avtal med en eller flera leveran-
torer som motparter eller kan
teckna flera avtal med sinsemel-
lan olika villkor. I praxis har
sistnamnda modell ofta fore-
kommit (Statskontoret ar ateri-
gen ett exempel). Motiven tyder
dock narmast pa att den forst-
namnda modellen avsetts.

3. Diskussion

Som angavs inledningsvis maste
det grundlaggande syftet med
en offentlig upphandling vara
att genom en anbudstavling ut-
valja en leverantor av de varor
eller tanster som upphand-
lingen avser. Med denna ut-
gangspunkt ar det materiellt
sett invandningsfritt att en upp-
handlande enhet sluter ett ram-
avtal med en leverantor av in-
nebord att alla leveranser inom
en viss period eller till en viss
volym skall ske fran den utvalde
leverantéren pa vissa i ramavta-
let faststallda villkor, inklusive
leveranstid och pris.

Motiven till LOU kan valvilligt
tolkas sd att dven en annan
leverantor avses kunna anlitas
utan ny upphandling om den
nye leverantoren accepterar alla
ramavtalets villkor. Detta ar
dock meningsfullt bara i ett litet
antal fall, dar upphandlingen
avser bulkvaror som kan till-
handahallas med samma
kvalitet och tillforlitlighet fran
ett flertal leverantorer. I sa fall
maste aven kravas att
forfragningsunderlaget klart
anger att inte bara den leveran-
tor vars villkor accepteras utan
aven andra leverantorer som i
samband med
ramavtalsupphandlingen forkla-
rar att de godtar de valda vill-
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koren kan fa leverera. Vidare
maste upphandlande enhet
halla sig inom de troskelvarden
som styrt upphandlingsforfaran-
det. Ar dessa krav uppfyllda
kinns det fortfarande fram-
mande att anse tecknandet av
ramavtalet som en slutpunkt i
en anbudstavling om inte den
som vunnit blir férstahands-
leverantor. De som forlorat
anbudstavlingen far ju flera
chanser och ingen av dem har
nagot incitament att gora sitt
basta 1 sitt ramavtalsanbud.
Kravet pa affarsmassighet blir
darfér knappast uppfyllt. Slutli-
gen kan noteras att det inom de
teknikomraden dar ramavtal en-
ligt lagtexten far uttrycklig be-
tydelse mera sillan kan bli fraga
om upphandling av bulkvaror.

I alla de fall dar leverantorens
individuella kompetens och kva-
lifikationer ar av vikt ar det svart
att se att det finns nagot ut-
rymme alls for att anse en upp-
handling fullbordad genom att
ett eller flera ramavtal slutits
med bibehallen frihet for upp-
handlande enhet att darefter
valja mellan flera leverantorer
utan ny upphandling. Detta gal-
ler aven om villkoren enligt
ramavtalen till aventyrs skulle
vara identiska. Med sarskild
styrka gor sig denna installning
till ramavtal gallande vid upp-
handling av kvalificerade tjans-
ter. Infordran av anbud avse-
ende ramvillkor far dd snarast
ses som ett slags forkvalificering
eller atminstone forberedelse
for den foljande upphandling-
en. Nagot utrymme for att anse
att ett sadant forfarande
uppfyller ~ kraven pa en
fullbordad offentlig upphand-
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ling ger inte LOU i nuvarande
lydelse.

Det ar forstaeligt om en upp-
handlande enhet som skall
kopa varor eller tjanster i sidan
omfattning att ingen leverantor
eller endast en leverantor
ensam kan klara en sidan volym
finner det praktiskt att teckna
ramavtal med flera leverantorer,
aven om villkoren inte blir
identiska, och sedan fritt kunna
gora avrop hos dem utan ny
upphandling. Utom i det ovan
berorda  specialfallet  med
bulkvaror kan jag dock inte
finna att detta ar forenligt ens
med grunderna for LOU.
Istallet bor den upphandlande
enheten antingen dela upp
leveranserna pa ett sadant satt
att konkurrens uppnas eller
uppmuntra mindre
leverantorer att ga samman i
konsortier for att klara den
efterfragade  volymen. Den
upphandlande enheten kan
ocksa forbehalla sig att anta
lagsta anbud, aven om detta
inte avser hela den efterfragade
volymen, och {for eventuellt
overskjutande behov anta nast
lagsta anbud etc. Tecknandet av
centrala ramavtal for hela det
statliga omradet lar dock alltid
forsvara for mindre foretag att
fa leverera till offentliga organ.
Detta  problem  har bl a.
Konkurrensverket betonat i sitt
remissvar pa utredningen Effek-
tivare statlig inkopssamordning
(SOU 1997:130).

Uppfattar man ett ramavtal
endast som ett avtal om de all-
manna villkor som skall galla vid
affirer mellan parterna utan
skyldighet for upphandlande
enhet att avropa (eller leveran-
tor att leverera), utgor ramavta-
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let mahidnda ett praktiskt red-
skap 1 upphandlingen som un-
derlattar forhandlingarna och 1
sig inte star i strid med LOU.
Det ar dock svart att se varfor ett
sadant ramavtal skulle motivera
undantag fran normalt upp-
handlingsférfarande nar en be-
stallning sedan skall goéras —
ens inom forsorjningssektorn —
aven om ramavtalet till aventyrs
foregatts av en 6ppen upphand-
ling.

4. Sammanfattning och slutord
Sammanfattningsvis kan enligt
min mening en upphandling
som syftar till tecknande av
ramavtal med nuvarande regler
godtas som fullbordad endast
om den leder till att ramavtal
tecknas med en anbudsgivare
som sedan exKklusivt far leverera
de efterfrigade varorna eller
tjansterna — alternativt en pre-
ciserad volym av totala behovet
— under ramavtalsperioden.
Med detta synsatt kan t. ex. en
upphandlande enhet inte anses
ha fattat beslut om leverantor
enligt 7 kap. 1 § LOU genom att
teckna ramavtal av annan inne-
bord.

Lagstiftarens stravan att be-
vara rationella former for of-
fentlig upphandling genom att
tillata ramavtal ar lovvard och
bor — inom de ramar som EG-
direktiven ger — bli foremal for
en mer genomtankt analys an 1
prop. 1992/93:88 och fa ett mer
precist uttryck an i nuvarande
lagtext och motiv.

Problemet med ramavtal har
uppmarksammats aven utanfor
Sverige. Silunda har EG-
kommissionen  dragit  Stor-
britannien infoér EG-domstolen
pa grund av pastatt felaktigt
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anvandande av ramavtal vid
upphandling av tekniktjanster
pa Nordirland. Den processen
har av Namnden for Offentlig
Upphandling (NOU) anvants
som forevandning for att inte ta
stallning i ramavtalsfragan.
Oavsett behov av
klarliggande aven pa EG-niva
framjas respekten for LOU
dock inte av att dess ordalydelse
visserligen stir i Overensstam-
melse med de 6verordnade EG-
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bestimmelserna medan
tilliampningen kraftigt avviker
bade fran andan och
ordalydelsen. Om regeringen
inte bringar reda i ramavtals-
bestammelserna och deras till-
lampning, kan det dessutom
hianda att staten blir botfalld
och att bade stat och kommun
far betala skadestand till forfor-
delade foretag.

Tor Kvarnback



