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Avdelningen for upphandlingstillsyn
Enheten f6r upphandlingsskadeavgift Timra kommun
Mathias Lassinantti Jansson e
Dick Moberg

Utkast till granskningsrapport fordjupad upphandlingsgranskning av
Timra kommun

1 Allmant

11 Sammanfatining

Konkurrensverket har granskat konvmunens inkdpsverksamhet som helhet ur ett
upphandlingsperspektiv och dven utrett vissa av kommunens inkdp i separata
drenden.

Vid granskningen har det framkommit att kommunen har genomfdort ett antal
ink8p som Konkurrensverket i tillsynsbeslut har bedémt vara otillatna
direktupphandlingar. Konkurrensverket har i ett fall dven ansékt om
upphandlingsskadeavgift avseende inkép av begagnade datorer.

Enligt vad Konkurrensverket kunnat observera verkar det inte ha funnits nagra
rutiner {0r att stimma av inkdp som genom{érs i de olika férvalimingarna med
upphandlingsfunktionen. Det kan dven noteras att de otilldtna
direktupphandlingarna har skett inom flera av kommunens férvaltningar.

Bland de inkdp som Konkurrensverket har utrett i separata drenden finns vidare
ink6p dar kommunen har uppgett att inkSpen bygger pa muntliga dverens-
kommelser och att skriftlig dokumentation dirmed saknas. Den bristande
dokumentationen har gjort att det delvis varit svért att faststilla en exakt
avtalstidpunkt, vilket avsevirt forsvarar f6r kommunen att avgora om den
overskrider direktupphandlingsgransen.

Flera av de utredningar som Konkurrensverket har inlett avser Iopande inkép
over ling tid dér bestallningarna var och en for sig understiger griansen for
direktupphandling, Det har dven fér dessa varit svart att £& tillgédng till korrekt
och fullstindig dokumentation.

Adress 103 85 Stockholm
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Kommounen har beskrivit att den avser att vidta atgarder for att komma tili rdtta
med den aktuella situationen, Konkurrensverket ser positivt pa detta och kommer
att folja den fortsatta utvecklingen.

1.2 Konkurrensverkets tilisyn
Konkurrensverket 4r tillsynsmyndighet for offentlig upphandling i Sverige.

Enligt 18 kap. 2 och 3 §§ LOU far tillsynsmyndigheten inhamta alla nédvindiga
upplysningar for sin tillsynsverksamhet fran upphandlande myndigheter som i
sin tur 4r skyldiga att limna de upplysningar som tillsynsmyndigheten begdr.
Med stdd av dessa bestimmelser har Konkurrensverket under 2015 och 2016
genomfort vad som benamns »fordjupad upphandlingsgranskning” av Timra
kommum.

Den férdjupade upphandlingsgranskningen har i detta fall inneburit att
Konkurrensverket har begart in bokféringsmaterial fr en viss tidsperiod i
elektronisk form fran kommunen for att darefter stimma av om utbetalningarna
tll leverantérer har skett efter annonserade forfaranden. Baserat pé vad som har
framkommit har Konkurrensverket inlett sérskilda tillsynsarenden.

1.2.1  Urval

Kommunen valdes ut eftersom Konkurrensverket hade noterat att det kunde
finnas problem i kommunens upphandlingsverksamhet. Detta baserades pa
Konkurrensverkets omvirldsbevakning samt tidigare drenden kring kommunens
bolag.!

1.2.2  Omfattning

Granskningen har omfattat kommunens samtliga bokférda utbetalningar dver
100 000 kronor under 2013 och 2014, Den huvudsakliga granskningen har avsett
transaktioner under 2014, Bokféringsdata for 2013 har anvants som
bakgrundsmaterial och stod for verkets prioriteringar.

2 Granskningen

2.1  Den inledande handliggningen (granskningsmetod)

Arendet inleddes genom att Konkurrensverket begérde att kommunen skulle
Jamna 6ver en datafil frén kommunens ekonomisystem med uppgifter om
utbetalningar och identitet pa betalningsmottagaren. Konkurrensverket har sedan
Klassificerat och sorterat dessa utbetalningar utifran betalningsmottagarens
beddmda huvudsakliga verksamhet. Betalningsmottagare som har antagits fa
ersiting for sdant som inte omfattas av upphandlingsskyldighet har tagits bort

t “Kpte 200 iPads utan upphandling”, Dagbladet, den 25 juni 2014 respektive KKV dnr 546/2014.2
Till exempel skolor i andra kommuner och stdd till politiska partier.
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frén materialet.? Dérefter har Konkurrensverket sékt i annonseringsdatabaser for
att matcha betalningsmottagare med upphandlingar som kommunen har
annonserat och sorterat bort dven dessa ur materialet.

Frén den resterande sammanstallningen har ett antal betalningsmottagare valts ut
for ytterligare utredningsétgarder. Urvalet gjordes med utgéngspunkt i
Konkurrensverkets prioriteringspolicy samt i syfte att tiicka in flera olika typer av
varor och tjanster och ink&p fran olika férvaltningar. Konkurrensverket skickade i
detta skede en férfragan till kommunen angéende 35 betalningsmottagare och bad
kommunen ange avtalsforemal, avtalstidpunkt och upphandlingsforfarande,

2.2 Den fortsatta handliggningen

Konkurrensverket analyserade sammanstallningen och kommunens svar.
Analysen gjorde att verket inledde sju drenden. Konkurrensverket valde drenden
dér de samlade utbetalningarna till var och en av de enskilda
betalningsmottagarna dversteg gransen for direktupphandling. Om ett annonserat
upphandlingsférfarande inte hade skett och ett tillimpligt undantag saknades
skulle saledes varje kontrakt med varje leverantdr vara en otillaten direkt-
upphandling. Detta forutsatte dven att det friga om direktupphandlingar av
samma slag (jfr 15 kap. 3 a § LOU). De 4renden som Konkurrensverket Sppnade
redovisas i nedanstaende tabell tillsammans med utfallet av respektive drende.

2,3 Inledda drenden

Dnr Avtalsforemal Utfall

269/2015 Ink6p av hingbro Tillsynsbeslut

587/2016 Begagnade datorer och Ansdkan om

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

271/2015 Marksanering Skrivs av med hénsyn till

att annonsering har skett

272/2015 Ink6p av pistmaskin Arendet skrivs av
273/2015 Elinstallationer och VA- Tillsynsbestut
tjanster for skolor och
foérskolor
2742015 Stangsel Tillsynsbestut

? Tl exempel skolor i andra kommuner och stéd till politiska partier.
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275/2015 Skolprojekt Tillsynsbeslut

3 Allménna observationer

Konkurrensverket kan konstatera att flera av de fall som verket har valt att utreda
inom ramen for separata drenden har gallt 1opande ink8p av varor och {jinster
som sett tll sin art inte ter sig sarskilt komplicerade att upphandla enligt de
reglerade forfarandena, till exempel stingsel, begagnade IT-varor samt el- och
VA-arbeten. De Ispande ink&pen har dessutom skett Gver timligen Iang tid vilket
i sig kan vara mindre lampligt med tanke pa mgjligheten att kunna kontrollera
leverantdrer och fa rattvisande priser.

110 kap. LOU finns bland annat regler om aft en upphandlande myndighet ska
utesluta leverantdrer vars foretradare dr ddmda {61 vissa typer av brott samt ett
antal situationer di en leverantdr far uteslutas. Det kan till exempel ske om en
leverantér inte har betalat sociala avgifter och skatter eller har gjort sig skyldig till
ett allvarligt fel i yrkesutévningen.

Om en upphandlande myndighet genomfor direktupphandlingar, i synnerhet
genom l6pande inkdp under en lang tid frén en och samma leverantor, finns det
en risk att dessa omstindigheter inte kontrolleras regelbundet. I forlangningen
kan detta leda till att den upphandlande myndigheten gor affarer med foretag
som till exempel inte gdr ritt for sig mot det allménna. Det bor dock betonas att
Konkurrensverkets granskning inte ger stdd for att kommunen har haft nagra
sadana kontakter.

Kommunens lépande inkép utan annonsering har inte varit begrénsade till en
enskild férvaltning utan har observerats pa bland annat Kultur- och
teknikférvaltningen och pa Barn- och utbildningsforvaltningen.

Darutéver vill Konkurrensverket uppmirksamma fljande. Nar
Konkurrensverket har begért ut handlingar, sarskilt prislistor, har kommunen i
vissa fall svarat att dessa inte lingre finns bevarade hos kommunen. Vid
exempelvis utredningen av inkdpen av begagnade datorer och surfplattor fanns
det vissa svarigheter med att f& fram den relevanta dokumentationen.

Dokumentation avseende inkdp ar vasentlig for att en upphandlande myndighet
ska kunna kontrollera att inkdpen foljer ingangna avtal samt dven for att
myndigheten ska kunna se till att de interna arbets- och delegationsordningarna
har féljts.

Om villkoren i ett annonserat kontrakt inte fljs utan avviker fran de ursprungliga
kan detta leda till att det forandrade kontraktet anses vara ett nytt kontrakt enligt
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EU-domstolens praxis om viasentlig férandring ® Ett sddant nytt avtal kan utgora
en otillaten direktupphandling om det inte finns ett ilimpligt undantag och kan
bli féremal for en ogiltighetstalan frén en leverantor eller en ansdkan om
upphandlingsskadeavgift fran Konkurrensverket.

Berakningen av direktupphandlingsgransen ska utga fran de avtal som ingas
under ett kalenderar. Det dr aven av denna anledning viktigt med en god
dokumentation 6ver de ink&p som gors. Komimunen har dock under utredningen
inte kumnat ldmna korrekta uppgifter om nér den har ingétt avtalen utan har
istdllet hinvisat till den tidpurikt d4 den har betalat fakturomma. Att kommunen
inte har haft denna information har saledes dessutom péverkat kommunens
méojligheter att folja upp om gréinsen for direktupphandling har dverskridits.

Kommunen har &ven uppgett att den medvetet striivat efter att decentralisera
manga funktioner och att en sadan platt organisation ger manga fordelar i form
till exempel av att beslut tas pa ratt niva och av personer med ritt kompetens,
Samtidigt har detta inneburit att de centrala resurserna for vissa uppgifter har
begrinsats.

Konkuwrrensverket vill i detta sammanhang framhaélla féljande. Oavsett hur en
upphandlande myndighet viéljer att organisera sina inkop ar det mycket angelaget
att myndigheten, for att sdkerstélla att den foljer regelverket, kontinuerligt avdelar
nodvandiga resurser fér den personal som utfér inkdpen och uppféljning av de
avtal som ingas,

4 Inledda drenden

Konkurrensverket har inom ramen for den férdjupade granskningen dppnat ett
antal tillsynsiarenden. Beslut fran dessa kan lasas i sin helhet i de enskilda
drendena. I14r foljer en sammanfattning av drendena samt Konkurrensverkets
slutsatser av dem.

41  Ratisliga utgangspunkter

Syftet med upphandlingsreglerna ar bland annat att upphandlande myndigheter
ska anvinda offentliga medel f6r k&p av varor och tjanster pa bésta sitt, genom
att uppstka och dra nytta av konkurrensen pa aktuell marknad, Samtidigt syftar
regelverket till att ge leverantoérerna mojlighet att tavla pa lika villkor i varje
upphandling,

Alla offentliga upphandlingar ska genomforas pa ett dppet och transparent sétt.
Leverantérerna ska behandlas lika och principerna om omsesidigt erkdnnande
och proportionalitet ska f6ljas. Det framgéar 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 virdet verstiger en viss procent av
det tréskelvirde som #r aktuellt (direktupphandlingsgrinsen). De undantag som
finns fran denna regel anges i 4 kap. 5-9 §§ respektive 15 kap. 3 § andra stycket
LOU. Forutsitmingarna som da ska finnas ar exempelvis tekniska skil, synnerlig
bradska som inte kunnat férutses av den upphandlande myndigheten eller om
det finns synnerliga skil. Undantagen fran skyldigheten att annonsera
upphandlingar ska tolkas restriktivt.!

Om kontraktsvirdet Sverstiger det s.k. troskelvirdet anses upphandlingen ha ett
gransdverskridande intresse och ska goras utifran LOU i sin helhet om det inte &r
fraga om en B-fjinst.’ Fér upphandlingar éver froskelvéardet &r undantaget {or
synnerliga skal inte tillampligt.

Grinsen for direktupphandling uppgick under perioden den 1 juli 2014 ill den 31
december 2015 till 505 800 kronor enligt LOU. Samtliga ink&p som berdrs nedan
har verskridit denna grans. Fran den 1 januari 2016 uppgar gransen till 534 890
kronor enligt LOU.

42  Kbp av hingbro (dnr 269/2015)

Kommunen har i juli 2014 kopt en spind héngbro fér gang- och cykeltrafik till ett
sammanlagt belopp om 820 000 kronor utan att ett annonserat upphandlings-
forfarande har genom{drts. Istillet har kommunen kontaktat tre méjliga
leverantdrer och efterfrigat deras mdojligheter att leverera en sadan bro.

En sadan konkurrensutsitining utanfér de reglerade férfarandena som
kommunen har genomfort kan inte ersitta ett annonserat férfarande enligt LOU.
Agerandet ar fortfarande att betrakta som en direktupphandling och ddrmed
krivs det att forutsittningama for att genomfora en sidan ar uppfyllda. Utifrdn
utredningen i drendet bedémer Konkurrensverket att sa inte dr fallet.

43  Kép av IT-tjinster och varor (dnr 587/2016)
Kommunen har under 2014 kdpt in begagnade surfplattor till ett virde om minst
1729 140 kronor samt begagnade datorer {6r ett varde om minst 868 473 kronor.

Under 2014 genomfdrde kommunen direktupphandlingar dar minst tre
leverantorer har kontaktats for att limna offerter. Den som har lJamnat det basta
priset har fatt kontraktet. Det fanns inte da vetskap om att begagnad IT-materiel
behévde upphandlas och det har varit svért att fa till en upphandling av

1 Se till exempel EU-domstolens uttalande i m&l C-26/03 Stadt Halle, punkt 46, forarbetsuttalande i
prop. 2006/07:128 s. 291 och Hogsta forvaltningsdomstolens avgdrande RA 2005 ref. 10.

5 Med B-jinster avses sddana tjiinster som anses mindre limpade for grinsverskridande handel. -
De omfattas darfér inte av EUis upphandlingsdirektiv och upphandlas alltsa enligt 15 kap. LOU.
Vitka tjinster som &r B-fjéinster framgér av bilaga 3 till LOU.

6 (9)
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begagnade surfplattor m.m, Det var ocksa ovanligt att kunna f4 tag pa begagnade
iPadar vid denna tidpunkt.

Konkurrensverket ansokte i december 2015 om att kommunen skulle £ betala en
upphandlingsskadeavgift om 60 0000 kronor avseende képen av begagnade
datorer. Forvaltningsratten i Harndsand bifll ansdkan genom en dom den 13
september 2016.5 1 domen fann férvaltningsritten att det var ostridigt att
kommunen hade gjort otilldtna direktupphandlingar och att den yrkade avgiften
om 60 000 kronor framstod som effektiv och proportionerlig.

Att kommunen har kdpt begagnade varor medfér inte att den kan avsta fran att
annonsera sina inkdp om det inte finns nagot tillimpligt undantag. Konkurrens-
verkets utredning har inte visat pa att kommunen har kunnat anvinda sig av
nagot undantag, Sammantaget bedémer Konkurrensverket pa det befintliga
underlaget ddrfor att de aktuella képen av begagnade surfplattor har varit
otillatna direktupphandlingar.

Kommunen har dven képt installationstjinster fran Elteknik Svenska AB for
sammanlagt 674 000 kronor under 2014. Enligt fakturorna ska bolaget ha utfort
olika former av installationer av accesspunkter och nitverk, fiberdragningar samt
flyttar av kontakter m.m. Kommunen har angett att den har saknat ett skriftligt
avtal med bolaget och att inkdpen har skett genom muntliga bestéllningar pa
lopande rakning.

Kommunens inkdp av arbeten fran Elteknik har enligt Konkurrensverkets
bedémning varit arbeten av samma slag. Eftersom den totala ersiattningen for
arbetena uppgér till 674 000 kronor har vérdet dverstigit griinsen for en tilliten
direktupphandling om det inte finns ndgot undantag som har kunnat tillimpas,
Den information som framkommit i utredningen ger inte sid for att si har varit
fallet. Aven dessa inkdp ska ses som otillitna direktupphandlingar.

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

Kommunen uppger att den har muntliga avtal med leverantdrer avseende el- och
VA-tjénster samt materiel for skolor och forskolor samt dven for stingsel. Enligt
kommunen ingicks muntliga avtal avseende el-tjanster 1976, VA-tjinster 2009 och
stangsel 2004. Prislistor for arbetskostnader &verenskoms arligen. LeverantSrerna
fakturerar fér materiel enligt en nettoprislista. Ar arbetet stérre 4n cirka ett
basbelopp offererar leverantéren ett fast pris. Kommunens bestillare/arbetsledare
aterkommer dérefter med en bestallning. For stingsel kontaktar kommunen
leverant6ren och begir en offert for det arbete som ska utforas. Offerten gés sedan
igenom pé den aktuella platsen och om den accepteras liggs en bestéllning.

§ Forvaltningsritten i Hirngsands dom den 13 september 2016 i mal nr 4062-15.
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Under 2014 képtes el-tjanster och tillhérande materiel £6r 660 993 kronor, VA-
tianster och tillhérande materiel {6r 595 938 kronor och stangsel for 1 147 380
kronor, Nagot annonserat upphandlingsférfarande har inte genomforts.

Enligt Konkurrensverkets bedémning har det varit friga om nya avtal nar tim-
priser och prislistor har faststéllts. Enligt de uppgifter som kommunen har lamnat
sker detta i bérjan av varje ar. Faktureringen har for 2012 och 2013 med marginal
overstigit grinsen for direktupphandling. Kommunen borde dérfor 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 utférts pd 15pande rakning och arbeten dver denna
summa kunnat bekriftas muntligen efter en offert. Arbetena uppfyller dirmed
inte kravet pa att de av tekniska skil endast kunnat tillhandahallas av en viss
leverantér, Sammantaget bedémer Konkurrensverket att skél att gdra undantag
fran huvudregeln om annonsering har saknats, Kommunen har anlitat
leverantérerna under en lang tid. Detta visar att det har varit ett dterkommande
behov som kommunen har kunnat férutse,

45  Skolprojekt (dnr 275/2015)

Kommunen har genomfort ett “Skolprojekt” i tre etapper for att fordndra skoloma
till mer rationella och effektiva enheter. For var och en av etapperna anlitade
kommunen Tyréns AB som konsult, Kontrakten fér de forsta tvé delarna
tilldelades pa grund av befintliga ramavtal, Det kontrakt som avser den tredje
delen av projektet har enligt kommunens egna uppgifter direktupphandlats fran
Tyréns AB eftersom det beddmdes vara limpligt att ha samma konsulter i alla tre
delmoment av projektet.

Det 4r inte forenligt med LOU att tilldela ett kontrakt pa grundval av tilldelningen
av ett annat kontrakt” Om ett projekt bestar av flera delar &r 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 Konkurrensverket har gjort ger inte heller stdd for att nagot
av undantagen frain huvudregeln om annonsering skulle vara tillimpligt. Avtalet
avseende den tredje delen utgdr dérfor en otilldten direktupphandling.

4.6 Sammanfafining

Konkurrensverket noterar att kommunen i flera fall har angett att man har
muntliga avtal sedan mycket ling tid med de aktuella leveranttrerna. Det kan
vidare noteras att det i dessa fall ocksé saknas dokumentation avseende bland
annat ett antal grundliggande avtalsvillkor, hur bestéllningar skett och av vem

7 Jfr, C-340/02 Kommissionen mot Frankrike p34-36.
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och pé vilken behérighet. Bestéllningar av dessa varor och tjanster har skett under
mycket Jang tid, till synes utan nadgon som helst kontroll och uppféljning.

I'andra fall, som hingbron och skolprojektet, verkar kommunens beteende snarast
vara priglat av att den har valt en enkel 16sning och avstatt frén att gora en
korrekt upphandling.

5 Avslutande kommentarer

Kommunen har uppgett att upphandlingsenheten har inlett ett proaktivt arbete
med att utbilda och utveckla de personer som ska svara fér férvaltningarnas
inkdp (exempelvis avrop fran ramavtal). En utbildningssatsning kommer att
genomforas ndr kommunen kan tillgodogora sig slutsatserna fran
Konkurrensverkets granskning.

Andra genomférda atgarder dr bland annat att konununen numera annonserar
samtliga upphandlingar &verstigande 100 000 kronor i upphandlingssystemet e-
Avrop. Ett annat viktigt inslag i rutinerna ir att upphandlingsenheten alltid ska
kontaktas for radgivning fére en upphandling.

Liknande étgérder liksom ovan namnda utbildningsinsatser kommer att
genomforas successivt och kontinuerligt. Det dr en inriktning som méter skande
forstdelse internt i forvaltningen.

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

Kommunen har &ven angett att de muntliga avtalen ska upphéra och nya ram-
avtal kommer att upphandlas. Detta har dock savitt framkommit inte genomfdrts
annu och Konkurrensverket har for avsikt att f6lja utvecklingen.

Konkurrensverket vill sdrskilt framhalla att det &r av stérsta vikt att de
utbildningsinsatser och andra &tgérder i form av bland annat en mer aktiv roll for
upphandlingsenheten som kommunen har beskrivit genomférs. Det maste ocksa
anslas tillrdckliga resurser till upphandlingsverksamheten och hos kommunen i
sin helhet finnas en kunskap och insikt om nédvéndigheten i att genomfora
korrekta upphandlingsforfaranden.




