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Upphandlingsverksamheten

1. Sammanfatitning, revisionell
bedomning och forslag

P& uppdrag av revisorerna i Kalix kommun har PwC genomfort en granskning av
upphandlingsverksamheten i Kalix kommun. Uppdraget har varit att granska om
kommunen genom styrelsen och naimnderna har en andamalsenlig upphandlings-
verksamhet samt om den interna kontrollen inom omréadet ar tillracklig.

1.1. Sammanfattande bedomning:

Nedan redogors for bedomning av revisionsfragan och kontrollmaélen, samt
huvudsakliga iakttagelser for de olika kontrollmélen vilka ligger till grund for
bedomningen av revisionsfragan.

Revisionsfraga: Bedriver styrelsen och nimnderna en dindamalsenlig verksamhet
for offentlig upphandling samt ar den interna kontrollen tillracklig?

Véara sammanfattande bedomningar ar:

e Att upphandlingsverksamheten i betydande utstriackning fungerar pa ett
andamalsenligt satt. Sarskilt tydligt ar detta nar det galler storre upphandlingar
vilka utannonseras och dar kommunens upphandlingsst6d medverkar i
upphandlingsprocessen.

Vi noterar att kommunen i forhallandevis stor utstrackning anslutit sig till olika
centrala upphandlingar vilket minskar behovet av att sjalv genomfora
upphandlingar.

e Att den roll- och ansvarsfordelning som finns for upphandlingsverksamheten ar
andamalsenlig till sin struktur men att den inte alltid tillampas.

Detta delvis beroende pa resursbrist inom det centrala upphandlingsstodet men
ocksa till foljd av att det saknas tillrackliga resurser och forum i ovrigt for
samordning och erfarenhetsutbyte inom upphandlingsomradet. Vidare
konstateras att kommunen i stort har de regler och riktlinjer som kravs for
upphandlingsverksamheten men att Inképshandboken ir i behov av viss
revidering.

Noteras kan exempelvis att den arliga inkopsplan som foreskrivs i
inkophandboken inte ldngre upprattas.

e Att det varierar i vilken utstrackning direktupphandlingar bedrivs dnda-
malsenligt och enligt svil gillande lagregler som kommunens egna riktlinjer.

Vi noterar bl a att bdde mer formaliserade direktupphandlingar och ”inkop Gver
disk” forekommer samt att exempel finns pa direktupphandlingar dar
dokumentationskraven inte har f6ljts.

oktober 2015
Kalix kommun lav17
PwC



Upphandlingsverksamheten

e Att den interna kontrollen av savil den samlade upphandlingsverksamheten
som av avtalstillampning och koptrohet ar begransad och darmed inte fullt
tillracklig.

Négra konkreta exempel pa genomforda koptrohetskontroller har inte
presenterats for oss, och de kontroller som gors uppges bygga pa stickprov.

Avseende avtalstillaimpning tyder vart stickprov av fakturor pa att vissa brister
finns nar det giller specifikationer fran leverantérerna. Noteras ska dock att de
prisavvikelser vi sett likavil kan vara till kommunens férdel som nackdel. Vi kan
utifran det stickprov vi gjort inte se ndgot monster i detta eller bedoma hur
avvikelserna sammantaget slar for kommunen. Daremot forsvaras i vissa fall
kommunens mojligheter att gora lopande uppfoljningar av avtal och priser p g a
de konstaterade bristerna i underlagen i kombination med vissa av de
avtalsformer kommunen valt.

Granskningen visar vidare att det forekommer att avtal inte fornyas i tid samt
att det ar oklart om det finns visentliga dterkommande behov som inte ar
upphandlade/saknar ramavtal. Liksom att det finns behov inom fastighets-
omradet dir kommunen avropar fran avtal dir Kalix kommun inte ingatt som
upphandlande part.

Avseende dokumentation av storre upphandlingar tyder var aktgranskning pa
att kommunen registrerar och héaller handlingarna vil ordnade dven om inte alla
dokument diariefors.

Baserat pa var granskning rekommenderar vi:

e Att kommunstyrelsen tillser att ett forum for samordning och erfarenhetsutbyte
inom upphandlingsomradet inrittas. Med fordel ett forum dar dven de
kommunala foretagen forutsiatts medverka i linje med den samverkan och
samordning som efterstrivas i kommunens regler for inkép och upphandling.

e Att sdvil kommunstyrelsen som kommunens 6vriga nimnder utvecklar 16pande
system och rutiner for internkontroll avseende former for direktupphandling,
avtalstillimpning och koptrohet. Vi ser i sammanhanget positivt pa det IT-
verktyg som ekonomikontoret infor for I16pande kontroll av att avtals-
leverantorer nyttjas men savitt vi kan bedoma ersatter detta verktyg inte
behoven av mer riktad internkontroll avseende avtalstillimpning och koptrohet.

e Att kommunstyrelsen ta initiativ till att inkopshandboken revideras utifran
aktuella lagkrav och 6vriga nu gillande forhéllanden.

e Att kommunen 6verviger vilka konkreta organisatoriska m fl atgarder som kan
vidtas for att forbattra avtalstillampning och koptrohet. Exempelvis kan detta
gilla att infora; ett system med ett begransat antal inkopsbehoriga respektive;
elektronisk handel i storre utstrackning an idag.

e Att fortsatta informations- och utbildningsinsatser genomfors riktade till bade
kommunens namnder/forvaltningar och de kommunala foretagen. Detta t ex
nar det giller befintliga avtal, direktupphandlingar, nyheter och annat av
vasentlig betydelse inom upphandlingsomradet.
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2., Inledning

2.1. Bakgrund

For all offentlig upphandling géller att vissa grundlaggande EG-rittsliga principer
maste iakttas, vilka ar reglerade i lagarna om offentlig upphandling; lagen
(2007:1091) om offentlig upphandling, LOU, samt lagen (2007:1092) om
upphandling inom omradena vatten, energi, transporter och posttjanster, LUF.
Lagarna utgar fran principerna om likabehandling, icke-diskriminering, 6ppenhet,
proportionalitet och 0msesidigt erkdnnande.

Upphandling av varor och tjanster samt tecknande av ramavtal styrs huvudsakligen
av regelverket LOU. Med ramavtal avses enligt LOU ett avtal som ingds mellan en
eller flera upphandlande myndigheter och en eller flera leverantorer i syfte att
faststilla villkoren for senare tilldelning av kontrakt under en given tidsperiod. Ett
ramavtal kan avse varor, tjanster eller byggentreprenader. Vardet av ett ramavtal
ska beraknas till det hogsta sammanlagda viardet av samtliga de kontrakt som
planeras under avtalets 16ptid.

2.1.1. Visentlighet och risk

Kommuner, landsting och dess foretag sluter varje ar avtal om varor och tjanster for
méangmiljonbelopp. Korrekt genomforda upphandlingar samt tillracklig kontroll
over avtalsefterlevnad 6kar sannolikheten for att den upphandlande myndigheten
ska spara betydande summor for skattebetalarna. Bristande uppfoljning kan leda
till att leverantorer inte tar stillda krav pa allvar. Daliga uppfoljningsrutiner kan
aven innebira att leverantorer kan erhélla eller uppratthélla ett kontrakt pa
felaktiga grunder vilket drabbar seriosa foretag och deras vilja att delta i offentlig
upphandling. Bristande tillimpning av regelverket for offentlig upphandling kan
aven drabba kommunen ekonomiskt i form av s k upphandlingsskadeavgifter.

I samband med genomford vasentlighets- och riskanalys samt utifrén iakttagelser
vid tidigare revision av kommunens upphandlingsverksamhet har revisorerna
beslutat att granska inkops- och upphandlingsverksamheten.

2.2, Revisionsfraga och revisionskriterier
Granskningen har syftat till att besvara foljande revisionsfraga:
¢ Har kommunen som upphandlande myndighet, genom styrelsen och

namnderna, en andamalsenlig verksamhet for offentlig upphandling samt ar
den interna kontrollen tillracklig?

Foljande kontrollmal har varit styrande for granskningen
¢ Finns dndamalsenliga regler och riktlinjer i tillracklig omfattning?

e Ar upphandlingsverksamheten organiserad med en tydlig ansvarsfordelning
avseende upphandlingsorganisationen? Detta sa att nya avtal upphandlas i
fas med att gamla avtal l6per ut.
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e Arden egna uppfdljningen av kontrakt sikerstilld ur
internkontrollsynpunkt?

e Ar rutiner och processer for inkopsverksamheten indamaélsenliga for att en
god avtalstrohet ska kunna uppratthallas?

Revisionskriterier for granskningen har i forsta hand varit:

e Lagarna om offentlig upphandling: LOU och LUF (ej LUFS som roér
upphandling inom forsvaras- och sikerhetsomradet)

¢ Kommunallagen

¢ Kommunens policys och riktlinjer inom upphandlingsomradet

2.3. Metod, material och avgransningar

Metoderna i denna granskning har varit intervjuer samt analys av relevanta
dokument. Avgransningen av intervjuer har gjorts till tillférordnad kommunchef,
ekonomichef, upphandlingsstod, forvaltningschef pa utbildningsférvaltningen (Un),
forvaltningschef pa samhallsbyggnadsforvaltningen (Sam), forvaltningschef fritid-
och kulturférvaltningen (FoK), forvaltningschef pa socialférvaltningen (Soc) samt
tjansteman fran respektive forvaltning.

Dokumentgranskningen har avgransats till protokoll, Riktlinjer for inkop och
upphandling, Handbok i inkop vid Kalix kommun, interkontrollplaner. Slutligen
har en akt- och fakturagranskning avseende dokumenthantering respektive
avtalstillampning genomforts inom fem utvalda avtalsomraden.

Slutligen &r ett utkast till denna rapport faktagranskad av intervjupersonerna.
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3. Resultat

3.1. Kalix kommuns regler och riktlinjer
3.1.1. Riktlinjer for inkop och upphandling

Tidigare har Kalix kommuns regler och riktlinjer avseende upphandlings-
verksamheten omfattats av en inkopspolicy och kommunkoncernens inkops-
handbok. I beslut om riktlinjer f6r inkop och upphandling, Kommunfullméaktige
(Kf) 2014-12-08 § 210, upphorde inkopspolicyn, Kf 2008-09-15 § 98, att gilla till
formén for Riktlinjer for inkép och upphandling. Av beslutet, Kf 2014 /210, framgar
dock inte tydligt om avsikten vara att ocksa inkopshandboken skulle upphora att
gilla. Vi har i granskningen mott olika tolkningar avs detta fran verksamheterna
och uppenbart ar att inképshandboken fortfarande anvinds som stod i viss
utstrackning (se mer nedan).

Vér tolkning av Kalix kommuns regler och riktlinjer pa upphandlingsomradet ar
saledes att det inte ar helt klarlagt vilka regler (styrande dokument) som giller i
dagslaget. Utover det som nidmnts ovan angiende beslut om riktlinjer for inkop och
upphandling framgar i tjansteskrivelse, Kommunstyrelsens (Ks) 2010-12-06, att
kommunledningskontoret foreslar ett upphavande av policyn mot bakgrund av att
LOU innehaller de delar som verksamheten behover. I tjdnsteskrivelsen star aven
att det finns en inkopshandbok som beskriver forfarande och forhallningssitt inom
upphandlingsomréadet. Var tolkning av tjansteskrivelsen ar att kommunlednings-
kontoret gor bedomningen att inférandet av Riktlinjer for inkop och upphandling i
kombination med inkopshandboken samt lagen ar det regelverk som bor gélla for
kommunen.

Intervjuerna ger alltsa en nagot delad bild 6ver vilka styrdokument som ar aktuella
inom upphandlingsomradet. Var tolkning av intervjuerna med namnd/forvaltning
och de underlag vi tagit del av ar att inkopshandboken fortfarande tillampas av
verksamheterna, vilket innebar att forvaltningarnas styrande dokument pa
upphandlingsomréadet omfattas av Riktlinjer for inkop och upphandling samt
inkopshandboken. Vidare framgar f6ljande pa intranitet: Lagen om offentlig
upphandling (LOU) samt Lagen om upphandling inom omréadena vatten, energi,
transporter och posttjanster (LUF) géller alltid vid kommunala upphandlingar.
Forutom dessa géller er delegationsordning samt Inképshandboken.”

Riktlinjer for inkdp och upphandling syftar till att starka upphandlingens
strategiska betydelse for den offentliga upphandlingen, att underlitta for smé och
medelstora foretags deltagande i offentlig upphandling, att férebygga korruption
och jav i offentlig upphandling, att efterstriva en langsiktig héllbar utveckling samt
att uppmuntra den innovationsframjande upphandlingen.
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|
Vidare omfattar dokumentet olika riktlinjer for upphandling och rutiner kopplat till

omradet. Foljande riktlinjer tolkar vi som tvingande for verksamheten att folja:

e verksamheten skall forvissa sig om det finns giltiga avtal for omradet innan
upphandling

e upphandlingsstodet skall tillse att aktuella avtal for avrop av varor och
tjanster ar tillgdngliga for verksamheten

¢ skall finnas en ansvarig tjansteman for respektive avtal som skall tillse att
avtalets innehall efterlevs

e beslut gillande upphandling ska genomforas i enlighet med gillande
delegationsordning

e upphandlingsstod skall kontaktas i i god tid da vardet overstiger det for
direktupphandling, d vs 28 % av troskelvardet for kommuner (505 800)

e kommunen skall efterstrava samarbete med Skatteverket for att sakerstélla
att foretag uppfyller sina skyldigheter till det allmanna ifraga om skatter och
avgifter

¢ dokumentationsplikt enligt LOU giller da beloppet 6verstiger 100 000 kr

e direktupphandlingar dokumenteras med framtagen mall och skall
diarieforas

e kontroll med skatteverket ska genomforas for att sdkerstilla att de foretag
som kommunen ingér avtal med ska uppfylla sina skyldigheter till det
allminna i friga om skatter och avgifter

Av Riktlinjer for inkop och upphandling framgar aven att det finns
rekommendationer som vi tolkar som inte tvingande:

¢ vid direktupphandling kan kommunen sjilva vilja metod for
konkurrensutsattning (offentliggorandet av direktupphandlingen)

e lokala leverantorer bor beaktas i forsta hand

¢ kommunens upphandlingsstod bor kontaktas vid direktupphandling

Vi har tagit del av den handbok som tillimpas av verksamheterna vid upphandling,
Handbok i inkép vid Kalix kommun, Handboken. Var iakttagelse ar att Handboken
inte reviderats enligt den nya skidrpningen av lagstiftningen dar bl a upphandlings-
grianserna preciserats. I Handboken redogors fortfarande for "lagt varde” (5
basbelopp) som ett utgangsvarde for tillimpning av direktupphandling.

Ytterligare ett exempel ar att Handboken anger att en inkopsplan arligen ska tas
fram. Inkopsplanen ska fungera som en heltickande rapport avseende inkop och
upphandling inom kommunkoncernen. Enligt Handboken ska planen revideras
arligen for att fungera som styrdokument for inkdpsverksamhetens planering samt
som underlag for kommunledningskontorets 6vergripande planering da olika
upphandlingsprojekt periodvis kan ta mycket tid i ansprak. Inom ramen for denna
granskning har vi inte fatt del av ndgot material eller annan information som visar
att inkopsplaner tas fram.

Noterbart i sammanhanget ar att Handboken inte uppdaterats sedan Kalix
kommuns revisorer senast genomforde en granskning avseende
upphandlingsverksamheten, det vill sdga arsskiftet 2009/2010.
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3.1.2. Direktupphandling

Direktupphandling ar en av flera formella upphandlingsformer enligt LOU.
Tillampningen av direkthandling stiller fortfarande krav pa att den upphandlande
myndigheten maste precisera det behov av varor eller tjanster som foranleder att
avtal traffas. Oavsett upphandlingsform har den upphandlande myndigheten att ta
hénsyn till de EU-rittsliga principer som géller for upphandling. Vidare ar det
enligt LOU myndighetens samlade behov under ett ar som géller for bedémning av
upphandlingens virde. Rittsfall finns dock dar den upphandlande myndighetens
behov under en normal avtalsperiod pa fyra ar ansags utgora den niva som borde ha
beaktats for val av upphandlingsform. Detta utifrdn att en myndighet anses séallan
ha behov som inte ar dterkommande/langsiktiga.

Sedan 20140701 finns en lagstadgad skyldighet for en upphandlande myndighet att
dokumentera alla direktupphandlingar 6ver 100 tkr avseende "skélen for sina beslut
och annat av betydelse vid upphandlingen” (LOU 17:18).

Nair det géller riktlinjer och regler kopplat till direktupphandling anger
forvaltningarna att detta saknas pa forvaltningsniva. De regler och riktlinjer som
finns kopplat till direkupphandlingar ar de som finns framtagna pa central niva,
alltsa Riktlinjer for inkép och upphandling samt Handboken. Att hanboken
anvands som stod vid direktupphandlingar kan innebara risker bl a for att de nya
lagkraven for direktupphandlingar inte beaktas. Detta da denna, som noterats ovan,
inte ar reviderad enligt den nya skiarpningen av lagstiftningen vilket dock Riktlinjer
for inkop och upphandling ar, exempelvis gillande dokumentationskrav resp
upphandlingsviarden/beloppsgranser enligt LOU.

Upplevelsen bland de intervjuade ar att dokumentationen ar god nar det handlar
om direktupphandlingar dven om exempel finns pa direktupphandlingar som inte
foljt kommunens riktlinjer. Av Riktlinjer for inkép och upphandling framgar bl a
att mall ska anvindas vid dokumentation av direktupphandlingar. P4 kommunens
intranat finns dock en mall upplagd och den ingar ocksa i kommunens interna
utbildningsmaterial om upphandlingsfragor. Var tolkning av intervjuerna ar att det
anda upplevs nagot osdkert vilken mall som avses i riktlinjerna. Den mall som FoKn
samt Un anvander ar den som Konkurrensverket tagit fram!. Enligt intervju med
Sam anvinder de annan mall an kommunens egna, som de fatt via extern anlitad
juridisk kompetens, vid dokumentation av direktupphandlingar.

Av intervjuerna framgar att det varierar mellan forvaltningarna i vilken omfattning
direktupphandlingar genomfors men totalt sett uppges det ske i begransad utstrack-
ning. Var tolkning ar att avgransade behov som inte tdcks av bef och kidnda ramavtal
respektive tidsbrist ar de vanligaste anledningarna till att direktupphandling
tillampas. Dock bor noteras att de intervjuade sammantaget hade svart att nirmare
precisera i vilken omfattning direktupphandlingar i praktiken sker men bade mer
formaliserade direktupphandlingar och ”inkop over disk” forekommer.

Kammarkollegiet skriver i en skrift med anvisningar for direktupphandling (2011:6)
foljande om kop over disk:

! Kalla: http://www.konkurrensverket.se/upphandling/utan-annonsering/direktupphandling/
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”Vid direktupphandlingar till ett mycket lagt viarde, exempelvis vid ink6p av
kaffebrod, bor inkop 'over disk’ i regel vara tilldtet. Vid hogre varden bor den
upphandlande myndigheten gora prisforfragningar eller anvianda sig av
prisjamforelsestjanster. Om vardet ar relativt hogt ar det i méanga fall i stallet
lampligt att skicka ut skriftliga offertforfragningar till ett antal potentiella
leverantorer for att utnyttja konkurrensen pa basta satt.”

Var tolkning av intervjuerna ar att det genomfors en del inkop direkt 6ver disk och
att dessa inkop, liksom dven andra direktupphandlingar, delvis genomforas
beroende pa bristande kunskap om vilka avtal med olika leverantorer som
kommunen har. Det kan exempelvis vara sa att man tror att ett avtal finns med en
viss leverantor och att det darfor gar att avropa mindre inkop, eller att man tror att
négot avtal som tacker behovet inte finns och darfor gor en direktupphandling (i
stillet for att avropa mot ett befintligt avtal). Utifran detta ter det sig troligt att
verksamheternas problem att soka efter information om géllande avtal i slutinden
kan leda till simre avtalstrohet. Se dven avsnitt 3.2.1 ang ramavtalsférteckning.

3.1.3. Miljokrav, sociala krav, tillgdnglighetskrav

Noteras i sammanhanget kan ocksa att riksdagen beslutat om mer omfattande
miljokrav vid upphandling av bilar och vissa kollektivtrafiktjanster. (Lagen
2011:846 om miljokrav vid upphandling av bilar och vissa kollektivtrafiktjanster).
Avsikten ar att fler resor och transporter ska utforas med mer energieffektiva och
mer miljoanpassade bilar. Myndigheter som koper bilar eller leasar dem i minst ett
ar ska vid upphandlingen beakta bilens energi- och miljopaverkan under hela
anvandningstiden.

For att fullgora de nya miljokraven maste den upphandlande myndigheten anvinda
sig av en av tva olika metoder:

1. Ange miljokraven for fordonet som teknisk specifikation. Upphandlande
myndighet kommer att anta det anbud som har lagst pris eller det anbud som ar det
ekonomiskt mest fordelaktiga.

2. Ange miljokraven for fordonet som ett tilldelningskriterium. Upphandlaren
kommer att anta det anbud som ar det ekonomiskt mest fordelaktiga.

I bada fallen ska foljande miljoaspekter beaktas:
- Energianvandning
- Koldioxidutslapp

- Utslapp av kvaveoxider, partiklar och icke-metankolvaten

I den andra metoden, dar tilldelningskriterium anvands, ska miljoaspekterna
omvandlas till monetara varden enligt en sarskild metod som ar beskriven i lagen
respektive i forordningen 2011:846. Metoden gar ut pa att den upphandlande
myndigheten ska beakta energi- och miljopaverkan genom att driftskostnaderna for
energianvandning, koldioxidutslapp och utsldapp av vissa fororeningar under bilens
livslangd, det vill sdga tidsperioden fran det att en bil kops in tills dess att den tas ur
drift, omvandlas till ett varde i pengar.
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Denna lagregel kan medfora 6kade behov avs mer samordnad hantering av
fordonsbehoven upphandlingsmassigt. Kalix kommun har dock anslutit sig till SKI
Kommentus rikstackande upphandling varfor dessa fragor far antas vara beaktade.

Fragan i ovrigt om ratt att stalla miljokrav vid upphandlingar ar i hogsta grad
central i samband med att formerna for den offentliga upphandlingen utvecklas.
Generellt kan sdgas att mgjligheterna successivt har 6kat med aren men att det
fortfarande finns fragetecken for hur langtgdende miljokraven far vara for att inte
bli konkurrenshammande. Konkurrensverket som tillsynsmyndighet2 for den
offentliga upphandlingen skriver pa sin hemsida bl a féljande om detta:

“Upphandlingslagstiftningen ger mojlighet att beakta miljokrav i alla delar av
upphandlingsprocessen. Innan de nya direktiven tradde i kraft 2004, fanns det
mojlighet att ta miljohansyn vid upphandlingar genom rattspraxis. I de nya
direktiven har denna mdjlighet fortydligats.

Miljohansyn kan tas i olika delar av upphandlingsprocessen, beroende pa vad
syftet med kravet ar. Upphandlingslagstiftningen ger uttryckliga mojligheter att
ta miljohansyn. ”

Angaende mojligheten att stilla sociala krav skriver Konkurrensverket foljande:
”Sociala hansyn kan tas i olika delar av upphandlingsprocessen.

Upphandlingslagstiftningen ger vissa uttryckliga mojligheter till att ta sociala
hansyn. I takt med att EU-domstolen provar fragorna blir rattslaget allt
tydligare.

Krav som syftar till att uppfylla olika socialpolitiska mal kan tas i stort sett alla
delar av en upphandling. Mgjligheten att stélla etiska krav (ménskliga
rattigheter i arbetslivet) dr mer begransad.”

Noteras i sammanhanget ska ocksa den nyligen genomférda 6versynen av LOU
(lagradsremiss lamnad i juni 2015) som forvantas medfora forandringar pa flera
omraden och bl a utokade mgjligheter, och i vissa avseenden skyldigheter, att i
offentliga upphandingar stilla miljokrav, sociala krav och tillgdnglighetskrav.

3.2. Organisation och ansvarsfordelning

Det dr Kalix kommunfullmiktige som beslutar om regler och riktlinjer inom
upphandlingsomrédet. I vart fall at doma av de beslut som fattats pa senare ar.
Kommunstyrelsen har sedan det strategiska ansvaret for ink6psfragor och ansvarar
for den interna kontrollen av kommunkoncernens inkopsverksamhet.

Inom kommunen finns ingen sarskild avdelning/enhet som arbetar med
upphandling. Kommunen har valt att istéllet ha ett upphandlingsstod bestaende av
tva tjinsteman som pa deltid fungerar som kontaktpersoner avseende
upphandlingsverksamheten i kommunen.

% Det statliga upphandlingsstodet flyttas med start 2015-09-01 frdn Konkurrensverket till den
nybildade Upphandlingsmyndigheten som da blir statlig s k enrddsmyndighet for
upphandlingsomradet.
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Upphandlingsverksamheten

Forvaltningarna kan anvinda upphandlingsstodet konsultativt bade for
framtagande och ocksa for kvalitetskontroll av upphandlingsunderlag. De
administrativa arbetsuppgifterna med koppling till upphandlingar skots av
upphandlingsstodet, exempelvis handlaggning av upphandling sdsom ex-vis
annonsering, tilldelningsbeslut, avtalstecknande och registrering/diarieforing. De
tjansteman som sarskilt arbetar med upphandlingsstodet har avgransade omraden
dir den ena framst arbetar med upphandlingar som rér kommunalteknik och
fastighet inom Sam och den andra arbetar med kommunovergripande
upphandlingar, ramavtal och upphandlingar inom 6vriga forvaltningar.
Upphandlingsstodet upplever att det kravs mer tid for att hinna med att a-jour-halla
avtal respektive hinna med att handla upp/forlanga avtal som loper ut.

P& forvaltningsniva ar det normalt forvaltningschefen som har huvudansvaret for
upphandlingarna inom resp forvaltnings omraden. Forvaltningschefen involverar i
sin tur personer inom férvaltningen med sarskild kunskap/kompetens inom det
specifika upphandlings-/verksamhetsomradet.

Av intervjuerna framgar att omfattningen/storleken p4 kommunen i relation till de
faktiska upphandlingar som genomf6rs inte ansetts motivera att inratta nagon
sarskild enhet/avdelning som arbetar med just upphandling. Detta oavsett om det
handlar om kommunévergripande upphandlingar eller upphandlingar pa forvalt-
ningsniva. De intervjuade ser behov och nytta med att starka upphandlings-
kompetensen i kommunen och férvaltningarna men har svart att motivera alltfor
stora resurser till detta. Det genomfors dock vissa generella utbildningar kopplat till
upphandlingsomradet. Vi har ocksa tagit del av ett material som alldeles nyligen
anvants for utbildning av forsta linjens chefer.

Nar det giller kvalitetssdkring framgar det av intervjuerna att de upphandlings-
underlag som finns inom omradet kommunalteknik och fastighet i storre
utstrackning an for ovriga verksamhetsomraden kvalitetssdakras genom extern
resurs i form av konsult eller jurist. Gillande kommunoévergripande upphandlingar,
ramavtal och upphandlingar inom 6vriga forvaltningar sdkerstalls upphandlings-
underlaget normalt med kommunens egna resurser. Av intervjuerna framgar i
sammanhanget att komplexiteten och omfattningen av upphandlingarna inom
kommunalteknik och fastighet medfor att extern resurs med djupare kunskap inom
omradet, t ex avseende entreprenadjuridik, kravs i syfte att sdkerstélla ett sa
korrekt/dndamalsenligt upphandlingsunderlag som mgjligt.

3.2.1. Avtalshantering

For kommunovergripande avtal finns utsedd ansvarig tjansteman som fungerar
som kontaktperson for avtalen och nér inkdp/avrop ska genomforas. Exempel pa
detta ar kontorsmaterial dar forvaltningarna kontaktar en utpekad person inom
kommunen for sina inkop.

Kommunen anvander sig av tva system for att registrera avtal och kontrakt; Mercell
samt Diabas. Systemet Mercell ar ett upphandlingsverktyg som anvands bl a for
annonsering, anbudsmottagande samt tilldelningsmeddelande av beslut.

oktober 2015
Kalix kommun 10 av 17
PwC



Upphandlingsverksamheten

Den forteckning som vid granskningstillfallet fanns avseende ramavtal var
publicerad i Mercell och det ar dven via detta system som dtersokning av avtal eller
annan upphandlingsdokumentation normalt sker, enligt intervjuer. I Mercell
framgar avtalsgrupp, typ, utgangsdatum samt inképsansvarig for avtalet. En
sokning via Mercell visar att den inkopsansvarige i de flesta fall 4r kopplad mot en
specifik person, alltsa namn, och endast i ett fatal fall till funktion eller Kalix som
kommun.

Av intervju framgar dock att alla ramavtal inte finns registrerade i Mercell. En del
inte alls och andra enbart delvis. Kommunens “avtalsdatabas” dar (samtliga?) avtal
och kontrakt ska finnas registrerade ar Diabas, d v s kommunens system for
diarieforing. Enligt intervju ar sokbarheten i Diabas problematisk di den kraver
exakt matchning av det inskrivna sokordet for att en traff ska bli mojlig.

Magjligheter finns for tidsinstélld "alarmeringsfunktion” i Diabas, vilket innebar att
ett meddelande sinds ut med automatik da avtalstiden pa ett avtal haller pa att ga
ut. Var tolkning av intervjuerna med savil upphandlingsstodet som forvaltningarna
ar att denna funktion anviands framst av utbildningsforvaltningen men endast i
begriansad utstrackning i ovrigt.

Det aligger (i vart fall till alldeles nyligen — se nedan) i praktiken framst den
tjansteman som ar ansvarig for ett visst avtal att sakerstélla att en ny
upphandlingsprocess startas i tillrackligt god tid for att inte riskera att kommunen
ska std utan avtal. I sammanhanget bor nimnas att de intervjuade upplever att det
finns god kinnedom hos de ansvariga avseende avtalens villkor och nir dessa 16per
ut. Samtidigt har exempel ldamnats pa att avtal har 16pt ut innan ny upphandling
hunnit genomforas. Detta har i praktiken lett till att kommunen periodvis star
avtalslosa for vissa dterkommande behov. Enligt muntliga uppgifter har kommunen
da oftast valt att fortsatt tillimpa avtalen trots avsaknad av formell mgjlighet till
forlangning, i avvaktan pa att ny upphandling hinner genomforas.

Verksamheterna upplever dven att det ar problematiskt att kdnna till och soka efter
vilka avtal som pa kommunniva ar gillande/aktiva. Sokandet kraver enligt
intervjuerna extra tid och i flera fall maste upphandlingsstodet involveras for att
verksamheten ska kunna fa klarhet i vilka aktiva avtal som finns. I ssmmanhanget
framfor de intervjuade ett onskemal om en uppdaterad och aktuell avtalsdatabas
(vilket inte fanns vid granskningstillfallet) dar det ar smidigt att soka efter aktuella
och aktiva avtal. Enligt upphandlingsstodet har foreliggande granskning lett till att
en aktuell ramavtalsforteckning nu tagits fram vilken ldggs ut pa kommunens
intranat. Rutinen for att 4-jour-hélla denna forteckning ar enligt upphandlings-
stodet foljande: "Forteckningen uppdateras genom att vid varje nytt ramavtal
meddelas webbmaster diarienummer, avtalsbeskrivning, ansvarig naimnd,
kontaktperson ramavtal och dennes telefonnummer. Webbmaster uppdaterar
forteckningen och publicerar pa webben. Samma rutin nir ramavtal upphor gélla.”
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Upphandlingsverksamheten

3.3. Internkontroll avs kontraktsuppfoljning och
avtalstrohet

Enligt intervjuerna ar ramavtalens omfattning tillrackligt omfattande for att tacka
forvaltningarnas behov. Detta delvis undantaget socialférvaltningen som uppger att
de inte kan gora ndgon bedémning om ramavtalen ar tillrackliga till sin omfattning
da de sdger sig inte kinna till ndgon ramavtalsforteckning. Nagot som f 6 dven de
andra forvaltningarna har uttryckt en del oklarheter om. Mojligen kan detta som till
synes ar motsagelsefullt forklaras med att varje forvaltning har kinnedom om de
avtal som ror den egna forvaltningens huvudsakliga behov men saknar tillracklig
kunskap om ovriga avtal. Noteras i sammanhanget kan ocksa att bestéllningar av
ramavtalstjanster inom teknikomradena ska ga via Sam:s personal och inte direkt
avropas av andra forvaltningar.

Vi noterar vidare att kommunen i férhallandevis stor utstrackning valt att ansluta
sig till centrala upphandlingar som genomfors framst av SKL. Kommentus eller
Kammarkollegiet/statens inkopscentral. Detta minskar det lokala behovet av att
genomfora upphandlingar och underlattar for kommunen genom de centralt
tecknade avtalen som kommunen kan avropa fran, alt utféra férnyade konkurrens-
utsattningar baserade pa avtalen (beroende pa avtalsform).

I sammanhanget har vi uppmarksammat att kommunen inom fastighetssidan
avropar fran centrala ramavtal som SABO/HBYV tecknat for allmédnnyttans del men
utan att Kalix har funnits med i upphandlingsunderlagen till dessa avtal. Nagot som
inte kan anses vara korrekt &ven om HBYV, enligt uppgift frin SAM-férvaltingen,
meddelat kommunen att de kan avropa fran avtalen i o m att Stiftelsen Kalixbo ar
en av de upphandlande parterna. Kommunen och stiftelsen ar dock olika
upphandlande myndigheter och har darmed inte med automatik ratt att nyttja
varandras avtal.

Enligt Kalix kommuns reglemente for intern kontroll, Kf 2012-11-26--27 § 182,
ansvarar Ks for de kommunovergripande kontrollomraden som ska gilla. Inom
ramen for denna granskning har vi identifierat foljande kontrollomréaden i Ks
internkontrollplan: avtalade priser, koptrohet samt attest av betalningar.
Kontrollomradena foljs upp och presenteras i form av resultat och avvikelser
tillsammans med eventuella atgirder.

Av intervjuerna framgar att samtliga forvaltningar genomfor stickprov med
anledning av Ks 6vergripande kontrollomraden. Noteras i sammanhanget ska att vi
inom ramen for denna granskning inte har genomfort nagon konkret granskning av
koptrohet, och heller inte fran forvaltningarna fatt del av resultaten av nagra sddana
specifika kontroller.

Av intervjun med ekonomichefen framgar att ett nytt verktyg upphandlats som
kommer kunna bidra till en mer heltickande kontroll av faktur. Med stod av detta
kommer i framtiden mer heltackande kontroll av inkomande fakturor kunna
genomforas.
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Kontrollmgjligheterna baseras pa foretagens organisationsnummer och att dessa ar
kopplade till en speciell SNI-kod3 som ger underlag for kategorisering och
uppfoljning utifran foretagets verksamhet eller naringsgren. I uppfoljningssyfte ger
detta en mgjlighet att sedan matcha fakturorna mot upphandlade leverantorer, och
denna vig kunna gora en viss bedomning av exempelvis avtals-/koptrohet.

De kontroller avseende avtalstrohet som genomfors sker pa forvaltningsniva och
gors i form av stickprov av fakturor samt att inkommande fakturor jamfors med
gillande ramavtalspriser. Granskning sker dven som regel av den som ska granska
fakturan i kommunens fakturasystem. Enligt intervju genomfor upphandlingsstodet
inga kontroller avseende avtalstrohet/koptrohet, utan all kontroll som genomfors
gors pa forvaltnings-/verksamhetsniva. Upphandlingsstodets roll upphor nar
avtalet ar klart och tillgangligt, och omfattar darmed inte kontroll av tillampningen
av befintliga avtal. De intervjuade ger en unison bild av att avtalstroheten ar hog
men samtidigt framkommer att de kdptrohetskontroller som gors ar timligen
begrinsade.

Av intervjuer framgar vidare att processen for att nd ut med information angaende
nya/omforhandlade avtal kan stdrkas. Vid omforhandling/nytt avtal upplever nagra
av de intervjuade att de inte alltid far information om de nya avtalen och vad dessa
innebar, exempelvis om nagon tidigare leverantor har bytts ut.

Vissa inkop gors genom webbaserade system. Socialforvaltningen uppger t ex att de
anvander flera olika system beroende pé vad som ska kopas in, exempelvis
livsmedel, stidmaterial etc. Det finns inga sdrskilda regler utéver Riktlinjer for
inkdp och upphandling samt Handboken for vilka krav som ska stillas pa hur inkép
ska genomforas i syfte att sdkra att inkopen sker enligt gillande avtal. Formerna for
inkopen regleras i stillet i resp upphandling eller via annan 6éverenskommelse med
de olika leverantorerna.

3.4. Aktgranskning

LOU stiller krav pa annonsering for samtliga upphandlingar vi har granskat, d v s
upphandlingar enligt antingen 6ppet eller forenklat upphandlingsforfarande. Vidare
finns sarskilda krav i LOU pa tilldelningsbesked, samt att det ur upphandlings-,
kommunalrattsligt och demokratiskt perspektiv ar viasentligt att protokoll och
beslut kopplade till enskilda upphandlingar halls ordnade/diarieférda och ar latt
aterfunna.

Nar det giller allménna handlingar som inte omfattas av sekretess (Offentlighets-
och sekretesslagen SFS 2009:400) kan myndigheterna vilja mellan att antingen
registrera dem eller halla dem si ordnade att det utan svérighet kan faststillas om
handlingen har kommit in eller upprattats”. Nar myndigheten har bestamt sig for
ett system maéste detta tillimpas konsekvent av alla inom myndigheten enligt ett
flertal uttalanden fran JO. Om det t ex har bestdmts att allménna handlingar
tillhorande en viss typ av arenden ska registreras kravs det att alla allmanna
handlingar som hor till sidana drenden verkligen blir diarieférda.

% SNI ar en standard for svensk naringsgrensindelning. SNI 2007 ar den standard som
galler frAn 2008, for att hanfora bl a foretags verksamhet till en eller flera naringsgrenar.
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Upphandlingsverksamheten

I Kalix kommun finns som ndmnts ovan krav pa att direktupphandlingar, at-
minstone de over 100 tkr ska diarieforas. Det far dairmed ses som sjalvklart att detta
ocksa ska gilla for andra former av upphandlingar oavsett beloppsgrans. I vart fall
for alla upphandlingar som utannonseras eller dar anbud pa annat satt begars in.

3.4.1.

Iakttagelser

De noteringar vi gjort vid granskningen av akterna och fakturorna framgar nedan.
Den checklista vi anvéant for aktgranskningen framgar av bilaga 1.

1. Mindre entreprenadtjanster

Dokumentation i upphandlingsakten

Upphandlingen ar elektroniskt genomford i kommunens IT-verktyg for
upphandling Mercell

Kompletta uppgifter i forfragningsunderlaget, FFU, om typ av
upphandling, anbudstid etc

Oppning av anbud har skett via tvA samtida handliggare inloggade
("mellan 4 6gon”)

Utvarderingsdokumentationen ar OK; kval-krav + lagsta pris enl
prisbilaga med fiktiv volym

Namndbeslut taget som delgetts fastighetsavdelningen och en
anbudsgivare (av tva)

Tilldelningsbesked upprittat via Mercell och utskickat till anbudsgivarna

Avtal med fast pris med tillagg for s k verifierade sjalvkostnader vilket
enligt upphandlingsansvarig tjainsteman &r en avtalsform som &r svar att
folja upp

Ovriga upphandlande myndigheter inom koncernen kan avropa fran
avtalet

I 6vrigt komplett dokumentation i Mercell resp kommunens
diariesystem Diabas

Fakturagranskning

Avseende granskade bygg- resp VVS-tjanster ar fakturorna specificerade
med timmar enligt prislistan for resp utfort jobb och i 6vrigt med det
material som forbrukats enligt bif foljesedlar

2. Lastbils- och maskintjinster

Dokumentation i upphandlingsakten

oktober 2015
Kalix kommun

PwC

Upphandlingen ar elektroniskt genomférd i Mercell

FFU saknas i Diabas men finns i Mercell

Tilldelningsbeslut resp avtalen var vid granskningstillfillet inte
registrerade vare sig i Diabas eller i Mercell vid granskningstillfillet,
finns hos upphandlingsansvarig tjansteman

I 6vrigt enl avtalsomrade 1 ovan
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Fakturagranskning

e Fakturorna specificerade med timkostnader per maskin och utfort arbete
enligt anbudspriserna men av fakturorna kan inte utliasas om den
maskintyp som anges i prislistan har anvénts (olika beteckningar
anvands). Av fakturorna framgar ocksa levererade material
(fyllnadsmassor etc).

3. Livsmedel
Dokumentation i upphandlingsakten

e Upphandlingen ir elektroniskt genomford i Mercell

e Niamndsbeslutet om tilldelning resp avtalen var vid granskningstillfallet
ej registrerade i Mercell. Tilldelningsbeskedet lamnat genom Mercell

o Overklagades av en av vinnarna som ansig att de skulle fatt storre del —
kommunen vann

¢ Kommunikationen med forvaltningsratten dokumenterad i Mercell

e I 0vrigt enl avtalsomrade 1 ovan

Fakturagranskning

e Fakturorna ar val specificerade vad giller levererade artiklar med saval
artikelnummer som skriftlig beskrivning av artikeln och 6verenskommet
avtalspris vilket underlattar kommunens uppf6ljning av
avtalstillimpningen

e Inga avvikelser mellan avtalspriser och fakturerade priser har noterats i
de granskade fakturorna

e Vinoterar att enstaka artiklar kopts for vilka ett 6verenskommet
anbudspris saknas. Orsaken till detta ar oklar men sannolikt ar att
kommunen kopt in artiklarna frdn en ramavtalsleverantor som inte har
avtal pa just dessa aktuella artiklar

4. Konsulttjinster; ingenjor el, kartor, GIS, miljo, stadsarkitekt m m
Dokumentation i upphandlingsakten

e Upphandlingen ir elektroniskt genomford i Mercell

¢ Besluten om antagande av olika konsultjanster/konsulter och
bestéllningsskrivelser (=avtalen) finns registrerade i Diabas

e Tilldelningsbesked saknas

e I6vrigt enl avtalsomrade 1 ovan

e Noteras ska att dessa avtal har 16pt ut. Varje behov ska darfor egentligen
upphandlas separat f n men i de flesta fall har kommunen, enligt
muntliga uppgifter, fortsatt att handla pa de gamla avtalen

Fakturagranskning

e Avseende granskade ingenjorstjanster ar fakturorna specificerade med
timmar per person/konsult och enskilt uppdrag enligt prislistan

e Noteras kan att ett av de tecknade avtalen (kartor/GIS) inte ar nyttjat av
kommunen. Oklart om det beror pa att behov saknats eller om behoven
tackts pa annat satt
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5. Hemtjinst Ovrebygden
Dokumentation i upphandlingsakten

e Upphandlingen ar elektroniskt genomford i Mercell

¢ Endast ett anbud inkom sa tilldelningsbesked anségs ej nodvandigt da
det endast fanns en anbudssokande. Om detta ar en helt korrekt
hantering kan diskuteras. Normalt ar rutinen att skriftliga besked
skickas till alla anbudsstkande i enlighet med LOU 9:9 "En upphand-
lande myndighet ska snarast mojligt skriftligen underratta anbuds-
sokandena och anbudsgivarna om de beslut som har fattats om att sluta
ett ramavtal eller att tilldela ett kontrakt och om skalen for besluten.”

e I 0vrigt enl avtalsomrade 1 ovan

Fakturagranskning

e Timpriser enl avtal pa samtliga granskade fakturor
e Fakturorna specificerade med upparbetad tid manadsvis for resp
vardtagare.

Noteringarna ovan baseras pa de handlingar som tillhandahallits oss efter begiran
om att ta del av upphandlingsakter och fakturor samt efter mojlighet for
upphandlingsstodet att komplettera i samband med sakgranskning av utkast till
denna rapport. Det kan dock inte uteslutas att ytterligare handlingar och underlag
finns an de vi haft tillgang till.

Utifran de handlingar vi haft tillgang till och de noteringar vi gjort kan overlag sagas
att aktgranskningen visat att dokumentationen i upphandlingsakterna i Mercell
tillsammans med den dokumentation som registrerats i diariesystemet Diabas ar
valordnad och omfattande om an inte helt komplett i alla avseenden.

Avseende fakturagranskningen kan vi konstatera en del brister i specifikationerna
fran leverantorerna. Darigenom forsvaras i vissa fall kommunens majligheter att
gora lopande uppfoljningar av avtal och priser.

Vi noterar i 6vrigt att kommunen har vissa avtal, t ex for VVS-arbeten, med fast pris
plus tillagg for s k verifierade sjalvkostnader for vissa delar i avtalen, vilket dr en
avtalsform som ar svér att folja upp. Detta sarskilt da dessa delar inte specificeras
pa de fakturor vi tagit del av, utan av dessa framgar enbart totalpriset for artikeln
eller tjansten ifrdga men inte vare sig verifierad sjalvkostnad eller ev tillagg.
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Bilaga 1

Checklista dokumentation upphandling: 6ppet och forenklat forfarande

Upphandlingens annonsering

Forfragningsunderlaget - skriftligt. I forfrdgningsunderlaget ska framgé hur
kvalificering och utvirdering av anbuden kommer att genomforas

o Lagsta pris eller ekonomiskt mest fordelaktigt
o Viktning av ev kriterier

o (Forfragningsunderlaget tar hansyn till miljo, kvalitet samt sociala
och etiska villkor, antingen som skallkrav eller som
utvarderingskriterier)

o Skalig tid for anbudsgivning anges, minst 3 - 4 veckor eller enligt
lagens regler

o Sista dag for anbud anges

Anbuden ska vara skriftliga eller e-anbud

Ev bekriftelse pa inlaimnat anbud

Oppningsprotokoll med datum och nirvarande

Ev bekriftelse pa att anbuden 6ppnats

Samtliga inkomna anbud enligt 6ppningsprotokollet

Anbudsutvirdering utifran i forfragningsunderlaget angivna kriterier
o Utviarderingsprotokoll

Uppgift om diarieforing/registrering

Samtliga anbudsgivare delges upphandlingens resultat genom
tilldelningsbesked med skal for tilldelningsbeslutet

Avtal som tecknats forst efter det att den lagstadgade avtalssparren upphort och
ingen 6verprovning har inkommit
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