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Upphandlingsverksamheten

1. Sammanfanfattande bedomning
och rekommendationer

P& uppdrag av revisorerna i Kalix kommun har PwC genomfort en granskning av
inkops-och upphandlingsverksamheten i Kalix kommun.

Revisionsfragor: Granskningen syftar till att

e Utifran de iakttagelser som gjordes vid foregdende granskning 2015 bedoma
om styrelsen och nimnderna har vidtagit tillrackliga dtgarder for en
andamalsenlig upphandlingsverksamhet med tillracklig internkontroll.

e Belysa hur kommunen tillimpar pris- kontra kvalitetskrav vid olika typer av
upphandlingar.

e Belysa upphandlingar som blivit 6verklagade och vilka utfall dessa
overprovningar fatt.

Var sammanfattande bedomning ar att:

e Styrelsen och ndmnderna i begransad utstrackning har vidtagit tillrackliga
atgarder for en helt andamalsenlig upphandlingsverksamhet.

¢ Den interna kontrollen pa upphandlingsomradet i begransad utstrackning
ar tillracklig.

Kontrollmal:

¢ Finns dndamalsenliga regler och riktlinjer i tillracklig
omfattning?

Bedomningen &r att kommunen i begriansad utstrackning har erforderliga regler
och riktlinjer. De regler och riktlinjer som finns, i exempelvis Handboken, ar inte
uppdaterade enligt gidllande lagstiftning. Samtidigt ar tolkningen fran intervjuer att
det finns kunskap att tillga fran upphandlarna och att det ar upphandlarna som
antingen héller i upphandlingar eller ar stod till forvaltningarna i
upphandlingsfragor.

Noteras ska att det finns ett beslut om att dels arbeta fram centrala dokument for
att stirka upphandlingsverksamheten samt att kommundirektoren har fatt i
uppdrag att uppdatera riktlinjer.

¢ Finns en reviderad och aktuell inképshandbok?

Det saknas en reviderad och aktuell inkopshandbok. Bilden fran intervjuer ar att det
med anledningen av resursforstiarkningen pa upphandlingsomradet inte finns ett
lika stort behov som tidigare av ex-vis handbok da forvaltningarna har stod fran
upphandlarna.
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¢ Finns forum for samordning och erfarenhetsutbyte inom
upphandlingsomradet? Inkluderas de kommunala foretagen i
detta?

Sedan granskningen 2015 har det inrittats ett forum for upphandlingsomradet i
form av upphandlingsgruppen, dven om inte de kommunala bolagen eller stiftelsen
deltar i detta forum. Sjdlva organisationen av upphandlingsfunktionen ar inget som
diskuteras utan bilden ar att den fungerar andamalsenligt.

e Har atgarder vidtagits for att siakerstilla internkontrollen
avseende direktupphandling, fornyelse av avtal,
avtalstillimpning och koptrohet?

Bedomningen ar att atgirder i begransad utstrackning har vidtagits. Intern-
kontrollen som finns for direktupphandling, fornyelse av avtal, avtalstillampning
och koptrohet ar begransad. Det finns en oklar uppdelning av ansvar bl a nér det
géller att folja upp att de krav som stills i olika upphandlingar ocksa efterlevs.
Bedomningen ar vidare att fornyelse av avtal fungerar i begransad utstrackning.
Detta beror bland annat pa en otydlig ansvarsférdelning mellan upphandlarna och
avtalsdgarna om vem som har ansvar for att initiera att avtal fornyas.

Det framgar ocksa att det finns stod att tillga for direktupphandling men att det
saknas en overgripande kontroll 6ver direktupphandlingar.

Bedomningen ar sammantaget att det i begransad utstrackning finns intern kontroll
over avtalsfornyelse, avtalstilliampning och koptrohet. Det finns ex-vis ingen
enhetlig kontroll 6ver fakturor och priser, och omradet ar fortsatt foremal for
utveckling pa central niva.

¢ Vilka erfarenheter har kommunen fran ligstaprisupphandlingar
respektive kvalitetsupphandlingar?

Uppfattningen ar att bilden ar tvadelad for det ansvar som avtalsdgaren har, och
hur kvalitetsuppfoljning faktiskt genomfors. Bedomningen ar att kommunen har
erfarenhet av bade pris-och kvalitetsupphandlingar, men att kvalitetsuppfoljning av
tilldelade avtal inte gors i tillracklig utstrackning. Vidare uppges att det finns
svarigheter att utviardera kvalitetsanbud.

¢ Vilka atgirder har kommunen vidtagit med anledning av de fall
dar den klagande vunnit mot kommunen?

Det finns en delad bild av att 6verprovningarna dels har 6kat, och en annan att de
har minskat med anledning av att kommunen har blivit mer systematisk i sitt
upphandlingsarbete och har battre underlag. I de fall arenden har 6verprovats har
antingen domen gatt den klagande emot, eller sa har kommunen vidtagit atgarder i
form av att avbryta upphandlingen i ett tidigt skede eller aterkalla tilldelnings-
beskedet for att gora om forfragningsunderlaget och upphandlingen.
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¢ Erbjuds tillrickligt med information och utbildning till bade
kommunens nimnder/forvaltningar och de kommunala
foretagen?

Var uppfattning fran intervjuerna ar att det finns en storre forstaelse fran
organisationen om vikten av upphandling. Samtidigt finns en brist i den
information som gétt ut till férvaltningarna da den inte ger en heltickande bild 6ver
tillgangliga avtal samt fragor som avtalstrohet och koptrohet utan ar mer
overgripande. Det finns behov av att nd ut till linjeorganisationen och de
kommunala foretagen i storre utstrackning. Den sammantagna bedomningen ar att
det i begransad utstrackning erbjuds tillracklig information.

1.1. Rekommendationer

e Att Ks tillser att beslut/uppdrag verkstills avseende att uppdatera/revidera
kommunens regler och riktlinjer pa omréadet kopplat till uppdaterad
lagstiftning.

e Att Ks tar initiativ till att fa en enhetlig kontroll 6ver avtalstrohet och
koptrohet genom ex-vis systematiska stickprov avseende prislistor,
attestering, tillimpning av befintliga avtal och sidoinkop.

e Att Ks tillser att atgiarder vidtas for att starka informationen till
namnder/forvaltningar och foretag avseende upphandlingsomradet.
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2., Inledning

2.1. Bakgrund

For all offentlig upphandling giller att vissa grundlaggande EG-rittsliga principer
maste iakttas, vilka ar reglerade i lagarna om offentlig upphandling; lagen
(2016:1145) om offentlig upphandling, LOU, samt lagen (2016:1146) om
upphandling inom forsorjningssektorn, LUF, inkl SFS 2018:1317, Lag om andring i
lagen (2016:1145) om offentlig upphandling. Med anledning av EU:s nya
koncessionsdirektiv galler aven lag om andring i lagen (2016:1147) om upphandling
av koncessioner, enligt 6vergangsbestammelser i SFS 2018:1319. Lagarna utgar fran
principerna om likabehandling, icke-diskriminering, 6ppenhet, proportionalitet och
omsesidigt erkdnnande.

Upphandling samt tecknande av ramavtal avseende varor och tjanster eller
byggentreprenader styrs av regelverken kring LOU och LUF. Med ramavtal avses
enligt LOU ett avtal som ingas mellan en eller flera upphandlande myndigheter och
en eller flera leverantorer i syfte att faststélla villkoren for senare tilldelning av
kontrakt under en given tidsperiod.

Ett ramavtal kan avse varor, tjanster eller byggentreprenader. Virdet av ett
ramavtal ska beraknas till det hogsta sammanlagda vardet av samtliga de kontrakt
som planeras under avtalets 1optid.

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.

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

2.2,  Syfte och revisionsfraga

Granskningen har syftat till att:

e Utifran de iakttagelser som gjordes vid foregdende granskning 2015 bedoma
om styrelsen och nimnderna har vidtagit tillrackliga atgéarder for en
andamalsenlig upphandlingsverksamhet med tillracklig internkontroll.

e Belysa hur kommunen tillampar pris- kontra kvalitetskrav vid olika typer av
upphandlingar.

e Belysa upphandlingar som blivit 6verklagade och vilka utfall dessa
overprovningar fatt.
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2.3. Revisionskriterier

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

¢ Kommunallagen

e Kommunens policys/riktlinjer inom upphandlingsomradet

2.4. Kontrollmal

¢ Finns dndamalsenliga regler och riktlinjer i tillricklig omfattning?

¢ Finns forum for samordning och erfarenhetsutbyte inom
upphandlingsomradet? Inkluderas de kommunala foretagen i detta?

e Finns en reviderad och aktuell ink6pshandbok?

e Har atgarder vidtagits for att sikerstilla internkontrollen avseende
direktupphandling, fornyelse av avtal, avtalstillimpning och koptrohet?

e Vilka erfarenheter har kommunen fran lagstaprisupphandlingar respektive
kvalitetsupphandlingar?

e Vilka atgiarder har kommunen vidtagit med anledning av de fall dar den
klagande vunnit mot kommunen?

e Erbjuds tillrackligt med information och utbildning till bide kommunens
namnder/forvaltningar och de kommunala foretagen?

2.5. Metod, material och avgransningar

Metoderna i denna granskning har varit intervjuer samt analys av 6vergripande
styrdokument, beslutsprotokoll och andra relevanta dokument. Avgransningen av
intervjuer har gjorts till kommunchef, kommunstyrelsens ordférande, upphandlare,
stabsanasvarig pad kommunledningsférvaltningen, forvaltningschef pa
samhallsbyggnadsforvaltningen (Sam), enhetschef pa Sam samt forvaltningschef
fritid- och kultforvaltningen (FoK). Dokumentgranskningen har avgransats till
protokoll frin Kommunstyrelsen och Kommunfullmiktige, delegationsordningar,
miljoplan 2017-2019, arsredovisning for 2017, riktlinjer for inkop och upphandling,
handbok i ink6p vid Kalix kommun samt interkontrollplan. Slutligen har en
arendegranskning genomforts, som dels undersokt upphandlingsdrenden som har
overprovats och dels upphandlingar som har haft bade kvalitets-och priskriterier.

Bedomningsskala som anvands for revisionsfragor och kontrollmal:

Inte/Otillracklig

I begrénsad utstrackning

Till 6vervigande del
Ja/tillracklig
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3. Iakttagelser och bedomningar

3.1. Kalix kommuns regler och riktlinjer
Kontrollmal:

e Finns dndamadalsenliga regler och riktlinjer i tillrdcklig omfattning?

e Finns en reviderad och aktuell inkopshandbok?

3.1.1. Handbok samt riktlinjer for inkép och upphandling

I granskningen fran 2015 noterade PwC att reglerna for inkop och upphandling i
Kalix kommun tidigare har omfattats av en inkdpspolicy och kommunkoncernens
inképshandbok. I beslut om riktlinjer for inkép och upphandling, KF 2014-12-08 §
210, upphorde inkopspolicyn, KF 2008-09-15 § 98, att gilla till f{érmén for
Riktlinjer for inkop och upphandling. Riktlinjer for inkop och upphandling syftar
till att bland annat starka upphandlingens strategiska betydelse for den offentliga
upphandlingen. Vidare omfattar dokumentet olika riktlinjer och rutiner kopplat till
omradet, exempelvis att verksamheten skall forvissa sig om det finns giltiga avtal
for omradet innan upphandling samt att kommunens upphandlingsstod bor
kontaktas vid direktupphandling.

I en tjdnsteskrivelse fran KS 2018-07-24 framgar ocksa ett forslag om att testa ett
pilotprojekt for kategoristyrning inom omradet fordon. Projektet syftar till att dels
minska kostnaderna och att 6ka avtalstroheten, genom att kartlagga kostnader samt
anstalla en samordnare som ansvarar for att genomfora och aterrapportera
projektet, samt ansvara for exempelvis avtalsuppfoljning och administration.

Av beslutet, KF 2014/210, framgar dock inte om inképshandboken upphort att
galla. Vi har tagit del av den handbok som tillimpas av verksamheterna vid
upphandling, Handbok 1 inkop vid Kalix kommun, Handboken. Var iakttagelse ar
att Handboken fortfarande inte har reviderats sedan revisionsgranskningen 2010,
vilket ocksa noterades i granskningen 2015, enligt den nya skarpningen av
lagstiftningen dar bland annat upphandlingsgrinserna preciserats. I intervjuer
framgar att handboken ska revideras under 2019 och anpassas till gidllande lagar,
samt att den ska bli mer tillgdnglig for forvaltningarna.

En anledning till att Handboken inte har uppdaterats uppges vara att
upphandlingsorganisationen har forstarkts med resurser, vilket gor att det finns ett
battre stod for forvaltningarna i upphandlingar.

Ytterligare ett exempel ar att Handboken anger att en inképsplan arligen ska tas
fram. Inkopsplanen ska fungera som en heltiackande rapport avseende inkop och
upphandling inom kommunkoncernen. Enligt Handboken ska planen revideras
arligen for att fungera som styrdokument for inkopsverksamhetens planering samt
som underlag for kommunledningskontorets 6vergripande planering da
upphandlingsprojekt kan ta mycket tid. Inom ramen for denna granskning har vi
inte tagit del av nagot material som visar att ndgon inkdpsplan tagits fram.
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Det framgar ocksa i intervjuer att det saknas inkopsplan, men vissa forvaltningar
(framst samhallsbyggnad) har specificerat sina framtida upphandlingsbehov.

I intervjuer med representanter frin upphandlingsorganisationen framgar ett behov
av inkopsplan for att kunna planera verksamheten, bade for att upphandlarna ska fa
tillrackligt med tid att upphandla och for att man vill undvika tidspress och riskera
att behova direktupphandla. I Ks uppfoljning av kommunens interkontrollplan
2017, 2018-02-26, framgar att kommunstyrelsen gav i uppdrag till kommun-
direktoren att utarbeta ett forslag pa revidering av styrdokument. I respektive
forvaltnings delegationsordning finns ocksa regler for delegation av upphandling till
ansvarig tjansteperson samt dennes beloppsbegransningar. I gemensamma
styrdokument s& som miljoplan och kulturplan framgar exempelvis att Kalix
kommun kan tydliggora sin syn pa miljokrav eller etiska krav for att arbeta for att
vara en hallbar kommun.

3.1.1.1. Bedomning

Uppfattningen fran de intervjuer som genomforts framgar att handboken fortsatt
anvands aven om flera papekar att den ar i behov av uppdatering géllande
andringar i exempelvis LOU/LUF. Utover handboken ar uppfattningen att de
riktlinjer som giller 4r desamma som for 2015, det vill saga Riktlinjer for inkoép och
upphandling, dar ingen uppdatering av dokumenten genomforts. Det finns ett
initiativ om att uppdatera den centrala styrningen samt utveckla upphandlings-
forfarandet. Fran uppfoljningen av kontrollplanen for 2017 noterar Kf 2018-04-26
att centrala atgarder behovs och att avtal maste bli mer tillgangliga for att dels fa
béttre kontroll pa fakturor kopplade till avtal och for att uppné en hégre koptrohet.
Bedomningen ar darfor att det finns &ndamalsenliga regler och riktlinjer i
begriansad omfattning.

3.2. Forum for samordning och utbildning
Kontrollmal

e Finns forum for samordning och erfarenhetsutbyte inom
upphandlingsomradet? Inkluderas de kommunala foretagen i detta?

e Erbjuds tillrdckligt med information och utbildning till bade kommunens
ndmnder/forvaltningar och de kommunala foretagen

3.2.1. Forum for samordning och erfarenhetsutbyte inom
upphandling
Sedan 2015 har en storre omorganisering skett inom upphandlingsomradet, med
utgangspunkt fran bl a den forra granskningen av upphandlingsverksamheten. Fran
arsredovisningen ar 2017 framgér att Kommundirektoren 2016 tilldelades medel for
att forstarka upphandlarfunktionen. Fran att ha varit tvd upphandlare har
ytterligare en upphandlare rekryterats, forvaltningarna har fatt i uppdrag att
dokumentera upphandlingar och ett forum f6r upphandling, upphandlingsgruppen,
har bildats. Det finns idag tre upphandlare dar tva organisatoriskt tillhor
samhaillsbyggnadsforvaltningen och en tillhor kommunstyrelsen.
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Upphandlarna traffas genom upphandlingsgruppen dar chef for staben under
kommunledningsférvaltningen sammankallar gruppen. Ovriga i gruppen utgors av
kommunens fastighetschef samt niringslivschef. Noteras kan att kommun-
direktoren alltid far anteckningarna fran gruppens moten via e-post.

Upphandlarna hanterar dels upphandlingar samt finns som stodresurser da
forvaltningarna gor egna upphandlingar. Kommundirektoren och forvaltnings-
cheferna far ocksa lopande information fran gruppen under exempelvis
ledningsgruppens moten.

Upphandlingsgruppen triffas ungefar varannan vecka for att diskutera specifika
upphandlingar, utvecklingsfragor, avtal och analys, men inte pa rutin specifika fall
eller domar i 6verprévningsirenden. An s linge inkluderas inte kommunala bolag
eller stiftelsen, &ven om det enligt intervjuer med representanter fran
upphandlingsgruppen har diskuterats, samt att det har forts dialog med dessa.
Sjalva organisationen av upphandlingsfunktionen ar inget som diskuteras utan
bilden ar att den fungerar andamaélsenligt. Samtidigt framkommer det i intervju
med kommunledningsforvaltningen att det finns behov av att ha forum for dialog
aven med leverantorer, och att hitta samverkansformer mellan kommuner inom
upphandlingsomrédet.

Enligt intervjuer med representanter fran upphandlingsgruppen har det diskuterats
om mojligheten att ha en ansvarig person for direktupphandling pa varje
forvaltning, vilket inte ar beslutat 4n. Normalt ar det forvaltningschefen som har
huvudansvaret for upphandlingarna pa forvaltningsniva, dar denna kan involvera
personer inom forvaltningen med sarskild kunskap/kompetens inom det specifika
upphandlingsomradet.

Intrycket frén intervjuer med samhallsbyggnads-respektive fritids- och kultur- samt
utbildningsforvaltningarna att de har det stod de behover fran upphandlings-
organisationen, medan tolkningen fran upphandlarna ar att inte alla férvaltningar i
onskad utstrackning tar stod fran upphandlarna.

3.2.1.1. Bedomning

Uppfattningen ar att upphandlingsgruppen ar ett forum for samordning och
erfarenhetsutbyte for medlemmarna i gruppen, dven om det fran intervjuer
framkommer att upphandlingsfunktionen ar fortsatt underbemannad. Tidsbristen
hos upphandlarna gor att de fortsatt behover fokusera pa till exempelvis fornyelse
av ramavtal istillet for att mer kunna arbeta med strategiskt arbete eller uppfoljning
av upphandlingar, enligt intervjuer. Sammantaget ar var bedomning att det finns
forum for samordning och erfarenhetsutbyte, dven om detta inte inkluderar alla
parter.

3.2.2. Utbildning och information

Forstarkningen pa upphandlingsomradet har underliattat mojligheterna att arbeta
mer med utbildning och analys enligt intervjuer. Ett nytt analysverktyg (Spendency)
som ger en oversiktlig bild av om det finns fler leverantorer an avtal ar under
implementering. I dagslaget innehaller inte Spendency information om giltiga avtal,
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men genom att framover koppla systemet till TendSign (se nedan) ska det bli
mojligt att ocksa se giltiga avtal. Upphandlarna har, genom programmet, kunnat
informera bland annat ledningsgruppen och férvaltningarna om hur det ser ut med
upphandling genom befintliga avtal, och jamfora det med antal leverantorer for att
ge en oversiktlig bild av hur avtalstroheten ser ut. Det har gett en bild av huruvida
forvaltningarna avropar fran befintliga avtal eller inte, dock inte vad man avropar.

Upphandlarna har vidare genomfort workshops om upphandling pa alla
forvaltningar forutom for utbildningsnamndens ledningsgrupp, och enhetscheferna
har fatt information om vikten av avtalstrohet. Inom vissa forvaltningar noterar
upphandlarna i intervjuer att koptroheten ar lagre, och enligt intervjuerna med
upphandlarna kan det bero pa att forvaltningarna saknar tillracklig kunskap om
upphandling och inkop. Infor mandatskiftet har upphandlingsgruppen dven
diskuterat att det vore bra att ha med information om upphandling i
politikerintroduktionen.

Alla avtal finns i arendesystemet Ciceron men detta dr begransat till respektive
forvaltning och ger darfor ingen total 6verblick 6ver vilka avtal som finns.
Kommunen har dock ett nytt upphandlingssystem pa ingang, TendSign, som bl a
forvantas underlitta informationstillgdngen for tecknade avtal. Uppfattningen
bland representanter fran intervjuade forvaltningar tolkas som att det som regel
anda ar mojligt att fa information och stod fran upphandlarna géllande vilka avtal
som finns, rutiner for att tillampa dessa och vad avtalen omfattar.

Ledningsgruppen har fatt regelbunden information fran upphandlingsgruppen.
Noteras fran intervjuer kan dock att informationsspridning ar en fortsatt utmaning
dar det behover laggas mer resurser, sarskilt i linjeorganisationen. Samtidigt anser
representanter fran samhallsbyggnadsforvaltningen att det finns fordelar med att
man istillet har stod frén upphandlarna &n att alla ska fa den utbildningen. Sarskilt
lyfts behovet av interna utbildningar riktat mot de som ska bestilla fran tecknade
avtal, dar dven avtalen behover bli enklare for att mojliggora ratt bestéllning.

3.2.2.1. Bedomning

Uppfattningen fran intervjuer ar att det finns en allt béttre forstaelse for de villkor
och regler som omgardar upphandling i organisationen, fran politiker till tjanste-
personer. Att det ar en prioriterad fraga gor att det funnits utrymme for att
informera och utbilda ledning och forvaltning. Uppfattningen fran de intervjuade ar
att en brist ar svarigheten att fa information om vilka avtal som finns, dé det inte
finns ndgon gemensam avtalsdatabas, &ven om det ar en pa ingang.

Samtidigt finns en brist i den information som gatt ut till f{orvaltningarna da
Spendency inte ger en omfattande bild 6ver avtalstrohet och koptrohet, utan ar mer
overgripande. Den sammantagna bedomningen ar att det i begransad utstrackning
erbjuds tillracklig information.
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3.3. Internkontroll
Kontrollmal

e Har atgarder vidtagits for att sakerstdlla internkontrollen avseende
direktupphandling, fornyelse av avtal, avtalstillimpning och koptrohet?

3.3.1. Direktupphandling

I kommunens internkontrollplan for 2017 framgar att det finns sju kommun-
overgripande mal for intern kontroll; Avtalade priser, Koptrohet, Budgetdirektiv,
Representation, Hantering av kontantkassor samt Semesteruttag.

Det framgar i uppfoljningen av interkontrollplanen, Kf 2018-04-26, att kommun-
styrelsen till fullo uppnatt sex av sju mal, samt att det finn en del arbete med att
revidera styrdokument inom policy, regler och riktlinjer. Direktupphandling
regleras via befintliga regler s som Riktlinjer for inkop och upphandling samt
Handboken, som vi enligt ovan noterat inte ar uppdaterade. Varje forvaltning kan
ocksa ha egna riktlinjer.

Bilden fran intervjuer med representanter fran upphandlingsgruppen och
forvaltningarna ar att det finns behov av direktupphandling, men de inte ar vanligt
forekommande. Daremot sker det fler direktupphandlingar dn vad det borde goras
om man jamfor med befintliga avtal, vilket har varit mojligt att analysera via
Spendency. Beroende bland annat pa att det saknas en ink6psplan finns ocksa risk
att man inte hinner upphandla i tid och da hamnar i ett avtalslost tillstand vilken
kan foranleda otilldtna direktupphandlingar, vilket ocksa har skett.

Upplevelsen fran intervjuerna med upphandlingsorganisationen ar att eftersom det
finns svarighet att se vilka avtal som ar aktuella, och att det upplevs vara en viss
osdkerhet om vem som ansvarar for avtalen och att fornya dessa, leder detta till
onddiga direktupphandlingar.

Tolkningen av intervjuerna ar att upphandlarna, och till viss del férvaltningarna,
efterfragar mer framférhéllning infér upphandlingar for att battre kunna planera
inkop och undvika direktupphandlingar. Uppfattningen ar dock att
dokumentationen har blivit battre jamfort med granskningstillfallet 2015, samtidigt
ar detta svart att verifiera.

3.3.1.1. BedOmning

Spendencyanalyser visar fortsatt pd upphandlingar med andra leverantorer an de
som har avtal och det saknas uppdaterade regler och riktlinjer 6ver
direktupphandlingar.

Bedomningen ar att atgirder har vidtagits i begransad utstrackning. Det saknas en
overgripande kontroll 6ver direktupphandlingar, 4&ven om bilden frén intervjuer
med bade upphandlingsorganisationen och forvaltningarna ar att
direktupphandlingar har minskat.
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3.3.2. Fornyelse av avtal

Kommunen anvinder sig av tva system for att registrera avtal och kontrakt; Mercell
och Ciceron. Systemet Mercell, (kommunens nuvarande upphandlingssystem)
anvands dven for annonsering, anbudsmottagande samt tilldelning av beslut.
Kommunens “avtalsdatabas” dar samtliga avtal och kontrakt finns registrerade ar
Ciceron, samma system som anvands for kommunens diarieforing. Av intervju
framgar i ssmmanhanget att alla ramavtal inte finns registrerade i Mercell. Enligt
intervjuer ar det vidare svart att soka i Ciceron da programmet kraver en exakt
matchning av sokordet. Ciceron ar dven begransat till att bara ge traffar inom den
egna forvaltningen, vilket gor att det inte gar att se avtal fran andra forvaltningar.
Mojligheter finns for en tidsinstélld “alarmeringsfunktion” i Ciceron, vilket innebar
att ett meddelande sidnds ut till avtalsdgaren automatiskt da avtalstiden haller pa att
ga ut.

Fritids- och kultur- respektive utbildningsforvaltningarna liksom
samhallsbyggnadsforvaltningen upplever trots avsaknaden av en ordentlig
avtalsdatabas att de har god oversikt over sina avtal.

Innan omorganiseringen 2016 fanns det en del omraden dar det saknades avtal,
delvis pa grund av 6verprovningar och att det hade varit svart att fornya avtal i tid.
Uppfattningen fran intervjuerna ar att kommunen nu ar ikapp med att ha avtal pa
de flesta omraden dar man tidigare inte haft gillande avtal. Nagot enstaka omrade
diar kommunen utifran sina behov borde ha upphandlade avtal kan dock fortfarande
finnas enligt de intervjuade, exempelvis resebyratjanster.

3.3.2.1. Bedomning

Utifran intervjuer med representanter fran forvaltningarna och upphandlarna
framgar att det finns en delad bild om vem som ansvarar for avtalet, dar det bland
annat ingdr att fornya avtalen. Fran intervjuer framgar att delegationen visserligen
ar tydlig, men att det darefter ar svart att folja hur ansvaret praktiskt hanteras pa
respektive forvaltning. Fran intervjuer framgar att det ar avtalsidgaren, och inte
upphandlarna, som ar ansvarig for att dels ha uppsikt 6ver vilka avtal som finns
samt for att initiera att fornya dessa.

Bedomningen ar att fornyelse av avtal fungerar i begransad utstriackning. Det beror
bland annat pa en otydlig ansvarsfordelning mellan upphandlarnas ansvar och
avtalsagares ansvar.

3.3.3.  Auvtalstillimpning och koptrohet

I protokoll fran Ks 2018-03-26 framgar att uppfoljningen av internkontrollplanen
visar, i enlighet med var granskning 2015, att det finns svarigheter att kontrollera
att avtalade priser stimmer 6verens med prislistor, da det ar svart att kontrollera
fakturor mot prislistor. I Kf:s protokoll frdn 2018-04-16 framgar ocksé att avtals-
och koptrohet ar ett prioriterade omraden och diar genomford kontroll av fakturor
visat att alla namnders kontroller, férutom Socialforvaltningen, uppgick till 100%.
Samtidigt noteras behov av atgiarder for att ha battre kontroll 6ver avtalade priser
och koptrohet, vilka handlar om att dels gora avtal och prislistor mer tillgangliga,
samt dels att vidta centrala atgiarder for att underlitta for bestillare i kommunen.
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Det aligger forvaltningarna att genomfora stickprovskontroller, och att det ska
laggas in i internkontrollplanen. I intervjuer med representanter fran fritids-och
kulturférvaltningen framgar att det genomfor stickprovskontroller, och att dessa
visat att det generellt fungerar bra men att det ar svart att fa fullstandig kontroll.
Information fran intervjuer med upphandlarna ar att det finns ett behov av att gora
flera stickprovskontroller, inom bland annat livsmedel. Aven inom det tekniska
omradet uppges det finnas behov av battre kontroll t ex for inkop av byggvaror.

Fran intervju med upphandlare framgar att det inte finns nagon central kontroll av
fakturor, eller att de rutinmaéssigt kontrolleras mot avtal och pris. Det ar darfor
svart att fa en enhetlig kontroll av att de attesterade fakturorna ror varor/tjanster i
befintliga avtal och som stimmer 6verens med pris, volym och leveransvillkor. Det
skiljer sig dock mellan olika avtal, dir exempelvis omradet livsmedel dr organiserat
med webbportal for bestillning med de varor som ocksa ar upphandlade. Inom
andra omraden finns inga motsvarande begransningar for leverantorer att erbjuda
andra varor och tjanster 4n de som faktiskt 4r upphandlade fran respektive
leverantor.

En styrmekanism for att 6ka avtalstroheten ar enligt intervjuer, att gora tydligare
upphandlingsunderlag och underlitta att man bestaller ritt varor. Pa vissa
forvaltningar finns ocksé stod for att kontrollera fakturor mot giltiga avtal och
prislistor, innan attestering, &ven om tolkningen ir att det inte finns en fullstindig
kontroll. Det ar system pa gang som kommer underlitta kontrollen av fakturor,
exempelvis om fakturan kan harledas till ett giltigt avtal. Genom arbetet med
Spendency har det blivit mgjligt att gora analyser av hur ménga leverantorer som
finns, och jamfora det med hur manga leverantorer som kommunen har avtal med.
Detta ger en overgripande bild av avtalstrohet men visar inte vad man koper fran
respektive leverantor.

3.3.3.1. Bedomning

Uppfattningen fran intervjuer ar att koptroheten skiljer sig mellan férvaltningar,
och att det till viss del beror pa att det saknas kunskaper om inkép och
upphandling. De omraden som har hog koptrohet ar bland annat inom fordon och
livsmedel, dar det finns utpekade bestillare och en webbshop med de faktiska varor
som ar upphandlade. Samtidigt ar tolkningen av intervjuerna att det finns en storre
koptrohet generellt jamfort med 2015, &ven om detta inte f6ljs upp pa detaljniva.

Bedomningen ar att det i begransad utstrackning finns intern kontroll 6ver
avtalstrohet och koptrohet. Det finns ex-vis ingen enhetlig kontroll 6ver fakturor
och priser, och omrédet ar fortsatt foremal for utveckling pa central niva.
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3.4.  Pris och kvalitetsupphandlingar samt
overprovningar
Kontrollmal

e Vilka erfarenheter har kommunen fran ldgstaprisupphandlingar
respektive kvalitetsupphandlingar?

e Vilka atgdrder har kommunen vidtagit med anledning av de fall ddr den
klagande vunnit mot kommunen?

3.4.1. Ldgstapris-och kvalitetsupphandlingar

I de gemensamma planer som finns i kommunen, exempelvis miljoplan 2017-2019,
framgar bland annat att fordon ska upphandlas med hogt stillda miljokrav och att
Kalix kommun kan stélla bade etiska krav och miljokrav i upphandlingar. Enligt de
akter som undersokts i granskningen framgar att det finns drenden som har bade
kvalitets-och priskrav. Nagra exempel pa kvalitetsupphandlingar roér konsult-
tjanster, dnr: 2018-00410 och 2018-00390, med krav pa bland annat specialist-
kompetens. Urvalet har innefattat anvandande av olika metoder for att rakna ut
kvalitetspodng, genom att exempelvis anvianda en viktad kvotmodell. Utfallet fran
upphandlingarna med kvalitetskrav innebar i ett fall att tilldelningsbeskedet gavs
till anbudet med ett hogre pris pa grund av hogre kvalitet, och i det andra fallet
tilldelades det foretag anbudet som hade lagst pris efter virdering av kvalitet.

Tolkningen fran intervjuer ger en bild av att det finns flera bade lokala och
nationella riktlinjer och dokument att ga efter vad giller kvalitet och klassning, pa
exempelvis fordon men dven for vissa typer av konsulttjanster. Fran intervjuer
framgar ocksa att det finns svarigheter att vara transparent vid utvardering av
exempelvis kompetens, trots att man anviander standardiserade modeller. Det
framkommer inte ndgon enhetlig bild som tyder pé att kvalitetskrav i upp-
handlingar har okat. Vara intervjuer visar att genomslaget kan bero pa saker som
engagemanget hos respektive forvaltningschef. Medvetandenivan om kvalitetskrav
beror vidare pa vilket verksamhet man arbetar med och om det finns politiska
beslut om exempelvis miljokrav, da forvaltningarna vet att det kommer att f6ljas

upp.

Kopplat till de svarigheter som finns med att kontrollera fakturor mot pris noteras
en liknande bild rorande uppfoljning av kvalitetskrav. Det rader en delad bild dar
det dels finns en bild av att delegationen och ansvaret for avtalsuppfoljning ar
tydliggjort sedan 2016, med krav frin kontrollplanen. A andra sidan #r bilden att
det ar svart att folja upp att stillda kvalitetskrav vad giller exempelvis fordon och
maskintjanster foljs eftersom avtalsdgaren inte alltid vet om att det 4r dennes
ansvar att folja upp detta. Nar upphandlingar ror projekt dar ansvarig forvaltning ar
péa plats med egen personal ar det enklare att f6lja upp krav om exempelvis fordon,
men det finns ingen fullstandig kvalitetskontroll. Ett annat alternativ som lyfts i
intervjuer ar att man férsoker styra kvalitetskrav pa forvaltningsniva genom att
begrinsa utbudet via webbportaler for inkop. Det finns dock inga gemensamma
riktlinjer om kvalitetsuppfoljning utover vad som kan sédgas inga i
internkontrollplanen.
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3.4.1.1. Bedomning

Uppfattningen ar att det finns fordelar med att stilla tydligare ska-krav i upphand-
lingar for att undvika potentiella utvarderingsproblem och att kommunen generellt
forsokt gora tydligare krav i upphandlingarna. Tolkningen frén intervjuerna att det i
realiteten dr priset som styr dven i s k kvalitetsupphandlingar, men att kommunen
da i storre utstrackning anvant sig av fler ska-krav. Darigenom har kvalitetskraven
blivit en del i kvalificeringsfasen i upphandlingen och inte i utvarderingsfasen.

Tolkningen ar vidare att det finns en tudelad bild av vilket ansvar som avtalsagaren
har, och hur kvalitetsuppfoljning faktiskt genomfors.

Bedomningen ar att kommunen har erfarenhet av att nyttja bade pris-och
kvalitetsupphandlingar, men att kvalitetsuppfoljning av tilldelade avtal inte gors i
tillracklig utstrackning utifran 6verenskomna kvalitetskrav.

3.4.2.  Overprévningar

Utifran de drenden som undersokts har kommunen vidtagit olika atgéarder vid
overprovningar. Det vi kan se utifran de drenden som granskats ar att kommunen
har nyttjat mojligheten att avbryta upphandlingen, dra tillbaka tilldelningsbeslut
och/eller gor om upphandlingen.

Fran arenden, exempelvis dnr: 2017-01161 angdende elentreprenadtjanster,
framgar att arendet 6verklagades med anledning av att nagra entreprenorer fran
borjan inte bedomdes uppfylla skall-kraven. Efter det tog kommunen beslut om att
aterkalla tilldelningsbeslutet och gora om upphandlingen, da de vid genomgang sag
att alla anbudsgivare hade brister i skall-kraven. Av intervjuer framgar att
kommunen ibland hellre avbryter tilldelningen om det 6verprévas och gér om
upphandlingen, da det kan ta lang tid att fa besked om 6verprévning. Samtidigt
noteras att de intervjuade personerna menar att malet ar att underlaget ska hélla for
overprovning, dar en atgard som framkommit i intervjuer ar att 6ka anvandandet av
s k RFI-underlag (Request For Information).

Vidare framkommer det i intervjuer med representanter fran upphandlingsgruppen
att det ocksa finns fordelar med att arenden Gverprovas istillet for att ndgon ar
missnojd. Genom att se 6ver vad som ar otydligt i underlaget kan kommunen
forbattra sina underlag och vara en fortroendeingivande partner till anbudsgivarna.
I upphandlingsgruppen finns mgjlighet att diskutera hur man ska gora underlaget
tydligare i de fall &renden 6verklagas, dir det papekas att tidspress kan bidra till att
underlagen blir for otydliga. Nar drenden 6verprovas kan det ocksa leda till att
kommunen blir utan avtal, da det gor det svart att i tid hinna upphandla tjansten.

Det finns en bild av att de avtal som 6verklagas framst ror de stora entreprenad-
tjansterna, dar det kan noteras att mer dialog med leverantorerna behovs for att
battre kunna diskutera forutsattningar innan forfragningsunderlaget gar ut. I vissa
fall har aven forvaltningar tagit in externa jurister i samband med Gverprovningar,
liksom for kvalitetssdkring av forfragningsunderlag, da det tar mycket tid for
upphandlarna att arbeta med detta.
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Noteras ska i sammanhanget att dessa juristtjanster inte ar avtalsupphandlade utan
direktupphandlas utifrdn 16pande behov och utan konkurrensutsattning.

3.4.3. Bedomning

Det finns en delad bild av att 6verprovningarna dels har 6kat, och en annan att de
har minskat med anledning av att kommunen har blivit mer systematisk i
upphandlingarna och har battre underlag. Tolkningen fran intervjuer och drenden
som Overprovats ar att kommunen har moéjlighet att avbryta upphandlingen, dra
tillbaka tilldelningsbeslut och/eller gor om upphandlingen. Av de drenden vi tagit
del av har inte nagon 6verprovning lett till att den som o6verklagat har vunnit mot
kommunen.

3.5. Aktgranskning

3.5.1. Dokumentationsregler

LOU staller krav pa annonsering for samtliga upphandlingar vi har granskat, det vill
saga upphandlingar enligt antingen oppet eller forenklat upphandlingsforfarande.
Vidare finns sarskilda krav i LOU pa tilldelningsbesked, samt att det ur
upphandlings-, kommunalrattsligt och demokratiskt perspektiv ar vasentligt att
protokoll och beslut kopplade till enskilda upphandlingar halls ordnade/diarieférda
och ar latt aterfunna.

De drenden vi har tittat pA kommer fran ren 2017-2018. PwC har tagit del av nio
arenden som antingen har varit foremal for 6verprovning eller haft bade kvalitets-
och priskrav. Alla drenden ar hanterade i systemet Mercell, dar vi fatt underlag i
form av bland annat upphandlingsrapporter, tilldelningsbesked, underlag med
skall-krav, prislista, kvalitetsutvarderingsmetod och kontakt med leverantorer.

3.5.2. Iakttagelser

De drenden som ar foremal for 6verprovning har granskats utifran hur kommunen
har hanterat 6verprovningar, vilka atgiarder som vidtagits, hur det har
kommunicerats mellan kommunen och leverantorer samt utfall av 6verprovning.
For de drenden som har kvalitetskrav har vi granskat metod for
kvalitetsutvardering, urvalsforfarandet, tilldelning kopplat till kvalitet eller pris
samt eventuella diskussioner med anbudsgivare med anledning av kvalitetskrav.

Overprovade arenden

Lastbils- och maskintjanster 2017
Dnr: 2017-00802
o Arendet har en specificerad teknisk beskrivning avseende exempelvis fordon
e Arendet provades i forvaltningsratten och dom meddelades 2018-03-19, dar
arendet avslogs
e Overprovningen rorde referenser, dar ett foretag angav en referens pa
kommunen och fick noll podng

Bryggor Bjornholmens hamn
Dnr: 2017-00957
o Arendet provades i forvaltningsratten och dom meddelades 2018-05-03, dar
arendet avslogs
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o Overklagan rorde bland annat att skall-kravet diskriminerar andra
leverantorer

Ramavtal Elentreprenadtjanster 2017
Dnr: 2017-01161
e Beslut om att avbryta upphandlingen pa grund av att det inkom synpunkter
pa skall-krav, dar man tilldelat till ett foretag som ocksa visade sig ha brister

Ramavtal ventilations- och platentreprenadtjanster
Dnr: 2018-00006 SBN
e Beslut om att aterkalla tilldelningsbeslut, samt att avbryta upphandlingen,
da forfragan kunde anses vara konkurrensbegriansande, vilket ocksa var
anledning till 6verprévning
e En ny upphandling gjordes dar man delade upp ventilations- och
platentreprenadtjanster

Sluttackning Deponi
Dnr: 2018-00093 SBN
e Beslut om att aterkalla tilldelningsbeslutet dd kommunen insag att
kravstillningen var omfattande och att ett av foretagen som forkastats skulle
vinna overprovningen
e Ny upphandling publicerades med dndringar av de felaktigheter som
uppdagats

Upphandlingar med kvalitetskriterier

Mobile Stage

Dnr: 2018-00029 FOK
o Tilldelningsbeslut baserat pa bast forhallande mellan kvalitet och pris
o Kvalitetskravet bestod i fiktiva prisavdrag for kort leveranstid

Konsulttjanst — kompetensforsorjning genom samverkan
Dnr: 2018-00390 KS
e Beslut om att ta det anbud som hade hogre pris och hogre kvalitet
e Kvalitetskrav utifran kvalitetspoing/anbudspris ddr anbudsgivarna
bedomdes i tva steg. Forst genom att visa kompetenser och sedan i en
jurybedomning. Personerna i juryn fick del av anonymiserade anbud utan
prisuppgifter for bedomning.

Konsulttjanst med specialistkompetens inom turism och besoksnaring
Dnr: 2018-00410 KS
e Beslut om att anta den offert som hade bast kvot/indexniva. Det var det
foretag med langst pris per kvalitetspodng som vann
o Kvalitetskriterier enligt en viktad kvotmodell som ger ett konsultindex dar
anbudsgivarna bland annat fick skatta sin konsultreferenser, och sen har
kommunens stimt av detta med referenser och viktat det mot pris

Vintervaghéllning 2017-2021
Dnr: 2017-0690-05
e Ingen regelritt kvalitetsupphandling men den hade méanga skall-krav, bl a
utifrdn miljosynpunkt. Det vinnande anbudet hade lagst pris
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e Det fanns krav pa en viss typ av maskiner, som vissa inte hade/anvinde.
Diskussioner i efterhand uppstod om att anbudsgivare som inte vann
anbudet meddelade kommunen att den som vann anbudet anvinde andra
maskiner dn ex-vis accepterad EU-klass.

3.5.2.1. Bedomning

De handlingar som géller 6verprovningar visar att kommunen inte har forlorat
nagon overprovning. I de fall arenden har 6verprovats har antingen domen gatt den
klagande emot, eller s& har kommunen vidtagit dtgarder i form av att avbryta
upphandlingen eller dterkalla tilldelningsbeskedet och gora om forfragnings-
underlaget. For kvalitetsforfarandet framgar att det finns metoder for urval, samt
att forfarandet har dokumenterats. Det framgar att tilldelningen i ett av fallen gick
till ett anbud med hogre pris och hogre kvalitet och att tilldelning av ett annat fall
baserades pa lagst pris per kvalitetspoang.

Det ar svart att uttala sig om kvalitetsforfarandet har brister, men i intervjuer
papekas att det finns svarigheter att utviardera kvalitetsanbud. Fran intervjuer
framgar ocksa att det upplevs vara svart att folja upp kvalitetskrav. Gallande
overprovningar framgar att kommunen vidtagit olika atgarder, samt att de inte har
forlorat nagon 6verprovning.

Vér bedomning avseende dokumentation och registrering av upphandlingar som
genomfors via den centrala inképsfunktionen i kommunen ar att detta sker pa ett
fullgott sitt. Daremot finns inte domar fran 6verprévningar i systemet Mercell utan
i det kommungemensamma systemet Ciceron, vilket gor att de enbart finns
tillgangliga for respektive forvaltning som drendet ligger under.

November 2018

Hans Forsstrom

Uppdrags- och
projektledare

November 2018
Kalix kommun 17 av 17
PwC



