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PM 2005 RI (Dnr 125-1465/2005)

Revisionsrapport ”Erfarenheter av lagar och regler vid upp-
handling”

Remiss fran revisorskollegiet

Borgarradsberedningen foreslar kommunstyrelsen besluta féljande

1. Som svar pa remissen Gvetlimnas och dberopas promemorian.

2. Stadsledningskontoret ges i uppdrag att ta fram en rekommendation till sta-
dens nimnder med angivande av beloppsgrinser fér direktupphandling
samt forslag till lokala riktlinjer f6r hantering av direktupphandling med bi-
behillen affirsmissighet.

Foredragande borgarridet Annika Billstrém anf6r féljande.
Arendet

Revisionskontoret har med hjilp av utrednings- och statistikkontoret (USK) undersékt
erfarenheterna av lagar och regler vid upphandling hos samtliga som upphandlar vid
stadens forvaltningar och bolag. Revisionskontoret har kompletterat USK:s undersék-
ning med uppgifter frin egna granskningar av upphandlingar under 2004 och med upp-
gifter fran linsritten om de 6verprovningar under samma tid dir staden férlorat. Revi-
sorsgrupp 1 och lekmannarevisorerna f6r Stockholm Stadshus AB har vid sammantride
den 4 april behandlat rapporten och beslutat dverlimna den till kommunstyrelsen och
koncernledningen for yttrande, bilaga.

Arendets beredning

Yttrande Gver revisionsrapport har beretts av stadsledningskontoret.

Stadsledningskontoret delar revisionskontorets uppfattning om att det foreligger ett
kontinuerligt utbildningsbehov. Stadsledningskontoret delar dsikten att mojligheten till
hégre belopp for direktupphandling bor utredas samt att en forutsittning for detta ér att
riktlinjer fér bibehallen affirsmissighet utarbetas.

Mina synpuntkter

Staden upphandlar varor, tjinster och entreprenader f6r 6ver 8 mdkr per ar. Det ér be-
tydelsefullt att upphandlingarna sker pé ett professionellt sitt och att erforderlig ekolo-
gisk och social hinsyn tas.

Jag delar revisionskontorets uppfattning att det krivs en utékad central samordning
och fortsatta centrala insatser pa upphandlingsomridet. Detta arbete har redan paboérjats
genom kommunfullmaktiges beslut om inrittade av en ny koncernupphandlingsfunktion
f6r samordning och upphandling inom de omriden dir behoven dr gemensamma.



Jag kan konstatera att LOU (lagen om offentlig upphandling) ofta ir ett hinder vad
giller att bedriva utveckling och affirsmissigt samarbete med privata féretag och att det
dirfor vore 6nskvirt med en bittre lagstiftning pd omradet.

Ar 2004 faststillde kommunfullmiktige en ny antidiskrimineringsklausul som ska
tillimpas vid stadens upphandlingar. Staden har ett ansvar att virna om grundliggande
demokratiska virden och kvaliteter och accepterar dirfér inte att det férekommer
diskriminering hos de entreprendrer staden képer varor och tjdnster av, inte heller att
skattemedel gar till foretag som diskriminerar. Eftersom Stockholms stad varje ar gor
affirer f6r mycket stora belopp (16 miljarder kronor i 4r) kan vi ligga ekonomisk tyngd
bakom kraven.

Staden ska utarbeta system for att upphandla effektiva varutransporter och 6ka moj-
ligheterna att stilla relevanta milj6krav pd leveranser. Staden arbetar dven aktivt med att
stilla hogre miljokrav pa de produkter och tjinster som upphandlas.

Staden ska ocksa forbittra seriositetskontrollen vid upphandling. Didrmed kan staden
aktivt motverka att avtal tecknas med oseriésa leverantorer och bidra till att férekomsten
av ”svart arbetskraft” minskar.

Det dr viktigt att podngtera att staden har en decentraliserad struktur f6r upphand-
lingar. Aven om det siledes bér och kommer att vidtas dtgirder pa central niva pa upp-
handlingsomridet maste d4ven nimnderna och bolagen sjilva arbeta med kvalitetssik-
ringen av de upphandlingar som de genomfor. Varje nimnd och bolag utgdér en egen
upphandlande enhet med ansvar att hantera de upphandlingsirenden som sker vid den
egna forvaltningen/bolaget. Det dr endast om kommunfullmiktige beslutat om s.k.
central upphandling som ansvaret f6r genomférandet kan flyttas dver fran en nimnd till
en annan, i normalfallet kommunstyrelsen. For att utveckla upphandlingsverksamheten i
staden ytterligare kommer kommunstyrelsen att utdka sin stédjande och radgivande
funktion till stadens nimnder och bolag.

Jag toreslir med hinvisning till vad som ovan anfdrts att kommunstyrelsen beslutar
foljande

1. Som svar pa remissen Gverlimnas och dberopas promemorian.

2. Stadsledningskontoret ges i uppdrag att ta fram en rekommendation till stadens
nimnder med angivande av beloppsgrinser f6r direktupphandling samt férslag
till lokala riktlinjer f6r hantering av direktupphandling med bibehéllen affirs-
missighet.

Stockholm den 19 augusti 2005

ANNIKA BILLSTROM

Borgarréidsberedningen tillstyrker féredragande borgarradets forslag.

Reservation anférdes av borgarridet Jan Byjorkinnd (fp) enligt féljande.

Jag foreslir borgarridsberedningen féresla kommunstyrelsen besluta att
som svar pé revisionskontorets rapport hinvisa till vad som anférs i stadsledningskontorets
tjansteutlatande samt 1 Gvrigt anfora féljande:



Stockholms stad saknar i dag i princip upphandlingspolicy. Detta i ett lige da Stockholms stad
koéper tjanster varje ar drygt 8,5 miljarder. Det motsvarar 6ver 25 % av stadens budget. Detta ir
mycket allvarligt.

Upphandlingars syfte ir frimst att ge skattebetalarna storsta moéjliga valuta f6r de pengar som
betalas in i skatt varje ar. Darfor dr det viktigt att varje upphandling skéts professionellt och med
hég grad av affirsmissighet. Det dr genom affirsmissigheten som skattebetalarnas intresse tar
tillvara.

Eftersom upphandlingsinstitutet har inrittats med detta mycket tydliga syfte bor andra poli-
tiska maélsittningar inte blandas in i stadens upphandlingar. Det dr dirfor olyckligt att majoriteten
tycks vilja gora avsteg frin principen om affirsmissighet och istillet blanda in andra politiska
avviganden i upphandlingarna.

Detta 6ppnar upp for en betydligt mer rittsosiker process och for rent godtycke, som dess-
utom kommer fa svart att klara en rittslig prévning efter EG-rittens regler.

Revisionskontoret pekar pa det angeldgna i att ha en kontinuerlig och bred kompetenshoj-
ning, frimst vad giller utformandet av tydliga forfragningsunderlag. Kompetenta upphandlare it
viktiga for att uppritthalla affirsmissigheten och vi delar dérfér stadsledningskontorets kritik om
att det 4r orovickande att sidana tjdnster halls vakanta.

Kommunstyrelsen
Reservation anférdes av Kristina Axén Olin, Sten Nordin och Kristina Alvendal (alla m),

Lotta Edholm och Abit Dundar (bada fp) och Ewa Sammunelsson (kd) med hinvisning till
reservationen av fp) i borgarridsberedningen.



ARENDET

Revisionskontoret har med hjilp av utrednings- och statistikkontoret (USK) undersékt
erfarenheterna av lagar och regler vid upphandling hos samtliga som upphandlar vid
stadens forvaltningar och bolag. Revisionskontoret har kompletterat USK:s undersék-
ning med uppgifter frin egna granskningar av upphandlingar under 2004 och med upp-
gifter fran linsritten om de 6verprovningar under samma tid dér staden férlorat. Revi-
sorsgrupp 1 och lekmannarevisorerna f6r Stockholm Stadshus AB har vid sammantride
den 4 april behandlat rapporten och beslutat éverlimna den till kommunstyrelsen och
koncernledningen for yttrande.

Bakgrund

Revisionskontoret har med hjilp av utrednings- och statistikkontoret (USK) undersékt
erfarenheterna av lagar och regler vid upphandling hos samtliga som upphandlar vid
stadens forvaltningar och bolag. Rapporten har direfter kompletterats med kontorets
egna erfarenheter samt uppgifter fran linsritten avseende de fall dir staden forlorat.

Revisionskontoret konstaterar i rapporten bl.a. att kommunstyrelsen och koncernsty-
relsen bor 6ka sitt stéd till férvaltningar och bolag vad avser upphandlingsverksamhe-
ten, att en ny upphandlingspolicy bor tas fram omgédende, att virdena f6r direktupp-
handling bor héjas, att regeringen bor tillskrivas med en begiran om att regelverket i 6
kapitlet 1 lag (1992:1528) om offentlig upphandling (LOU) férenklas samt att det ér
angeldget att staden bygger upp en egen central kompetens f6r samordning och stéd.
Den nya funktionen f6ér samordning och centralupphandling vid stadsledningskontoret
ar enligt revisionskontoret ett steg 1 ritt riktning.

Arendets beredning

Arendet ir berett av stadsledningskontoret inom utvecklingsavdelningens upphandlings-
enhet.

Stadsledningskontorets tjinstutlitande daterat den 26 april 2005 har i huvudsak f6l-
jande lydelse.

Genomforandet av offentliga upphandlingar stiller idag, p.g.a. det komplexa regelverket, mycket
héga kompetenskrav pa den som handligger sidana drenden. Rittsldget 4r pa manga omridden
oklart och det finns rittsavgéranden som spretar 4t olika héll. I tolkningen av bestimmelser gar
det ibland inte heller att finna vigledning i rittsavgéranden eller doktrin. Revisionskontorets och
USK enkit ger dirfér en vilbehovlig bild av hur stadens och bolagens upphandlare upplever sin
arbetssituation idag. Av enkitsvaren kan slutsatsen dras att en Gvervigande majoritet av upp-
handlarna anser att:
e  de har god kinnedom om hur en upphandling ir kopplad till mélen f6r verksamheten,
e de har bra rutiner for att komma fram till alla villkor och kriterier som ska gilla i en
upphandling,
e  de har tydliga regler f&r ansvar och befogenheter kring upphandlingar,
e  de fir tydliga beslut som underlag f6r genomférandet av en upphandling,
e  de har tydliga rutiner f6r direktupphandling,
e de erbjuds etforderlig kompetensutveckling/vidareutbildning inom upphandlingsomra-
det

e  de anser att det finns klara och tydliga regler om jidv, muta och bestickning

>



Det dr en ganska positiv bild av arbetssituationen inom ett komplicerat omride som fram-
kommer. Men dven om en majoritet av drygt 200 svaranden ger en positiv bild av situationen, far
det inte glémmas bort att det finns en minoritet som anser att de behdéver mer stéd och vigled-
ning. Vidare dr inte allt i enkitsvaren positivt. T' ex anger en majoritet av upphandlarna att det
sillan sker samverkan med andra férvaltningar eller bolag, att LOU (dven om majoriteten anser
att den dr ett st6d i arbetet) upplevs som ett praktiskt problem i arbetet m.m.

Hur situationen upplevs av upphandlarna behover inte heller ge en i alla avseenden korrekt
bild av hur den offentliga upphandlingen faktiskt hanteras i stadens nimnder och bolag. Det ir
dirfor virdefullt att revisionskontoret kompletterat enkitsvaren med 6verprovningsirenden och
iakttagelser vid kontorets egen granskningsverksamhet. Revisionskontoret konstaterar hérvid att
6verprovning har begirts i ca.40 av stadens upphandlingar under 2004. Linsrittens domar har
inneburit att dtta upphandlingar méste géras om. De fel som lett till att staden mdste géra om
upphandlingarna dr dock sidana att revisionskontoret inte bedémer att liget ér tillfredstillande.

Stadsledningskontoret vill dock i sammanhanget understryka att 2004 genomférde Stock-
holms stad (inklusive bolagen), enligt féretaget OPIC, 990 upphandlingar. Det medfor att endast
ca. tre (3) procent av stadens upphandlingar blev féremil f6r Sverprévning under 2004 samt att
0,8% av det totala antalet upphandlingar resulterade i en for staden negativ dom. Aven om det
siledes dr ovanligt att stadens upphandlingar har sidana brister att de underkinns av domstol,
miste de konstaterade bristerna tas pa storsta allvar samt orsakerna analyseras och i gorligaste
mén motverkas.

Revisionskontoret uppmanar kommunstyrelsen och koncernstyrelsen att 6ka sitt stod till
forvaltningar och bolag vad avser upphandlings- verksamheten. Samtidigt bor det enligt stadsled-
ningskontoret pdpekas att det enligt USK enkit endast dr 24 % av upphandlarna som anser att
pastiaendet 7vi har bra hjilpmedel f6r upphandling” stimmer ganska eller mycket daligt. Majori-
teten anser saledes att de har ett timligen gott stdd redan idag. Det bér dock analyseras vidare
om det finns nagon koppling mellan den negativa gruppen och de 13 % som uppgivit att de
arbetar vid en forvaltning/ett bolag som har en decentraliserad upphandling utan en central
stodfunktion. Det bér dven understrykas att 3 % av upphandlarna inte vet hur upphandlingsverk-
samheten vid den egna forvaltningen dr organiserad.

Stadsledningskontoret delar revisionskontorets uppfattning att det krdvs en utdkad central
samordning och fortsatta centrala insatser pd upphandlings- omradet. Detta arbete har emellertid
redan pibérjats genom att kommunfullmiktige beslutat om inréttade av en ny koncernupphand-
lings- funktion fér samordning och upphandling inom de omraden dir behoven idr gemensamma.
Detta medf6r dven att tid kommer att frigbras hos stadsledningskontorets strategiska upphand-
lingsfunktion for att ge 6kat stéd at nimnder och bolag.

Stadsledningskontoret ser det dock som allvarligt att endast 15 % av stadens upphandlare
dgnar hilften eller mer 4n hilften av sin arbetstid at upphandling. Hirigenom torde det, oavsett
vilka centrala stodinsatser som sitts in, vara svart att vidmakthélla en tillrickligt hog kompetens
pa det individuella planet. Detta d4 upphandlingsomridet 4r ett dynamiskt omrdde med en myck-
et snabb utveckling. Detta giller inte minst pa det legala omradet. Att i en sidan situation forlita
sig pa mallar och andra vigledande dokument kan vara en farlig vig. Detta om den som tillimpar
mallen inte har erforderlig kompetens att bedéma om mallen kan tillimpas i det enskilda fallet
eller om dndringar maste goras utifran den ifragavarande upphandlingens sirskilda forutsittning-
ar. Det finns dérfor skil att, underséka om nuvarande struktur (med 41% av upphandlarna som
dgnar mindre 4n en tiondel av sin arbetstid 4t upphandling) 4r den mest optimala. Enligt stads-
ledningskontoret bor det darfor, vilket ligger i linje med vad USK féreslir pd sidan 22 i rappor-
ten, utredas om det dr mer administrativt effektivt och mer dndamalsenligt att inritta en gemen-
sam bas av professionella upphandlare som de nimnder som har mindre frekvent upphandlings-
behov kan nyttja; detta bide som konsultativt stdd och som stéd i genomférandet av nimnder-
nas egna upphandlingar. En sidan utredning bor ocksé belysa i vilken utstrickning den relativt
liga arbetsbelastningen kommer av att specialistkompetensen inte utnyttjas i bestillningssituatio-
ner dir det borde vara pédkallat. Det bér dock framhallas att en sidan 16sning kan ske utan att den
grundliggande ansvarsférdelningen mellan stadens nimnder paverkas.



Stadsledningskontoret delar revisionskontorets uppfattning om att det foreligger ett kontinu-
erligt utbildningsbehov. Behovet blir 4nnu stérre med anledning av den genomgtipande férind-
ring av upphandlingsregelverket som kan folja av den utredning som regeringen har tillsatt.
Stadsledningskontoret vill i sammanhanget framhaélla att kontoret 16pande erbjudit centrala speci-
alistutbildningar sedan slutet av 1990-talet.

Stadsledningskontoret delar vikten av att en upphandlingspolicy tas fram. Kontoret vill dock
samtidigt understryka att flera centrala styrbeslut pd upphandlingsomradet av policykaraktir tagits
i samband med fullmaktiges budget.

Stadsledningskontoret delar uppfattningen att méjligheten till hégre belopp for direktupp-
handling bor utredas samt att en forutsittning f6r detta ér att riktlinjer for bibehallen affarsmas-
sighet utarbetas. Stadsledningskontoret foreslds dirfér fa uppdraget att utarbeta en rekommen-
dation till stadens nimnder med angivande av beloppsgrinser f6r direktupphandling samt forslag
till lokala riktlinjer f6r hantering av direktupphandling.

Stadsledningskontoret delar inte uppfattningen att kommunstyrelsen bor 6verviga att tillskti-
va regeringen med en begiran om dndring i kapitel 6 i lagen om offentlig upphandling. Detta da
regeringen den 7 april gav den sittande Upphandlingsutredningen ett tilliggsdirektiv i syfte att
forenkla reglerna i 6 kapitlet.

Avslutningsvis ifrigasitter revisionskontoret det dndamalsenliga i att anlita upphandlingsent-
reprendrer och att det dr angeliget att staden bygger upp egen central kompetens f6r Gverblick,
samordning och stéd. Stadsledningskontoret delar denna uppfattning. En ny koncernupphand-
lings- funktion 4r, som tidigare angivits, under bildande. Aven om en ny funktion etableras ser
Stadsledningskontoret att staden dven framéver kan vinna pa att samarbeta med andra upphand-
lingsorganisationer, detta oavsett om de benimns upphandlingsentreprendrer eller inképscentra-
ler. Stockholms stad bor, nir det dr péakallat av volymskil eller av att en annan organisation har
hégre bestillarkompetens pé det ifrigavarande omrddet, dven framdver samarbeta med organisa-
tioner som Kommentus, Stockholms lins landsting, Statskontoret/ Ekonomistyrningsverket m.fl.
Det avgoérande idr, enligt stadsledningskontorets uppfattning, att staden har en funktion som
fungerar som kravstillare gentemot de externa organisationerna.

Aven om det siledes bér och kommer att vidtas atgirder pa central niva pa upphandlingsom-
ridet miste dven nimnderna och bolagen sjilva arbeta med kvalitetssikringen av de upphand-
lingar som de genomf6r. Stockholms stad har en decentraliserad upphandlingsstruktur dir varje
nimnd och bolag utgér en egen upphandlande enhet med ansvar att hantera de upphandlings-
arenden som sker vid den egna forvaltningen/bolaget. Det 4t endast om kommunfullmiktige
beslutat om s.k. central upphandling som ansvaret fér genomférandet kan flyttas Gver frin en
nimnd till en annan, i normalfallet kommunstyrelsen. Ansvarsférdelningen innebér ocksa att det
ar nimnderna/ bolagsstyrelserna som mdste forvissa sig om att den egna férvaltningen/ bolaget
har erforderlig kompetens pa upphandlingsomradet eller, om si inte skulle vara fallet, att den vid
genomfoérandet av upphandlingar inhdmtar konsultativt st6d.

Enligt stadsledningskontoret kan kostnaden fér en kompetent upphandlare vara en mycket
l6nsam “investering”. Det dr ddrfér orovickande att flera férvaltningar bérjat vakanshalla sidana
tjanster.

Revisionsrapporten

Revisionskontoret konstaterar i rapporten att de fel som konstaterats i stadens Gverprévnings-
drenden ir av sddan art att kontoret inte bedémer liget som tillfredsstillande. De vanligaste orsa-
kerna till att sidana processer forlorats dr att forfragningsunderlagen varit otydliga eller att un-
derlaget inte har foljts vid utvirderingen. Revisionskontoret konstaterar att de fel som begitts
huvudsakligen varit av den arten att de borde kunna undvikas med en relativt mittlig kompe-
tenshdjning. Revisionskontoret anger dven att de i sin egen granskning sett motsvarande brister
vid upphandlingar samt konstaterar att dokumenteringen av upphandlingsprocessen behéver
forbittras. Revisionskontoret vill 4ven framhalla att 4ven om upphandlingskompetensen behover
héjas i staden, si pagir pa ménga hall en positiv utveckling. Ambitionen 4r h6g pid manga hill
och alltfler tar pd ett positivt sitt till sig synpunkter om vad som behéver forbittras.



Revisionskontoret uppmanar kommunstyrelsen och koncernstyrelsen att 6ka sitt stod till
foérvaltningar och bolag vad avser upphandlings- verksamheten. Vidare anser kontoret att en ny
policy bor tas fram omgiende. Revisionskontoret understryker ocksd behovet av utbildning av
stadens upphandlare.

Revisionskontoret foreslar att staden prévar méjligheten till hégre belopp vid direktupphand-
ling i syfte att férenkla processen. Detta under férutsittning att riktlinjer for bibehallen afférs-
missighet tas fram. Revisionskontoret anser att kommunstyrelsen bor Gverviga att tillskriva
regeringen med en begiran om dndring i kapitel 6 i lagen om offentlig upphandling fér att fo1-
enkla reglerna f6r upphandlingar under tréskelvirdena.



