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Timra kommun
Kopmangatan 14
861 82 Timra

Granskningsrapport fordjupad upphandlingsgranskning av Timra
kommun

1 Allméant

1.1 Sammanfattning
Vi har granskat kommunens inkdpsverksamhet som helhet ur ett
upphandlingsperspektiv och dven utrett vissa av era inkop i separata drenden.

Vid granskningen har det framkommit att ni har genomfort ett antal inkdp som vi
i tillsynsbeslut har bedomt vara otillatna direktupphandlingar. Vi har i ett fall
aven ansokt om upphandlingsskadeavgift avseende inkdp av begagnade datorer.

Enligt vad vi kunnat observera verkar det inte ha funnits nagra rutiner for att
stimma av inkép som genomfors i de olika forvaltningarna med
upphandlingsfunktionen. Det kan dven noteras att de otillatna
direktupphandlingarna har skett inom flera olika forvaltningar.

Bland de inkép som vi har utrett i separata arenden finns vidare inkop dar
kommunen har uppgett att inkdpen bygger pa muntliga 6verenskommelser och
att skriftlig dokumentation darmed saknas. Den bristande dokumentationen har
gjort att det delvis varit svart att faststédlla en exakt avtalstidpunkt, vilket avsevart
forsvarar for en upphandlande myndighet att avgora om den 6verskrider
direktupphandlingsgréansen.

Flera av de utredningar som vi har inlett avser 16pande inkdp over lang tid dar
bestdllningarna var och en for sig understiger gransen for direktupphandling. Det
har aven for dessa varit svart att fa tillgang till korrekt och fullstandig
dokumentation.
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Kommunen har beskrivit att den avser att vidta atgarder for att komma till ratta
med den aktuella situationen. Vi ser positivt pa detta och kommer att f6lja den
fortsatta utvecklingen.

Ni har fatt tillfalle att yttra er over vart utkast till granskningsrapport och
tillsynsbeslut men har valt att inte gora detta.

1.2 Konkurrensverkets tillsyn
Konkurrensverket ar tillsynsmyndighet {or offentlig upphandling i Sverige.

Enligt 18 kap. 2 och 3 §§ LOU far tillsynsmyndigheten inhdamta alla nédvandiga
upplysningar for sin tillsynsverksamhet fran upphandlande myndigheter som i
sin tur ar skyldiga att lamna de upplysningar som tillsynsmyndigheten begar.
Med stod av dessa bestammelser har vi under 2015 och 2016 genomfort
en”fordjupad upphandlingsgranskning” av er.

Den fordjupade upphandlingsgranskningen har i detta fall inneburit att vi har
begart in bokforingsmaterial for en viss tidsperiod i elektronisk form fran
kommunen for att darefter stimma av om utbetalningarna till leverantorer har
skett efter annonserade forfaranden. Baserat pa vad som har framkommit har vi
inlett sdrskilda tillsynsarenden.

1.2.1  Urval

Vi valde ut er eftersom vi hade noterat att det kunde finnas problem i
kommunens upphandlingsverksamhet. Detta baserades pa var
omvarldsbevakning samt tidigare drenden kring kommunens bolag.!

1.2.2  Omfattning

Granskningen har omfattat era samtliga bokférda utbetalningar éver 100 000
kronor under 2013 och 2014. Den huvudsakliga granskningen har avsett
transaktioner under 2014. Bokforingsdata for 2013 har anvants som
bakgrundsmaterial och stod for vara prioriteringar.

2 Granskningen

21 Den inledande handliggningen (granskningsmetod)

Arendet inleddes genom att vi begérde att kommunen skulle limna &ver en
datafil fran kommunens ekonomisystem med uppgifter om utbetalningar och
identitet pa betalningsmottagarna. Vi har sedan sorterat dessa utbetalningar
utifran betalningsmottagarens bedomda huvudsakliga verksamhet.
Betalningsmottagare som har antagits fa ersattning for sddant som inte omfattas

17Kopte 200 iPads utan upphandling”, Dagbladet, den 25 juni 2014 respektive KKV dnr 546/2014. 2
Till exempel skolor i andra kommuner och stod till politiska partier.
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av upphandlingsskyldighet har tagits bort fran materialet.? Darefter har vi sokt i
annonseringsdatabaser for att matcha betalningsmottagare med upphandlingar
som kommunen har annonserat och sorterat bort dven dessa ur materialet.

Fran den resterande sammanstéllningen har ett antal betalningsmottagare valts ut
for ytterligare utredningsatgarder. Urvalet gjordes med utgangspunkt i var
prioriteringspolicy samt i syfte att tidcka in flera olika typer av varor och tjanster
och ink&p fran olika forvaltningar. Vi skickade i detta skede en forfragan till er
angaende 35 betalningsmottagare och bad er ange avtalsféremal, avtalstidpunkt
och upphandlingsférfarande.

22 Den fortsatta handliggningen

Vi analyserade sammanstallningen och era svar. Analysen gjorde att vi inledde sju
drenden. Vi valde drenden dér de samlade utbetalningarna till var och en av de
enskilda betalningsmottagarna oversteg gransen for direktupphandling. Om ett
annonserat upphandlingsforfarande inte hade skett och ett tillampligt undantag
saknades skulle sdledes varje kontrakt med varje leverantor vara en otillaten
direktupphandling. Detta forutsatte dven att det var fraga om
direktupphandlingar av samma slag (jfr 15 kap. 3 a § LOU). De drenden som vi
Oppnade redovisas i nedanstdende tabell tillsammans med utfallet av respektive
arende.

2.3 Inledda drenden

Dnr Avtalsforemal Utfall

269/2015 Inkdp av hangbro Tillsynsbeslut

587/2016 Begagnade datorer och Ansokan om

(270/2015) surfplattor samt IT och upphandlingsskadeavgift
elinstallationer samt tillsynsbeslut

271/2015 Marksanering Skrivs av med hansyn till

att annonsering har skett

272/2015 Inkop av pistmaskin Arendet skrivs av
273/2015 Elinstallationer och VA- Tillsynsbeslut
tjanster for skolor och
forskolor
274/2015 Stangsel Tillsynsbeslut

2 Till exempel skolor i andra kommuner och stdd till politiska partier.
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275/2015 Skolprojekt Tillsynsbeslut

3 Konkurrensverkets allmanna observationer

Vi kan konstatera att flera av de fall som vi har valt att utreda inom ramen for
separata drenden har géllt lopande inkdp av varor och tjanster som sett till sin art
inte ter sig sarskilt komplicerade att upphandla enligt de reglerade forfarandena,
till exempel stangsel, begagnade IT-varor samt el- och VA-arbeten. De l6pande
inkopen har dessutom skett 6ver tamligen lang tid vilket i sig kan vara mindre
lampligt med tanke pa mojligheten att kunna kontrollera leverantorer och fa
rattvisande priser.

Vi har dven noterat att era I6pande inkdp utan annonsering inte har varit
begréansade till en enskild forvaltning utan har férekommit pa bland annat Kultur-
och teknikforvaltningen och pa Barn- och utbildningsforvaltningen.

110 kap. LOU finns bland annat regler om att en upphandlande myndighet ska
utesluta leverantorer vars foretrddare dr domda for vissa typer av brott samt ett
antal situationer da en leverantor far uteslutas. Det kan till exempel ske om en
leverantor inte har betalat sociala avgifter och skatter eller har gjort sig skyldig till
ett allvarligt fel i yrkesutévningen.

Om en upphandlande myndighet genomfoér direktupphandlingar, i synnerhet
genom lopande inkdp under en lang tid fran en och samma leverantor, finns det
en risk att dessa omstandigheter inte kontrolleras regelbundet. I forlangningen
kan detta leda till att den upphandlande myndigheten gor affarer med foretag
som till exempel inte gor ratt for sig mot det allmanna. Det bér dock betonas att
var granskning inte ger stod for att ni har haft nagra sadana kontakter.

Under utredningens gang har vi begart ut handlingar, sarskilt prislistor. I vissa
fall har ni da svarat att handlingarna inte langre finns bevarade. Vid exempelvis
utredningen av inkdpen av begagnade datorer och surfplattor hade ni vissa
svarigheter med att fa fram den relevanta dokumentationen.

Vi vill darfor podngtera foljande. Dokumentation avseende inkop ar vasentlig for
att en upphandlande myndighet ska kunna kontrollera att inkopen foljer
ingdngna avtal samt dven for att myndigheten ska kunna se till att de interna
arbets- och delegationsordningarna har foljts.

Utan tillracklig dokumentation gar det inte att se om villkoren i ett annonserat
kontrakt f6ljs. Avvikelser fran de ursprungliga villkoren kan leda till att det
forandrade kontraktet anses vara ett nytt kontrakt enligt EU-domstolens praxis
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om vasentlig forandring.® Ett sddant nytt avtal kan utgora en otillaten
direktupphandling om det inte finns ett tillampligt undantag och kan bli féremal
for en ogiltighetstalan fran en leverantor eller en ansokan om
upphandlingsskadeavgift fran Konkurrensverket.

Berdkningen av direktupphandlingsgransen ska utga fran de avtal som ingas
under ett kalenderar. Det ar d@ven av denna anledning viktigt med en god
dokumentation 6ver de inkdp som gors. Ni har dock under utredningen inte
kunnat lamna korrekta uppgifter om nar ni har ingatt avtalen utan ni har istallet
hanvisat till den tidpunkt da den har betalat fakturorna. Att ni inte har haft denna
information anser vi saledes ha paverkat era mojligheter att folja upp om gransen
for direktupphandling har 6verskridits.

Ni har dven uppgett att ni medvetet stravat efter att decentralisera manga
funktioner och att en sddan platt organisation ger manga fordelar i form: till
exempel av att beslut tas pa rétt niva och av personer med ratt kompetens.
Samtidigt har detta inneburit att de centrala resurserna for vissa uppgifter har
begrénsats.

Vi vill i detta sammanhang framhalla f6ljande. Oavsett hur en upphandlande
myndighet véljer att organisera sina inkop ar det mycket angelaget att
myndigheten, for att sdkerstélla att den foljer reglerna, kontinuerligt avsatter
nddvandiga resurser for den personal som utfér inkdpen och uppfdljning av de
avtal som ingas.

4 Inledda &renden

Vi har inom ramen for den fordjupade granskningen 6ppnat ett antal
tillsynsarenden. Beslut fran dessa kan ldsas i sin helhet i de enskilda drendena.
Har foljer en sammanfattning av drendena samt vara slutsatser av dem.

4.1 Rittsliga utgangspunkter

Syftet med upphandlingsreglerna ar bland annat att upphandlande myndigheter
ska anvanda offentliga medel for kop av varor och tjdnster pa basta sétt, genom
att uppsoka och dra nytta av konkurrensen pa aktuell marknad. Samtidigt syftar
regelverket till att ge leverantdrerna majlighet att tavla pa lika villkor i varje
upphandling.

Alla offentliga upphandlingar ska genomfdras pa ett oppet och transparent satt.
Leverantorerna ska behandlas lika och principerna om 6msesidigt erkdnnande
och proportionalitet ska foljas. Det framgar av 1 kap. 9 § LOU.

3 C-454/06 Pressetext p. 33-37.
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En upphandlande myndighet som planerar att tilldela ett kontrakt ska som
huvudregel annonsera upphandlingen om vardet 6verstiger en viss procent av
det troskelvarde som ar aktuellt (direktupphandlingsgransen). De undantag som
finns fran denna regel anges i 4 kap. 5-9 §§ respektive 15 kap. 3 § andra stycket
LOU. Forutsattningarna som da ska finnas ar exempelvis tekniska skél, synnerlig
bradska som inte kunnat forutses av den upphandlande myndigheten eller om
det finns synnerliga skal. Undantagen fran skyldigheten att annonsera
upphandlingar ska tolkas restriktivt.

Om kontraktsvardet overstiger det s.k. troskelvardet anses upphandlingen ha ett
gransoverskridande intresse och ska goras utifran LOU i sin helhet om det inte &r
frdga om en B-tjanst.> For upphandlingar 6ver troskelvardet ar undantaget for
synnerliga skal inte tillampligt.

Gransen for direktupphandling uppgick under perioden den 1 juli 2014 till den 31
december 2015 till 505 800 kronor enligt LOU. Samtliga inkdp som berdrs nedan
har overskridit denna grans. Fran den 1 januari 2016 uppgar gréansen till 534 890
kronor enligt LOU.

4.2  Kop av hingbro (dnr 269/2015)

Ni har i juli 2014 kopt en spand hangbro for gang- och cykeltrafik till ett
sammanlagt belopp om 820 000 kronor utan att ett annonserat upphandlings-
forfarande har genomforts. Istdllet har ni kontaktat tre majliga leverantorer och
efterfragat deras mojligheter att leverera en sadan bro.

En sddan konkurrensutsiattning utanfor de reglerade forfarandena som ni har
genomfort kan inte ersatta ett annonserat forfarande enligt LOU. Agerandet ar
fortfarande att betrakta som en direktupphandling och darmed kravs det att
forutsattningarna for att genomfora en sadan dr uppfyllda. Vi bedomer utifran
utredningen i drendet att sa inte &r fallet.

4.3 Kop av IT-tjanster och varor (dnr 587/2016)
Ni har under 2014 kopt in begagnade surfplattor till ett varde om minst 1729 140
kronor samt begagnade datorer for ett virde om minst 868 473 kronor.

Under 2014 genomforde ni direktupphandlingar dar minst tre leverantorer har
kontaktats fOr att lamna offerter. Den som lamnade det basta priset fick
kontraktet. Det fanns inte vid den tidpunkten vetskap om att begagnad IT-
materiel behévde upphandlas och det har varit svart att {4 till en upphandling av

4 Se till exempel EU-domstolens uttalande i mal C-26/03 Stadt Halle, punkt 46, férarbetsuttalande i
prop. 2006/07:128 s. 291 och Hogsta forvaltningsdomstolens avgorande RA 2005 ref. 10.

5 Med B-tjanster avses sadana tjanster som anses mindre lampade fér granséverskridande handel.
De omfattas darfor inte av EU:s upphandlingsdirektiv och upphandlas alltsa enligt 15 kap. LOU.
Vilka tjéanster som ar B-tjanster framgar av bilaga 3 till LOU.
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begagnade surfplattor m.m. Det var ocksa ovanligt att kunna fa tag pa begagnade
iPadar vid denna tidpunkt.

Vi ansokte i december 2015 om att kommunen skulle fa betala en
upphandlingsskadeavgift om 60 0000 kronor avseende kopen av begagnade
datorer. Forvaltningsratten i Harnosand bifoll ansékan genom en dom den

13 september 2016.° I domen fann forvaltningsratten att det var ostridigt att
kommunen hade gjort otillatna direktupphandlingar och att den yrkade avgiften
om 60 000 kronor framstod som effektiv och proportionerlig.

Att ni har kopt begagnade varor medfor inte att ni kan avsta fran att annonsera
era inkdp om det inte finns nagot tillampligt undantag. Var utredning har inte
visat pa att ni har kunnat anvianda er av ndgot undantag. Sammantaget bedomer
vi ddrfor att de aktuella kpen av begagnade surfplattor har varit otillatna
direktupphandlingar.

Ni har aven kopt installationstjanster fran Elteknik Svenska AB for sammanlagt
674 000 kronor under 2014. Enligt fakturorna ska bolaget ha utfort olika former av
installationer av accesspunkter och natverk, fiberdragningar samt flyttar av
kontakter m.m. Ni har angett att ni har saknat ett skriftligt avtal med bolaget och
att inkdpen har skett genom muntliga bestéllningar pa 16pande rakning.

De arbeten som ni har kopt fran Elteknik har enligt var beddmning varit av
samma slag. Eftersom den totala erséttningen for arbetena uppgar till

674 000 kronor har vardet overstigit gransen for en tillaten direktupphandling om
det inte finns ndgot undantag som har kunnat tillimpas. Den information som
framkommit i utredningen ger inte stod for att s& har varit fallet. Aven dessa
inkop ska ses som otillatna direktupphandlingar.

4.4 Avtalen avseende elinstallationer & VA-tjanster m.m. (dnr 273/2015) och
kop av stiangsel (dnr 274/2015)

Ni uppger att ni har muntliga avtal med leverantorer avseende el- och VA-tjanster
samt materiel for skolor och forskolor samt dven for stangsel. Enligt er ingick ni
muntliga avtal avseende el-tjanster 1976, VA-tjanster 2009 och stangsel 2004.
Prislistor for arbetskostnader 6verenskoms arligen. Leverantorerna fakturerar er
for materiel enligt en nettoprislista. Ar arbetet storre an cirka ett basbelopp
erbjuder leverantoren ett fast pris. Er bestallare/arbetsledare aterkommer darefter
med en bestéllning. For stangsel kontaktar ni leverantéren och begér en offert for
det arbete som ska utforas. Offerten gas sedan igenom pa den aktuella platsen och
om den accepteras lagger ni en bestdllning.

¢ Forvaltningsratten i Hirndsands dom den 13 september 2016 i mal nr 4062-15.
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Under 2014 kopte ni el-tjanster och tillhorande materiel f&r 660 993 kronor, VA-
tjanster och tillhorande materiel for 595 938 kronor och stangsel for 1 147 380
kronor. Ni har inte genomfort ndgot annonserat upphandlingsforfarande.

Enligt var bedomning har det varit fraga om nya avtal nar timpriser och prislistor
har faststallts. Enligt de uppgifter som ni har lamnat sker detta i borjan av varje ar.
Faktureringen har for 2012 och 2013 med marginal Overstigit gransen for
direktupphandling. Ni borde darfor ha insett att avtalen, om det inte fanns nagot
tillampligt undantag, skulle annonseras.

Det har inte framkommit att det varit fraga om komplexa arbeten; till exempel har
arbeten under ett basbelopp utforts pa lopande rakning och arbeten 6ver denna
summa kunnat bekréftas muntligen efter en offert. Arbetena uppfyller darmed
inte kravet pa att de av tekniska skal endast kunnat tillhandahallas av en viss
leverantor. Sammantaget bedomer vi att det har saknats skil att gora undantag
fran huvudregeln om annonsering. Ni har anlitat leverantorerna under en lang
tid. Detta visar att det har varit ett aterkommande behov som ni har kunnat
forutse.

4.5 Skolprojekt (dnr 275/2015)

Ni har genomfdrt ett “Skolprojekt” i tre etapper for att forandra skolorna till mer
rationella och effektiva enheter. For var och en av etapperna anlitade kommunen
Tyréns AB som konsult. Kontrakten for de forsta tva delarna tilldelades pa grund
av befintliga ramavtal. Det kontrakt som avser den tredje delen av projektet har
enligt era egna uppgifter direktupphandlats fran Tyréns AB eftersom ni bedémde
att det var lampligt att ha samma konsulter i alla tre delmoment av projektet.

Det ar inte forenligt med LOU att tilldela ett kontrakt pa grundval av tilldelningen
av ett annat kontrakt.” Om ett projekt bestar av flera delar ar det alltsa inte mojligt
att tilldela kontrakten for de senare delarna av projektet till den som vunnit
upphandlingen av kontrakten for de tidigare delarna av projektet utan att detta
varit del av den ursprungliga annonseringen.

Den utredning som vi har gjort ger inte heller stdd for att ndgot av undantagen
fran huvudregeln om annonsering skulle vara tillampligt. Avtalet avseende den
tredje delen utgor darfor en otilldten direktupphandling.

4.6 Sammanfattning

Vi noterar att ni i flera fall har angett att ni har muntliga avtal sedan mycket lang
tid med de aktuella leverantérerna. Det kan vidare noteras att det i dessa fall
ocksa saknas dokumentation avseende bland annat ett antal grundlaggande
avtalsvillkor, hur bestéllningar skett och av vem och pa vilken behorighet.

7 Jfr. C-340/02 Kommissionen mot Frankrike p34-36.
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Bestallningar av dessa varor och tjanster har skett under mycket lang tid, till synes
utan nagon som helst kontroll och uppféljning.

I andra fall, som hdangbron och skolprojektet, verkar ert beteende snarast vara
préglat av att ni har valt en enkel 16sning och avstatt fran att gora en korrekt
upphandling.

5 Avslutande kommentarer

Ni har uppgett att upphandlingsenheten har inlett ett proaktivt arbete med att
utbilda och utveckla de personer som ska svara for forvaltningarnas inkop
(exempelvis avrop fran ramavtal). En utbildningssatsning kommer att genomforas
nar ni kan tillgodogora er slutsatserna fran var granskning.

Andra genomforda atgarder dar bland annat att ni numera annonserar samtliga
upphandlingar 6verstigande 100 000 kronor i upphandlingssystemet e-Avrop. Ett
annat viktigt inslag i rutinerna &r att upphandlingsenheten alltid ska kontaktas for
radgivning fére en upphandling.

Liknande atgarder liksom ovan nimnda utbildningsinsatser kommer att
genomforas successivt och kontinuerligt. Det dr en inriktning som méter 6kande
forstaelse internt i forvaltningen.

Vi ser positivt pa att kommunen har en ambition att komma till ratta med de
brister som vi har identifierat. Exempelvis har ni annonserat ett ramavtal
avseende begagnade datorer och surfplattor under varen 2015.

Ni har dven angett att de muntliga avtalen ska upphora och nya ramavtal
kommer att upphandlas. Detta har dock savitt framkommit inte genomfdrts annu
och vi har for avsikt att f6lja utvecklingen.

Vi vill sarskilt framhalla att det dr av storsta vikt att de utbildningsinsatser och
andra atgarder i form av bland annat en mer aktiv roll f6r upphandlingsenheten
som kommunen har beskrivit genomfors.
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Det maste ocksa anslas tillrackliga resurser till upphandlingsverksamheten och
hos kommunen i sin helhet finnas en kunskap och insikt om nédvandigheten i att
genomfora korrekta upphandlingsférfaranden.

Denna rapport har beslutats av generaldirektoren efter foredragning av Mathias
Lassinantti Jansson.

Dan Sjéblom
Mathias Lassinantti Jansson
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