Granskningsrapport

Granskning av viss
upphandlingsverksamhet vid

Tekniska namnden
och
Servicenamnden

Hosten 2011

Granskning utford av
AffarsConcept i Stockholm AB
pa uppdrag av

Stadsrevisionen, Malmo Stad



Innehallsférteckning

1

L0 L o T N 1 i 4
1.1  OMFATTNING AV GRANSKNINGEN. ......utttiiiiiiiiiiittiitieessiiiisbtrtseessssisbrstessssssiibbsteasssssssssrbressesssesssnes 4
TILLAMPAD METOD OCH AVGRANSNING . ......cciitttttiiiieeiiiiiittiieeesssssbbaesseessssiabbaeteessssssbbbaaeeesssssbbbaseesesesas 5
1.2 STYRDOKUMENT .uttttiitie et ieitt bttt e e e e s e st bbbt e e e e s s s ab bbbt e e sesssassabbbesseessssabbbaaesessssaasbbbasasessssssbbbbessessssssarres 6
1.3  GEMENSKAPSRATTSLIGA PRINCIPER ...uvttiiiiieiiiiittietieesssiisttetseessssissssssessssssssssssssssssssssssssssssessssssssnes 7

SAMMANFATTNING AV VARA TAKTTAGELSER ....ooo ettt eeeeeeeeeeeesesee e 8
2.1  ORGANISATIONENS ANDAMALSENLIGHET ...ccuvviiiitiieeiittieeeeiteee s srteessesteessssteessssbeeessssbessssnsesessnneneeas 8

MALMO STADS UPPHANDLINGSVERKSAMHET ...o.ooveoieeeeeeeeeeeeeee e 10
3.1 UPPHANDLINGSORGANISATION. .11titieitiiittrrieesessiiitrrstessessisitssssessesssassssasssesssssisssssessssssissrsseessesns 10

3.1.1  Allmént om upphandlingsorganisSation...........c.ccceveeieeie e 10

3.1.2  Namndernas upphandlingsorganisation.............ccccceeieericiiesesic s 10

R ORC T €=\ 11 (0 (0] (=] TR 11

314 StAdSTASHIGNELEN .....c.eieiieiictiecec ettt 12

315 KVAIEISSAKITNG ..ttt ettt b e sb e e ebesnenea 13

TR TN B € 7 (10 1 (0 (=] PR 13
3152 StAASTASHIGNELET .. .eiieiece et ettt 13

316 PAGABNAE AIDELE .........cecececiicieiceetee e 14
3.2  KOMPETENS | GRANSKADE ENHETERNA ... .ccttetttieiitteeesiteeessistteesisseessssessssassssssasessssresssssssssesssees 14

GRANSKNING AV ORGANISATIONEN ....oooiiieie ettt s 16
4.1  GEMENSAMT FOR NAMNDERNA ....uttiiiieiiiiititttie e e e s seiatttee s e s s s sssbabaesseessssbbbbeseeesssssbbaaaeesessssssbrraeesss 16

411  Organisationsstruktur 0ch arbetSroller ..........ccoviiiiiii s 16

412  Effektivitet av genomforda upphandlingar ..o 18

4.1.3  Strategiska 6vervaganden i upphandlingSProCeSSEN .........ccvevueeierieeiieeseesieeiveeieseesreeseeens 19
N €7 N1 ]V 0] = R TOPRP 19
O T Y 0] =Ny (€] 1= = SRR 19

GRANSKNING AV KOMPETENSEN ......ooicttiieiitiee ettt st et vae s s 21
5.1 ALLMANT OM GRANSKNINGEN ..1tiiiiiiiiiitiieieeeeeiiiitirsteesesssissssssessesssesssssessesssssssssssessssssissrsseessesns 21
5.2 OVERGRIPANDE .....outttiteetet ettt et eeeetee et et eeete et et eteet et eee et ee et et eseee et esese et eseteetesenetetee e et eeese et ereneeseeeneesans 21
5.3 VIDAREUTBILDNING ..uvttiiieeiiiitttteiteeeeesitteeteeessssesbastessesssesatessssesssasssrtaesseessssssbbasaeeessssssrraseeeessins 22

GRANSKNING AV INTERN KONTROLL ....oooiieeie ettt e 23
B. 1 OVERGRIPANDE ..ot eeeee et et e et et e et e e e et e e et e e e e et ee e e e eesee et eeeeeeseeseeeseneee s eeseeeseeseeeseeseeeeeaneeeeas 23
6.2 ANSKAFFNINGSPROCESSEN | ORGANISATIONERNA ...ooiiiiiiiittiiitieesseeitieeseeessssssttieeeeesssssrrrereessessas 23
6.3 MALLAR OCH DOKUMENTSTOD .. .ciiieiiiiittetiieeeesieittteteesesssesssateessessssssssaasssessssssstssssesssssssrressessssss 24
6.4  DOKUMENTATION AV BESLUT ..uttiiiiieiiiiitteiiieeessiitseetessesssssssasssssesssasssssssssessssssstssssessssssssssseessesss 24
6.5 KVALITETSSAKRINGEN ....ccciiiiitttieiieeeeiiitbteieeseesiiitbreteesessssstbabsesseessasabbaasseesssssabbbaseeessssibbraseeesesins 25

FORESLAGNA ATGARDER ...ttt ettt ettt ettt ettt ettt et et et et aeaaaeeeseseen et et et esanaeann 26
7.1  ADEKVAT ORGANISATION ...citiutttiiieeeeiiittreteesesssiitbrrtessesssassbtrseesesssasiabbaatseessssibbrasesesssssrbraseeesesins 26
7.2 ERFORDERLIG KOMPETENS ....uuuttiiiieeiiiiittteieesessiiisssstessesssesssassessessssssssssssssssssssssssssesssssssssssssesssesns 26
7.3 INTERNKONTROLL OCH KVALITETSSAKRING......cccttttiiiieeiiiiiitiieeeeesssiiitiesseessssissbssseessssssssssssesssssnns 27

GRANSKADE UPPHANDLINGAR. ...ttt ettt ettt ettt e st e sttt e s e e e s st e e s saraeeesaaes 28
8.1 TEKNISKA NAMNDEN — GATUKONTORET ..vvtitiiiiiittteiieeeesiesstttesseesssssssssessessssssssssssssssssssssssssessssns 28

8.1.1  Upphandling av entreprendr for ’Brounderhdll” pd Segebroarng ...........c..ccccueercerivnenn, 28

8.1.1.1  FOrfragningSUNAETAgEL . .....c.cvevviiieieeecectetcte ettt ae s 28
8.1.1.2 Dokumentation av prévning och utvardering av anbud............ccccoeeeiiiinienieneneneieseeesese e 32
8.1.2 Upphandling av underhallsbelaggningar i Malmo stad ...........ccoveveveveveveveveecceeneeeeeas 32

2 (52)



8.1.2.1  FOrfrAgningSUNUEITAGEL........cvcvvviveececeete ettt ettt ettt s s s 33

8.1.2.2 Dokumentation av prévning och utvardering av anbud............ccccceveviiiiinieie s 36

8.2  SERVICENAMNDEN - STADSFASTIGHETER ....c.uettittrietisieiesestetesessessesessessesessessessssessensesessensasessensans 36
8.2.1  Upphandling av Sporthall BACKAGArdSSKOIAN ..........cccveveveveveieeeiererecees e 36
8.2.1.1  FOrfrAgningSUNUEITAGEL........cvcvvvieeececeetee ettt ettt ettt st s 37

8.2.2  Upphandling av Ramavtal for Byggadministrativa tjanster ..........cccccvvvvevecvnieeieresennens 41
8.2.2.1  FOrfrAgniNgSUNUEITAGEL ........cvcvvvieeeececeetee ettt ettt r ettt s s s 42

8.2.3  Upphandling av Ramavtal fér mindre entreprenader och servicearbeten ..........c..cccceu..e. 47
8.2.3.1  FOrfrAgningSUNUEITAGEL......c.cvcvviiieiececectetcte ettt sttt bbbttt be s 48

3 (52)



1
11

Uppdraget
Omfattning av granskningen

AffarsConcept i Stockholm AB har pa uppdrag av Stadsrevisionen i Malmo Stad
genomfort en granskning av upphandlingsverksamheten vid tva namnder i Malmo.

Granskningen har inriktats mot beddmning av fem av stadsrevisionen utvalda
upphandlingar som genomforts av féljande tva namnder:

Tekniska ndmnden

Servicendmnden

De upphandlingar som varit foremal for granskningen ar foljande:

Tekniska namnden — Gatukontoret*

1.

2.

Upphandling av entreprenér for ”Brounderhall” pa Segebroarna i Malmo,
Projektnummer 9990, forfragningsunderlaget daterat 2011-02-28

Upphandling av underhallshelaggningar i Malmo Stad, forfragningsunderlaget
daterat 2008-09-01

Servicenamnden — Stadsfastigheter 2

3.

Upphandling av Sporthall Backagardsskolan, projektnummer 6981,
forfragningsunderlaget daterat 2008-05-16

Upphandling av Ramavtal for mindre entreprenader och servicearbeten
gemensamma for Luftbehandlingsentreprenader och Golventreprenader,
forfragningsunderlaget daterat 2009-06-29

Upphandling av Ramavtal for Byggadministrativa tjanster, forfragningsunderlaget
saknar datum

Utover granskningen av ovanstaende genomforda upphandlingar har uppdraget dven
omfattat granskning av respektive ndmnds rutiner och kompetens inom offentlig
upphandling samt formerna fér och omfattningen av den internkontroll som respektive
namnd har éver den upphandlingsverksamheten.

Kontaktperson hos Stadsrevisionen i Malmo Stad har varit Lennart Hakansson.

Amar Al-Djaber och Sten Janson vid AffarsConcept har genomfért uppdraget under
perioden oktober-december 2011.

! Upphandlingar inom Gatukontoret genomférs av enheten Upphandling och Entreprenad.
? Granskade upphandlingar har genomférts av affarsomréde Stadsfastigheter — Byggprojek.

4 (52)



Tillampad metod och avgransning

Granskningens syfte har varit att ge svar pa om de granskade namnderna har;

e Erforderlig kompetens och adekvat organisation att genomféra upphandlingar pa ett
andamalsenligt och effektivt satt utifran lagen (2007:1091) om offentlig
upphandling (LOU) och géllande kommuninterna styrdokument?

e Tillracklig intern kontroll 6ver den upphandlingsverksamhet som de ansvarar for?

Fem pa forhand definierade upphandlingar har granskats for att beddma om
upphandlingsprocessen ar forenlig med gallande ratt avseende LOU. Stadens
uppfoljning avseende kontraktsefterlevnad har granskats dels genom intervjuer med
berérda nyckelpersoner i organisationen, dels genom jamforelse av bestéllningsavtal
med utdrag fran ekonomisystemet avseende fakturering och rapportering. Aven Malmo
stads samt ndmndernas styrdokument avseende anskaffningsprocessen har granskats.

Redovisningarna i rapporten baseras pa vad som framkommit vid granskning av den
skriftliga dokumentation som har stéllts till AffarsConcepts forfogande samt vad som
framkommit vid intervjuer med berérda nyckelpersoner fran respektive namnd.

Denna rapport besvarar de tre fragestallningar som granskningen inriktats pa;

e Om organisationen ar adekvat for genomférande av upphandlingar pa ett
dndamalsenligt, affarsméssigt och effektivt sitt, fortsittningsvis Organisation”.

e Om personalen innehar erforderlig kompetens for att genomféra upphandlingar
enligt LOU, fortsdttningsvis “Kompetens”.

e Om namnderna har tillracklig intern kontroll 6ver den upphandlingsverksamhet som
bedrivs under respektive namnd, fortsittningsvis “Internkontroll”.

De intervjuer som har genomforts som en del av denna granskning har hallits med
personer med olika yrkesroller knutna till upphandling for att kunna ge en samlad bild.
Urvalet av personer i respektive verksamhet har gjorts med avsikt att tdcka relevant
antal yrkesroller i respektive organisation. Inriktningen har fokuserats pa samtliga
yrkesled som ar delaktiga i upphandlingsprocessen och/eller ar delaktiga i det
Overgripande ansvaret for kvalitetssakring av genomférda upphandlingar och
kvalitetshéjande insatser.
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Féljande personer har intervjuats:

Gatukontoret:

e Gatudirektor

e Jurist (Gatukontorets stabsfunktion) - Kvalitetsansvarig
e Tf. Enhetschef/Upphandlingschef (Gatukontoret)

e Ombud

e Projektansvarig

Stadsfastigheter:

e Direktor for Servicendmnden

¢ Enhetschef/Upphandlingschef (Stadsfastigheter)
e Kvalitetsansvarig

e Projektledare

e Byggprojektledare

e Forvaltare

Ovriga personer:

e Enhetschef for Centrala upphandlingsenheten

Granskningen har avgransats till att avse upphandlingsverksamheten i Gatukontoret och
Stadsfastigheter enligt uppdrag fran Stadsrevisionen. Granskning av Centrala
upphandlingsenheten, som har det 6vergripande ansvaret for upphandlingsverksamheten
i Malmd stad, har inte ingétt i uppdraget.’

1.2 Styrdokument
Vid granskningen har foljande styrdokument beaktats:

e Lagen om offentlig upphandling (LOU)
e Malmo stads Upphandlingspolicy
e Riktlinjer for Malmo stads upphandlingspolicy

e Processbeskrivning, centraliserad upphandling med verksamhetsstod

3 Centrala upphandlingsenheten har till uppdrag att ansvara fér Malmé stads samordnade
upphandlingsverksamhet, genom att utgéra en resurs for rad och stod i upphandlingsfragor. Se avsnitt 2.3,
Riktlinjer for Malmo stads Upphandlingspolicy.
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e Miljoprogram for Malmo stad 2009

e Miljokrav vid upphandling av entreprenader och tjanster

e Gransdragningslista — (ansvarsfordelning vid offentlig upphandling)
e Handlingar for arkivering i arkiv/forrad 5263

Utover ovanstaende har dven foljande styrdokument beaktats for respektive enhet.

Gatukontoret
e Attest och Upphandlingsinstruktion
e Gatukontorets Projekthandbok

Stadsfastigheter

e Projekteringsanvisningar

1.3 Gemenskapsrattsliga principer
Granskningen av om de utvalda upphandlingarna 6verensstammer med bestdmmelserna
i LOU har utgatt fran nedanstaende fem principer.

Likabehandlingsprincipen: Alla leverantorer ska behandlas lika.

Icke-diskrimineringsprincipen: En leverantor far inte diskrimineras pa grund av
nationalitet eller andra liknande omstandigheter.

Proportionalitetsprincipen: De krav som stélls ska std i rimlig proportion till det
behov som upphandlingen ska tillgodose.

Transparensprincipen: Handlaggningen och dokumentationen av upphandlingen ska
vara tydlig, 6ppen och forutsebar.

Principen om 6msesidigt erkdnnande: Handling som ar godkénd i ett annat EU-land

ska &ven accepteras av en svensk upphandlande myndighet. Detta kan till exempel avse
utformningen av det bevis som visar att ett foretag ar registrerat pa ett lagenligt korrekt
satt.

De fem principerna innebér bland annat att samtliga aspekter av betydelse for valet av
anbud ska aterfinnas i forfragningsunderlagen. Kriterierna avseende
lamplighetsprévning och kvalificering av anbudsgivare, kraven pa foremalet for
upphandlingen samt utvérdering av inkomna anbud ska utformas pa ett sddant satt att
anbudsgivarna ges likvardiga forutsattningar att delta i upphandlingen. Det ar darmed
inte mojligt att i handlaggningen lagga till nadgon faktor och bortse fran nagot krav eller
kriterium som meddelats i forfragningsunderlaget. Som en foljd av detta ska resultatet
av upphandlingen, innehallet i det slutna avtalet, i sin helhet dverensstimma med de
forutsattningar som angivits i forfragningsunderlaget.

7 (52)



2 Sammanfattning av vara iakttagelser
2.1 Organisationens andamalsenlighet

e Malmo stad har faststéllt policyer och styrande dokument som reglerar de
granskade ndmndernas upphandlingsverksamhet. De styrande dokumenten
beskriver pa ett tydligt sétt vilket regelverk som géller for inkop och
upphandling inom Malmg stad med redovisning av faststéllda rutiner for
upphandlingsprocessen. Var bedémning &r att de styrande dokumenten ar
andamalsenliga och omfattar for upphandling relevanta aspekter.

e Det finns brister i efterlevnaden av lagstiftningen och de styrande dokumenten.
Intervjuerna och underlagen for de granskade upphandlingarna ger uttryck for att
de styrande dokumenten inte ar forankrade i respektive ndmnds verksamhet.
Flertalet av de intervjuade tjdnstemannen som arbetar med offentlig upphandling
i staden har inte kdnnedom om upphandlingspolicyn eller vagledningen
“Riktlinjerna for Malmo stads upphandlingspolicy”. Personer pa ledningsniva i
organisationerna har dock en klar och positiv uppfattning om
Upphandlingspolicyns och riktlinjernas funktion och andamalsenlighet.

e | de upphandlingar som granskats finns flertalet avsteg fran bestammelserna i
LOU och darmed finns det risk att upphandlingsverksamheten, utéver de legala
avstegen, asidosatter affarsmassigheten vid genomférda upphandlingar.

e Personal som arbetar med upphandlingar innehar antingen ombuds- eller
projektledarroll i de granskade projekten och genomfar darmed forhallandevis fa
upphandlingar varje ar, vilket medfor att det ar svart att uppratthalla
upphandlingskompetensen.

e De granskade verksamheterna uppratthaller inte erforderlig kompetens som
mojliggor genomférande av upphandlingar som ar férenliga med i LOU vid var
tid gallande bestammelser och pa ett affarsmassigt effektivt sétt.

e Mojligheten att anvanda Centrala upphandlingsenheten anvands endast
undantagsvis i det 16pande upphandlingsarbetet. Enligt Riktlinjerna for Malmo
stads upphandlingspolicy ska Centrala upphandlingsenheten bitrada
Stadsfastigheter och Gatukontoret med stod och rad vid upphandlingsforfarande
efter forfragan fran enheterna.

e Trots att det under det senaste aret genomforts omfattande insatser avseende den
interna kontrollen och bedrivna upphandlingsverksamhet har vi utifran granskat
underlag inte kunnat uppmata nagon kvalitativ forbattring av bedriven
upphandlingsverksamhet.
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Den organisatoriska sammanblandningen av rollerna som upphandlare och
ombud alternativt projektledare for ett projekt motverkar moéjligheterna att
uppratthalla en effektiv internkontroll och skapar forutsattningar for ett alltfor
nara samarbete mellan kdpare och séljare, vilket enligt gjorda erfarenheter, kan
inverka negativt pa méjligheterna att uppratthalla LOU:s krav pa likabehandling
av leverantorer.
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3 Malmo stads upphandlingsverksamhet

3.1 Upphandlingsorganisation
3.1.1 Allméant om upphandlingsorganisation

Av Malmo stads Upphandlingspolicy framgar att upphandlingar av varor och tjanster
som forbrukas av flera verksamhetsgrenar ska upphandlas gemensamt och samordnat. *

Samordnad upphandling genomférs pa uppdrag, antingen genom politiska beslut eller
efter nskemal fran stadens bolag och forvaltningar.

| Riktlinjer for Malma stads Upphandlingspolicy framgar hur upphandlingsverksam-
heten ska fordelas pa de olika enheter i kommunen som genomfér upphandlingar.
Stadens gemensamma upphandlingar genomférs av Centrala upphandlingsenheten som
ar placerade i Servicendmnden.

Centrala upphandlingsenheten ska enligt intern policy dven ansvara for att:

e Folja upp tillampningen av upphandlingspolicyn och upphandlingsriktlinjerna och
vid behov foresla férandringar i normerna.

o Utfarda rekommendationer for den praktiska tillampningen av géllande riktlinjer.
e Vara informationsansvarig i generella upphandlingsfragor samt vara
e Sammanhallande for informationsutbytet i Malmg stad.

e Med bindande verkan for Malmo stad genomféra kommundvergripande
upphandlingar inom samtliga avtalsomraden.

Det foreligger, enligt riktlinjerna, en skyldighet for namnder och forvaltningar att vid
upphandlingar konsultera Centrala upphandlingsenheten. Denna skyldighet omfattar
inte Gatukontoret och Stadsfastigheter vars upphandlingar &r av sa specifik entreprenad-
juridisk karaktar att fragan ansetts hanteras bast inom respektive organisation.® | sddana
upphandlingar ska Centrala upphandlingsenheten dock, efter dnskemal fran respektive
namnd, bitrada verksamheterna med rad och stod.

3.1.2  Namndernas upphandlingsorganisation

Den information som framkommit vid vara intervjuer ar att upphandlingsverksamheten
i respektive namnd &r helt fristdende fran den upphandlingsverksamhet som bedrivs pa
central niva. Nagra formella samarbeten mellan de granskade enheterna och Centrala
upphandlingsenheten eller mellan némnderna forekommer inte.

* Upphandlingspolicy hanvisar till bland annat kommunstyrelsens faststallda riktlinjer.
> Riktlinjer for Malmo stads Upphandlingspolicy s. 6
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Den radande uppfattningen hos granskade namnderna &r att nuvarande organisation &r
adekvat och andamalsenlig for att bedriva upphandlingsverksamhet. Som vi uppfattar
det anser sig inte berdrda enheter ha nagot behov av att anvanda Centrala upphandlings-
enhetens kompetens eller konsultationsstod.

Av intervjuade var det endast ett fatal personer som kande till Riktlinjerna for Malmo
stads Upphandlingspolicy och i vilken omfattning personalen kunde anvanda Centrala
upphandlingsenhetens kompetens samt dess roll som konsultativ funktion.

Av intervjuerna framgick att samordningen i huvudsak beror utbildningsverksamheten
for personer som jobbar med offentliga upphandlingar. Centrala upphandlingsenheten

har vid enstaka tillfallen varje ar anordnat gemensamma utbildningar for upphandlare

vilket dven omfattar personer fran Gatukontoret samt Stadsfastigheter.

Samarbetet mellan de granskade verksamheterna begrénsas till informella diskussioner
mellan enhetscheferna for de tre enheter som bedriver offentlig upphandling.
Kontakterna har dock under senare tid utvecklats till att ett natverk bildats som traffas
mer regelbundet och som bland annat informerar om tecknade ramavtal.

3.1.3 Gatukontoret

Gatukontoret leds av Tekniska namnden. Gatukontoret &r uppdelat i fyra avdelningar;
Administrativa -, Trafik-, Drift- och underhall- samt Stadsmiljéavdelningen.
Gatukontorets huvuduppgift ar att utveckla och underhalla Malmés gator, parker, torg,
och andra allmanna platser for ett tryggt, tillgangligt och gront Malmo.

Verksamheten genomfor offentlig upphandling av framst bygg- och
anlaggningsentreprenader, men daven en del konsulttjanster. Upphandlingar genomfors
av enheten for Upphandling och entreprenad

Vid Gatukontoret arbetar drygt 200 personer.

Gatukontorets upphandlingsverksamhet genomfors gemensamt for namnden pa enheten
Upphandling och Entreprenad som organisatoriskt & understélld Gatudirektoren, en
effekt av organisationsférandringen 2009.

Omsattningen uppgar till ca 920 miljoner kronor och investeringarna uppgar till drygt
550 miljoner kronor.

Pa enheten arbetar idag 15 personer:

e Enhetschef — &ven upphandlingschef

e Assistent — 1 person

e Ombud - aven Upphandlare
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Mellan 1 januari och fram till slutet av oktober 2011 genomfdérde enheten ungefar 50
upphandlingar vilket medfor ett snitt pa 4-6 upphandlingar per person och ar.

Administrativ
avdelning
Férvaltn.kansli —

Ekonomi
Upphandling & |
entreprenad Personal
Information
IT

Stadsmiljoavdelning

Trafikavdelning

Drift- & underhalls-
avdelning

Exploatering Verksamh.planering
Gata och park
Program Trafikteknik
Upplatelse
Arrangemang Trafikreglering
Omvarld

Trafikmiljo

Trafikplanering

3.1.4  Stadsfastigheter

Servicenamndens uppgift ar att tillhandahalla service till kommunens karnverksamheter.
Forvaltningen ar uppdelad i sex affarsomraden; stadsfastigheter, kommunteknik,
kommuntjanster, skolrestauranger arbetscentrum och Jobb Malma.

Stadsfastigheter ar ett affarsomrade inom Serviceforvaltningen med huvuduppgift att
forvalta Malmo stads bebyggda fastigheter. Verksamheten genomfor upphandling inom
bygg- och anlaggningsentreprenadomradet. Upphandlingarna utgors huvudsakligen av
upphandlingar knutna till byggnation, underhall och férvaltning av kommunens
fastigheter.

Omsattningen uppgick 2010 till ca 1,2 miljarder kronor inom affarsomrade
stadsfastigheter. Stadsfastigheters investeringar i byggprojekt uppgick ar 2010 till 590
Mkr. For &r 2011 ar budgeten 554 Mkr.

Pa affarsomrade Stadsfastigheter — Byggprojekt arbetar 21 personer enligt foljande:

e Chef byggprojekt — Aven Upphandlingschef

e Assistenter — 2 personer

e Kalkylator — 1 person

e Projektledare/Byggprojektledare — d&ven Upphandlare
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KUND PERSONAL

Serviceakademin Personalavdelning Ekonomiavd. Utvecklingsgruppen
Larande Forum Kompetensutv. Controlling
Utvecklings & Arbetsmiljo/Halsa Redovisning
investeringsrad
Personaladm. Kansli

"VI SKALL AKT[VT MEDVERKA TILL ATT DET GAR BRA FOR VARA KUNDER!”

e - ~
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3.1.5 Kvalitetssakring

3.1.5.1 Gatukontoret

Gatukontoret har inom stabsfunktionen tva stadsjurister som anlitas vid vissa juridiska
fragestallningar. Stadsjuristerna bitrader Gatukontoret vid dverprévningar enligt lagen
om offentlig upphandling och &r i viss man en radgivande funktion. Stadsjuristerna har
aven i viss man anlitats for att kvalitetssakra upphandlingsunderlag, inréttade mallar och
andra dokument.

Juristerna ansvarar for att bevaka réattsfall och lagéandringar och informera Gatukontoret
om dessa regelbundet. Vidare anordnas utbildningar och andra insatser for namndens
évriga personal som genomfor upphandlingar eller avropar pa ramavtal.

Enligt var granskning framkom att juristerna endast kvalitetsgranskar underlag efter
forfragan och att kvalitetssakringen sker pa 6vergripande niva.

Utover stadsjuristerna pa Gatukontoret anlitar enheten dven externa advokater som
regelbundet kvalitetssékrar mallar och i forekommande fall aven forfragningsunderlag
till specifika upphandlingar.

3.1.5.2  Stadsfastigheter

Stadsfastigheter har inte nagra interna jurister att tillga. Istallet har enheten anlitat en
extern jurist som ansvarar for bevakning av rattsfall, férandringar i lagstiftningen och
kortare utbildningar inom bland annat LOU.
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Stadsfastigheter har vid komplexa juridiska fragor anvant den externa juristen i forsta
hand men har i viss man aven samverkat med Centrala upphandlingsenheten,
exempelvis vid upphandlingar av ramavtal. Vid framtagande av mallar har ansvariga
fran Centrala upphandlingsenheten varit involverade i kvalitetssékringen av dessa.

3.1.6  Pagaende arbete

Under intervjuerna med personer i ledande befattningar i Servicendmnden framgick att
Malmo stad har flera pagaende relevanta projekt och insatser for att 6ka kompetensen
bland medarbetare inom LOU och i storre utstrackning kvalitetssakra bedriven
upphandlingsverksamhet. Ovanstaende har utmynnat i en handlingsplan som for
narvarande implementeras pa enheten Kommunteknik.

Syftet med handlingsplanen &r bland annat att upprétta en formell utbildningsplan samt
ratta till kunskapsluckor inom berdrd enhet framst avseende brister i kunskap om LOU.
| ett forsta skede kommer utbildning i LOU genomforas for samtlig medarbetare med
ansvar for inkop vid enheten Kommunteknik arbetar.

3.2 Kompetens i granskade enheterna

Lagen om Offentlig upphandling har sedan ikrafttrddandet den 1 januari 1994 varit
foremal for flertalet andringar och anpassningar. Den senaste lagandringen tradde i kraft
sa sent som den 1 november 2011.

Upphandlande myndigheter ska vid offentliga upphandlingar beakta de formella kraven
som uppstalls i LOU och dvriga tillampliga regelverk samt i dvrigt utforma
upphandlingar s att dessa uppfyller gemenskapens principer om bland annat 6ppenhet,
transparens, proportionalitet, icke diskriminering m.fl. Dessa principer ska pragla hela
upphandlingsprocessen och varje sadant beslut som fattas i en upphandling.

Under senare ar har lagstiftningen inom offentlig upphandling skarpts och leverantorer
har idag majlighet att fa sin sak provad i det fall man anser att det begatts felaktigheter i
en upphandling eller vid tecknande av ett avtal. Vidare har Konkurrensverket fatt ett
utokat tillsynsansvar for att beivra avsteg fran bland annat LOU. Konkurrensverket kan
numera efter provning i forvaltningsdomstol utdoma marknadsskadeavgift pa upp till 10
miljoner kronor vid brott mot vissa bestammelser i LOU.

Forandringarna i upphandlingslagstiftningen staller darfor krav pa att upphandlande
myndigheter standigt bevakar forandringar i lagstiftningen och féljer rattsutvecklingen i
praxis. Vidare har intresset for offentliga upphandlingar allmant sett 6kat, inte minst
beroende pa massmedians aterrapportering av befarade avsteg och rattsprocesser som
handl&ggs av forvaltningsdomstolarna.

Var slutsats utifran resultatet av vara granskningar och intervjuer med berérda ar att de
anstéllda har viss kunskap om LOU men att kunskaperna inte motsvarar den
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erforderliga kompetensen som fodras for att bedriva en lagenlig upphandlings-
verksamhet. Samtliga intervjuade personer innehar en teknisk bakgrund och kommer
inte sallan fran leverantdrssidan. Granskade enheter uppvisar darmed bristfallig
kompetens att bedriva upphandlingsverksamhet, nagot som aven aterspeglas i de avsteg
som vi konstaterat forekommer i granskade upphandlingar.
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4 Granskning av organisationen

4.1 Gemensamt for nAmnderna
4.1.1 Organisationsstruktur och arbetsroller

De granskade forvaltningarna saknar dokumenterade och verksamhetsanpassade
styrdokument som beskriver organisationen for anskaffning av varor, tjanster och
entreprenader samt ansvarsfordelning pa det satt som faststallts for Centrala
upphandlingsenheten.

I var granskning har vi efterfragat arbetsheskrivningar for de olika roller som aterfinns i
respektive enhet. Nagon skriftligt dokumenterad redogdrelse eller fastslagna
arbetsbeskrivningar for Stadsfastigheter har inte redovisats.

Vid genomforda intervjuer med personal och féretradare for enheten efterfragades
skriftliga arbetsbeskrivningar men personalen pa enheten kande inte till forekomsten av
dessa beskrivningar. Gatukontoret har dock i Projekthandboken faststallda
arbetsbeskrivningar.

Det framgar i Projekthandboken som faststallts av gatukontoret att foljande ansvars-
omraden bor laggas pa olika personer inom samma projekt;

e projektledare
e projekteringsledare
e bestallarombud

I var granskning har det framkommit att personer inom saval Gatukontoret som Stads-
fastigheter kan inneha flera funktionen i samma projekt. Detta innebér att personal kan
agerar bestéllare, upphandlare och sedan som ombud alternativt projektledare vid
utférande av samma entreprenad varfor risk for sammanblandning av rollerna kan
uppsta.

Koncentrationen av arbetsuppgifterna till en person kan medféra forseningar i upp-
handlingsprocessen nar en medarbetare av nagot skal far forhinder.

Forhallandet att endast ett ombud (Gatukontoret) eller en projektledare
(Stadsfastigheter) sjalvstandigt arbetar med upphandlingar medfor att samma person far
en avgorande roll i planeringen, utformningen och genomférandet av upphandlingarna.
Vid upphandlingsprojekt anlitas expertis vad avser exempelvis vvs-konsulter, el-
konsulter med flera. Pa Stadsfastigheter avropas konsulterna fran samordnade ramavtal
med rangordning. Trots att denna rangordning av leverantérer pa ramavtal, uppvisar
granskningen att projektledare fran Stadsfastigheter i de flesta fall valjer att fortsatta
med samma konsulter efter att en entreprenad &r genomford trots att detta kan bryta mot
bestdmmelserna om férdelningsnyckeln i ramavtalet.
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Vid intervjuerna har flertalet medarbetare ndmnt att de vid avrop av konsulttjanster har
bibehallit sasmma konsulter gang pa gang trots att detta forfarande strider mot reglerna
om tilldelning av kontrakt p& ramavtal.®

Gatukontoret har inga tecknade ramavtal for konsulttjanster. Varje ombud ansvarar
istallet for att genomfora motsvarande upphandling for varje genomford projekt. Vi har
under granskningen inte kunnat faststdlla om genomférda upphandlingar av konsult-
tjanster ar lagenliga.

De starka relationerna som skapas mellan konsulterna och upphandlarna kan medféra
att Stadens intresse inte alltid beaktas och risken for bestickning och mutor okar i hogre
grad. Avgorande besluten kan fattas individuellt av upphandlarna och utan insyn fran
annan kollega fran kommunen varfor risken for felsteg ar avsevard i och med att
medarbetarna agerar ombud eller projektledare 6ver samma konsulter under langvariga
utforandeprojekt.

Vad galler ndmndernas rutiner for kvalitetssakring av upphandlingsunderlag framkom
vid intervjuerna att kvalitetssékringen av framtagna upphandlingsunderlag ar bristfallig,
atminstone till delar som ber6r kravstéallningen och om tillampade utvarderingskriterier
ar forenliga med LOU. Nagra dokumenterade rutiner for hur kvalitetssékringen av
upphandlingsunderlag ska genomforas aterfinns inte i granskade organisationer.

Ur intervjuerna framkom att ombuden fran Gatukontoret och projektledare fran
Stadsfastigheter endast vander sig till respektive chef om det uppstar hinder under
processens gang. Arbetssattet i respektive enhet medfor att annonserade upphandlingar
inte kvalitetssékras pa annat satt an av ombudet/projektledaren sjalv. Med
kvalitetssakring avses i forsta hand kontroll om stéllda krav och kriterium &r forenliga
med LOU.

| viss man &r chefen for enheten delaktig vid beslut hanforda till upphandlingsprocessen
sa som utvardering av anbud, tilldelningsbeslut och tecknande av avtal. Kvalitetssakring
av forfragningsunderlag infor annonsering genomgors dock inte. Det saknas enligt var
mening tillrdckliga rutiner inom enheterna for kvalitetssékring av bedriven
upphandlingsverksamheten.

Organisationerna i Gatukontoret och Stadsfastigheter genomfor varje ar ett mindre antal
upphandlingar sett till antalet upphandlare. 1 och med att enheterna férutom
upphandlingsverksamheten &ven har ledningsansvaret for genomférandet av de olika
entreprenaderna, medfor detta att upphandlingsverksamheten till sin omfattning endast
utgdér en mindre del av personalens arbetstid. Merparten av de intervjuade ombuden och
projektledarna uppgav att upphandling svarade for 10-20 % av arbetsuppgifterna i den

® Se avsnitt 8 avseende hur ramavtal rangordnats med flera leverantorer pa forsta plats.
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yrkesroll de innehar. | ett par fall uppskattades upphandlingsverksamheten uppga till
mindre &n 5 % av arbetsuppgifterna.

Var granskning av genomférda upphandlingar under 2011 visar att vissa ombud eller
projektledare bara genomfort tva eller tre upphandlingar per ar. Utifran intervjuerna
framkom att en upphandlare ansvarar i genomsnitt for mellan 4-6 offentliga
upphandlingar per ar.

I och med att ombuden eller projektledarna endast genomfort ett fatal upphandlingar
stalls storre krav pa att organisationen maste ha fasta rutiner for hur offentlig
upphandling ska organiseras samt i detalj reglera upphandlingsprocesserna med
checklistor, mallar och andra stéddokument. Det stélls dven hogre krav pa
organisationen att anpassa mallarna utifran forandringar i lagstiftningen.

Var beddmning utifran genomforda intervjuer och granskade upphandlingar ar att den
organisation som finns for att genomféra upphandlingar inte & andamalsenlig och
effektiv. Det sékerstalls heller inte att upphandlingar genomférs i enlighet med gallande
ratt och med ett for Malmo stad affarsmassigt resultat.

4.1.2  Effektivitet av genomférda upphandlingar

Betraffande fragan om upphandlingsorganisationens effektivitet lamnar samtliga
intervjuade personer samstdmmiga uppgifter om att bedriven verksamhet ar
andamalsenlig och effektiv. Respektive enhet har uppfattningen att upphandlings-
verksamheten bedrivs pa ett professionellt satt och att enheterna ytterst sallan blir
foremal for Gverprévningar.

Vi kan inte finna stod for antalet dverprovade upphandlingar skulle utgora ett matt pa
om verksamheten &r andamalsenlig och effektiv. Det har i manga fall framforts
pastaende om det motsatta, dvs. den som staller for verksamheten berattigade krav l16per
storre risk att fa motreaktioner fran marknaden i form av 6verprévningar.

Var granskning visar att det forekommer flera fall dar leverantor tilldelas kontrakt trots
att bolagen inte har lamnat det ekonomiskt mest férdelaktiga anbudet eller att anbudet
inte uppfyller de krav som Malmo stad stéllt i upphandlingen. Utvérderingsmodellerna
som tillampats i granskade upphandlingar ger aven ett mycket stort utrymme for god-
tycklighet. Risk finns darmed att handlaggarna for varje enskild upphandling har ett
spelrum for att paverka utslaget av utvérderingen.

| vissa granskade upphandlingar anvands utvarderingsmodeller som har en sadan
utformning att Leverantorer som lamnat olika priser har kunnat erhalla samma poéng
vid utvardering av pris trots att detta inte framgatt i underlagen till upphandlingen.
Denna typ av utvarderingsmodeller &r inte forutsebara for leverantdrerna och strider
darmed mot principerna i LOU. Tillvagagangssattet bidrar heller inte till att sakerstalla
affarsmassigheten i tecknade kontrakt. Granskningen visar darmed att tillampade
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modeller ar otydliga varfor de i praktiken medfor att enheterna har fri provningsratt vid
anbudsutvarderingen.

Staden bor se dver vilka upphandlingar och direktupphandlingar som genomfors inom
respektive enhet och i storre utstrackning teckna kommundvergripande ramavtal inom
konsulttjanster for att uppna effektivitet i inképsprocessen.

4.1.3  Strategiska 6vervaganden i upphandlingsprocessen

Vikten av det strategiska arbetet med upphandlingar pa namndenivan eller pa
kommunnivan belystes sallan i berorda upphandlingsverksamheter. Detta trots att det i
Riktlinjerna for Malmo stads upphandlingspolicy aterfinns ett sarskilt avsnitt som
tydliggor vikten av upphandlingens strategiska betydelse fér Malmé stad och en
definition av vilka strategiska 6vervaganden som ska fattas infor varje upphandling.

I intervjuerna framkom att ombud eller projektledare sjalvstandigt ansvarade for val av
upphandlingsforfarande och andra for upphandlingen strategiska beslut. Nagot formellt
krav pa att dokumentera grunderna for gjorda val, férankring av fattade beslut eller krav
pa ett strategiskt forhallningssatt till fattade beslut har inte aterfunnits.

Granskningen har pavisat att det saknas dokumenterade nuldges- och behovsanalyser
som underlag for genomfarda upphandlingar eller nagra dokumenterade beslut for valt
upphandlingsforfarande, utvarderingsmodell eller andra viktiga beslut i upphandlings-
processen. Vid intervjuer har framkommit att genomforda upphandlingar till storsta del
bygger pa upparbetade mallar som aterfinns i respektive enhet. Utvarderingsmodeller
och villkor vid kvalificering utgar darfor inte fran upphandlingsféremalet utan snarare
fran vilken mall som anvands. Det har vidare framkommit att mallarna som anvands ar
anpassade till storre entreprenader och ar ddrmed inte anpassade for mindre
upphandlingar som inte ar lika komplexa.

4.2 Gatukontoret

Upphandlingsverksamheten pa Gatukontoret finns samlad under enheten for
Upphandling och entreprenad. Vi ser att det finns manga fordelar med att organisera
upphandlingsverksamheten enligt tillampad modell. Upphandlingsverksamheten
strategiska betydelse framh&vs och kompetensen kan centraliseras i n&mnden. Enheten
har méjlighet att nyttja Stadsjuristerna i namnden och enklare kunna paverka de
strategiska besluten som fattas i Staden infor besluten om anskaffningsprocessen och
inkdpsprocessen. Vi ser dock som viktigt att stadsjuristerna eller personer med
kompetens inom LOU i storre utstrackning &ar delaktiga i kvalitetssakringen av mallarna
och genomforda upphandlingar.

4.3 Stadsfastigheter

Stadsfastigheter &r en enhet som i likhet med enheten Kommunteknik inom Service-
ndmnden svarar for de upphandlingar som verksamheten genomfér. Upphandlings-
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kompetensen inom Servicenamnden &r darmed fordelad pa olika enheter. Bedriven
upphandlingsverksamhet inom byggprojekt nyttjar inte den kompetens som finns pa
Centrala upphandlingsenheten i tillrdcklig omfattning. Centrala upphandlingsenheten &r
organiserad inom samma namnd som Stadsfastigheter.
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5 Granskning av Kompetensen

51 Allméant om granskningen

Nedan redovisas granskningen av kompetensen. Granskningen har att ta stallning till
om personal som bedriver upphandlingsverksamheter i respektive ndmnd har erforderlig
kompetens for att genomfora for verksamheten affarsméassiga och andamalsenliga
upphandlingar.

5.2 Overgripande

Réatt kompetens inom upphandlingsomradet &r av avgorande betydelse for att uppna
affarsmassiga och lagenliga upphandlingar. De granskade verksamheterna behdver
darmed ha tillgang till personer med fackkompetens inom bygg eller drift och underhall,
upphandlingskompetens, férhandlingskompetens, avtalsratt och miljokompetens.

For att mota behovet i organisationerna och uppréatthalla en adekvat kompetens stélls det
krav pa att en upphandlingsenhet ska ha tillgang till foljande kompetenser. Detta
framgar dven av Malmo stad faststalld Riktlinjer for stadens upphandlingspolicy.

e Juridik inom framst upphandlingsrétt och affarsratt.

e Ekonomi, med tonvikt pa totalekonomisk utvardering, sett ur Malmé stads
perspektiv.

o Kvalitetssakring av upphandlingsprocessen.

e Forhandlingsstod/bitrade vid kommersiella forhandlingar inklusive avtalstecknade.

Upphandlingsverksamheterna som bedrivs pa Gatukontoret och Stadsfastigheter
behover sdkerstalla tillgang till ovanstaende kompetenser utéver den fackkompetens
som aterfinns i respektive verksamhet. I var granskning framkommer att granskade
verksamheter saknar tillgang till delar av ovan beskrivna kompetens. Det framgar ocksa
att Centrala upphandlingsenheten séllan ar involverad i de upphandlingar som
genomfors i enheterna. | undantagsfall har jurister eller experter anlitats i den dagliga
upphandlingsverksamheten och detta stod anlitas vanligtvis forst nér ett problem redan
har intraffat, exempelvis vid 6verprévningar pa genomforda upphandlingar.

Regelverket inom upphandlingsomradet & komplext och forandringar sker I6pande
vilket staller krav pa tillgang till fackkompetens inom bland annat LOU. Overvigande
majoritet av personer som bedriver upphandlingar pa Gatukontoret och Stadsfastigheter
har teknisk kompetens och saknar grundldggande utbildning inom géllande
upphandlingsréttslig lagstiftning. Detta innebér att det i hégre grad forutsatts att dessa
personer har ett ndra samarbete med personer som innehar 6vrig kompetens vad avser
kompetensomraden inom upphandlingsjuridik, ekonomi m.fl.

Det satt pa vilket de granskade upphandlingarna har genomforts visar att det finns ett
tydligt behov av att fordjupa personalens kunskaper inom LOU men ocksa att se 6ver
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den samlade kompetensen i respektive granskad verksamhet.

Att uppréatthalla en adekvat kompetensniva inom samtliga for upphandling berérda
kompetensomraden utgér en forutsattning for att enheterna ska bedriva verksamheten pa
ett godtagbartsatt sett och uppréatthalla affarsmassigheten och tillgodose lagstiftarens
krav pa legalitet.

5.3 Vidareutbildning

Respektive nd&mnd har fortlopande vidareutbildningar i form av informationsseminarier
anordnade av respektive enhet eller samordnade utbildningar anordnade av Centrala
upphandlingsenheten. Gatukontorets seminarier genomfors bl.a. av kontorets
stadsjurister.

Stadsfastigheter har i de anordnade seminarierna for vidareutbildning anlitat en advokat
for att tacka forandringar i lagstiftning och nya rattsfall. Pa fragan om den anlitade
advokaten ar upphandlad eller avropad pa ramavtal framgick det att inganget avtal med
advokaten &r att likstalla med en otillaten direktupphandling. Nagon upphandling av
tjansten har inte genomfort utan advokaten agerar utifran en 6verenskommelse mellan
parterna.

Utdver ovanstaende informeras berérda om nya rattsfall under enhetsmaétarna som halls
tva ganger per manad.

Var samlade bedémning ar att vidareutbildningsinsatserna haller en god niva men att
effekten inte blir den 6nskade beroende pa att personalen saknar den erforderliga
grundutbildning om lagen om offentlig upphandling och andra relevanta lagar som styr
offentliga upphandlingar. Vi gor d&ven bedémningen att de erbjudna
vidareutbildningarna inte uppnar sitt syfte och aterspeglas inte i genomférda
upphandlingar i respektive enhet.
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6 Granskning av intern kontroll

6.1 Overgripande

Varje granskad enhet har en mangd mallar och checklistor for sitt upphandlingsarbete.
Granskningen har pavisat att det saknas en enhetlighet i rutinerna kring mallarbete inom
Malmo stad. Det bor finnas en tydligare samordning och struktur i organisationen kring
mallarbetet for att sakerstalla att gemensamma mallar finns som leder till affarsméssigt
effektiva upphandlingsprocesser.

Mallar och checklistor anvands frekvent i organisationen, dock finns det brister i
mallarna eftersom dessa omfattar krav som inte uppfyller lagkraven pa bland annat
transparens och likabehandling. Det skulle vara den fordel om mallarna kvalitets-
sékrades periodvis av personer med upphandlingskompetens. Trots att verksamheten
anlitat externa jurister och advokater som granskat och kvalitetssakrat anvéanda mallar
har allvarliga brister aterfunnits i samtliga granskade upphandlingar genomférda mellan
2008-2011.

Idag har Stadsfastigheter en grupp pa sex personer som kvartalsvis gar igenom
forandringar i lagstiftningen och anpassar tillgangliga mallar utifran dessa férandringar.
Gruppen bestar av personer med teknisk bakgrund. Vidare framkom att anlitad extern
jurist bitrader vid uppdatering av mallar. Vid granskningen framkom dock att arbetet
med kvalitetssédkringen av mallarna &r otillracklig och anvénda mallar i de granskade
upphandlingarna har inte varit férenliga med LOU.

Nagon kvalitetssakring av forfragningsunderlag genomférs inte infor annonsering av en
upphandling. Merparten av de upphandlingar som genomfors pa respektive enhet
genomfors av Ombuden eller Projektledare som dven agerar upphandlare. Nagot krav pa
att upphandlingen ska kvalitetssakras infor beslut om annonsering gar inte att harleda ur
tillampat arbetssatt.

6.2 Anskaffningsprocessen i organisationerna

Vid intervjuer har framkommit att &ven andra personer &n de som granskningen
omfattar kan genomfora upphandlingar. | Stadsfastigheter har exempelvis Forvaltare
ansvar for genomférande av upphandlingar som kan omfatta stora anskaffningsvarden.
Nagot styrdokument pa hur upphandlingarna ska samordnas eller vilka personer som
har befogenhet att genomfora upphandlingar i de granskade verksamheterna har inte
framkommit.

Granskningen har visat att rutinerna for inkdp och samordning av genomforda
anskaffningsprocesser ar bristféallig och forteckning dver genomforda
direktupphandlingar saknas. Nagon ansvarsbegransning for vilka som far genomfora
direktupphandlingar finns inte. Inte heller aterfinns mallar for direktupphandlingar eller
forfarandesatt vid direktupphandlingar. Enligt vad som framkom i intervjuer genomfors
forfragningar oftast endast till en enda leverantor. Det finns inga rutiner for beivrande
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av felaktigt genomforda upphandlingar vilket innebar att samma misstag kan upprepas
flertalet ganger. Bristen pa rutiner omajliggor kontroll av om upphandlingarnas samlade
varde inryms inom i LOU foreskrivna beloppsgranser. Det finns darmed stor risk att
faktiska vardet av direktupphandlade varor och tjanster vida kan dverstiga de belopps-
granser som LOU anger.

6.3 Mallar och dokumentstod

Genomfarda upphandlingar tillampar mallar som finns att tillga vid respektive namnd
och darfor anvands samma underlag i upphandlingarna som bygger pa en faststalld
utvarderingsmodell. I intervjuerna har framkommit att ansvariga for upphandlingar har
mojlighet att anpassa anvanda mallar men att denna mojlighet sallan nyttjas. Modeller
for tilldelning av kontrakt i samtliga granskade upphandlingar ar utformade enligt
samma utvarderingsmodell.

Manga brister som aterfinns i de granskade upphandlingarna aterfinns redan i mallarna.
Exempelvis kan har hanvisas till den kravstéllningen och utvarderingsmodellen som
tillampats i mallarna, stdddokumenten som finns for anbudsutvarderingen eller
svarsformuléaren som anvénds av anbudsgivarna.

6.4 Dokumentation av beslut

Granskade verksamheter saknar rutinerna for hur upphandlingarna ska dokumenteras
och diarieforas. Av dokumentationen ska det tydligt framga vilka beslut som fattats och
grunderna for dessa. Vidare bor de dvriga stallningstaganden som gors under
handlaggningen av upphandlingen dokumenteras, exempelvis hur personen i fraga gatt
tillvaga for att beddma inkommande anbud. | vissa fall har upphandlingsunderlag
gallrats trots krav pa arkivering. Merparten av granskade upphandlingar saknar
diarienummer pa annonserade forfragningsunderlag, tilldelningsbeslut och andra
dokument. Vi har haft svarigheter att dverblicka vilka handlingar som tillhor varje
projekt eftersom rutiner for diarieforing av dokument &r undermalig.

Aven overgripande policy sd som Upphandlingspolicy saknar utgivandedatum och
versionsnummer.

Granskade handlingar visar dven att underlagen till upphandlingarna varit bristfallig.

- Fyra av fem granskade upphandlingar saknar behovsanalyser infér upphandlingarna
- Ibland &r lagsta pris ett battre alternativ, merparten av leverantorer har fatt relativt

hoga utvarderingspoang som medfor att anbudspris fatt den avgorande betydelsen
vid tilldelning av kontrakt.

- Saknaden av dokumenterade strategiskt stéllningstagande infor beslut om
genomfdrande av upphandlingar

- Ingen analys av utgangen av genomforda upphandlingar
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6.5 Kvalitetssakringen

Vi har vid var granskning funnit att ansvaret for kvalitetsgranskningen av underlag och
mallar &r odefinierat. I tidigare beskrivning har angetts att ndmnderna har anlitat interna
eller externa jurister for kvalitetsgranskningen av mallar, dokument och generellt vid
viktiga beslut. I viss man har foretradare for Gatukontorets och Stadsfastigheters
upphandlingsverksamhet haft informella diskussioner med chefen for Centrala
upphandlingsenheten.

Enligt var granskning framgar att bedriven upphandlingsverksamhet inte praglas av god
kontroll och tillracklig sékerhet. Kvalitetsrutinerna for att uppratthalla en god niva pa
upphandlingsarbetet brister i flera aspekter. Trots genomforda kvalitetsinsatser som
exempelvis inhdmtande av yttrande och kommentarer fran stadsjurister och externa
jurister sa pavisar granskningen att genomforda upphandlingar ar behaftade med
allvarliga brister.
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7 Foreslagna atgarder

Det har inom ramen for vart uppdrag inte ingatt att ta fram konkreta atgardsforslag, men
vi vill har lyfta fram nagra aspekter som ur strategiskt upphandlingsperspektiv kan leda
till positiva forbattringar av granskade verksamheters upphandlingsverksamhet.

7.1 Adekvat organisation

Vi instammer i att den upphandlingsverksamhet som bedrivs i respektive namnd ar
specifik och har behov av att bedrivas nédra verksamheten.

Upphandlingsverksamheten inom servicenamnden bedrivs inom flertalet affarsomraden,
bland annat Kommunteknik och Stadsfastigheter. Det bor 6vervégas om inte
Servicendmnden bor centralisera sin upphandlingsverksamhet for att effektivisera och
oka forutsattningarna for att uppna en jamn och kontinuerlig niva pa kvaliteten pa de
upphandlingar som genomfors inom namndens ansvarsomrade.

7.2 Erforderlig kompetens

Var rekommendation &r att det bor genomforas en dversyn av hur ansvarsrollerna ar
fordelade inom organisationen. Ansvarfordelningen bor vara sadan att en viss person
inte kan inneha flera roller med motstridande intressen. En sadan ansvarsstruktur utgor
en grundlaggande forutsattning for att kvalitetssédkra verksamheten och skapa
forutsattningar for en vél fungerande internkontroll.

Vi har i granskningen identifierat féljande roller som bor vara utgangspunkter for en
genomgang av organisationen i respektive granskad enhet:

e Projektledare

e Kravstéllare

e Upphandlare

e Beslutsfattare

e Genomforare

e Kuvalitetsansvarig

Vi rekommenderar att personer med ansvar for upphandlingar i stérre utstrackning
erbjuds mojlighet att erhalla grundldggande och fordjupande utbildning om LOU.
Personalen erbjuds idag I6pande mdjlighet till vidareutbildning rérande aktuella
fragestallningar och rattsfall inom LOU. Dock saknar merparten av personalen
grundlaggande kunskaper inom LOU, varfor vidareutbildningarna mister sin fulla
funktion. Flertalet av medarbetare som genomfor upphandlingar har en teknisk
grundutbildning och saknar grundldggande utbildning inom Lagen om offentlig
upphandling. Enheterna erbjuder personalen tva dagars utbildning per ar vilket omfattar
saval entreprenadjuridik, LOU och andra for verksamheten relevanta kurser. Var
bedomning att dessa utbildningar inte ar tillrackliga for att uppna den erforderliga
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kompetensen som kravs for att genomfoéra lagenliga upphandlingar.

7.3 Internkontroll och kvalitetsséakring

De styrande dokumenten bor ses 6ver och revideras. Rollfordelningen mellan Centrala
upphandlingsenheten, Stadsfastigheter och Gatukontoret bor tydliggdras avseende
kvalitetssakring av upphandlingsunderlag och hur planeringen av samordnade
upphandlingar genomfors. Kvalitetssékrings- och dokumenthanteringsrutiner behéver
tas fram och forankras i respektive organisation.

For att 6ka insynen i bedriven upphandlingsverksamhet bor enligt var mening en
oberoende tjansteman med upphandlingskompetens fran respektive enhet inneha
ansvara for den dvergripande kvalitetssékringen av upphandlingsverksamheten.

Rutiner for hur direktupphandlingar ska genomforas och hur avrop pa ramavtal ska
hanteras bor dokumenteras och forankras i storre utstrackning i respektive namnd.
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8 Granskade upphandlingar
8.1 Tekniska namnden — Gatukontoret
8.1.1 Upphandling av entreprenor for "Brounderhall” pa Segebroarna

For att sakerstalla Segebroarnas langsiktiga funktioner upphandlade Gatukontoret en
entreprendr for underhallarbetet. Upphandlingen omfattar omisolering, byte av
overgangskonstruktioner, byte av kantbalkar, reparation av bropelare, snygga till under
bron med konstgras samt effektbelysning under bron. Nytt avvattningssystem ska
anordnas och kopplas in.

Upphandling genomfordes enligt bestammelserna for forenklat forfarande och inte som
forfragningsunderlaget anger, forenklad upphandling.

Granskningen har omfattat foljande dokument:

e FFU - Administrativa foreskrifter, 41 sidor, 2011-02-28

e FFU bilaga, Prissatt Mangdforteckning, 9 sidor, 2011-02-28

e FFU bilaga, Mangdforteckning med beskrivning, 14 sidor, 2011-02-28
e FFU bilaga, Forstudie Brounderhall, 9 sidor, 2011-02-28

e Utvérdering av betongprover (forstudie), 2 sidor, 2011-03-28

e Anbud fran vinnande leverantor — Svevia, 12 bilagor, 2011-04-28

e Protokoll fran anbudsgenomgang, 2 sidor, 2011-05-04

Foljande synpunkter aterfinns vad avser upphandlings- och avtalsjuridiska innehallet i
underlagen.

8.1.1.1  Forfragningsunderlaget

Behovsanalys
Upphandlingen &r den enda av fem granskade upphandlingar som innehaller en

forstudie.

Kravstéllning
Upphandlingen nyttjar AF AMA 07 mallar avseende Samordnad

Generalentreprenad. Granskningen visar att Administrativa foreskrifterna ar av god
kvalitet avseende den tekniska kravstallningen.

Kravstéllning
Det foreskrivs i forfragningsunderlaget att anbud ska baseras pa i AFB.22 upptagna

handlingar och ska avse fullt fardiga arbeten. Vidare framgar att uppgifter som till alla
delar uppfyller bestéllarens utvarderingskriterier enligt AFB.52 ska inkluderas i
anbudet. Darutdver aven uppgifter enligt AFC.313, AFC.332, AFC.35.
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Vi konstaterar att hanvisningen till AFC.332 ar felaktig eftersom forfragningsunderlaget
inte innehaller nagot sadant avsnitt.

Reservation

AFB.31
”I anbud ska anges samtliga for anbudet géillande kostnadspaverkande
reservationer. Dessa ska vara prissatta vid risk att anbudet annars inte beaktas.”

Gatukontoret har angett att eventuella reservationer ska vara prissatta i anbudet, da
anbudsgivare i annat fall I6per risken att forkastas.

Skrivningen ar missvisande eftersom reservationer inte far forekomma i de
upphandlingsforfaranden som tillampats. Risk finns att leverantorer felaktigt uppmanas
att reservera sin prissattning och pa sa satt inkomma med anbud som inte uppfyller
kraven i upphandlingen vilket medfor att anbud maste uteslutas fran vidare prévning.

Sidoanbud

AFB.312
Sidoanbud ska redovisas sd att avvikelser fidn forfragningsunderlaget och
déarav foranledd prisandring klart framgar.

Sidoanbud kan komma att forkastas om huvudanbud inte lamnas. ”

Skrivningen tydliggor inte hur sidoanbud kommer att utvarderas och hur sidoanbud far
ldmnas och &r darmed inte uppréttad i enlighet med bestdmmelserna i LOU. | det fall
leverantéren medges mojlighet att lamna ett sadant anbud, ska forfragningsunderlaget ange
de minimikrav som stélls pa sadant anbud och de sérskilda villkor som géller for dessa. |
tillamplig lagstiftning omn&mns detta for anbud med alternativa utférande eller alternativa
anbud varfor Gatukontoret med fordel kan anvanda dessa benamningar istéllet.

| anbudsformularet som bifogats till forfragningsunderlaget har anbudslamnare majlighet att
bekrafta att sidoanbud lamnats. Inte heller dar framgar nagra bestammelser for hur ett
sidoanbud, d.v.s. ett alternativt anbud, ska utformas och hur dessa utvérderas.

Uppgifter fran skatteverket och kronofogdemyndigheten (AFB.511)

Den upphandlande myndigheten har enligt bestammelserna LOU mgjlighet att
kontrollera att leverantdrerna innehar foreskrivna registreringar och har fullgjort sina
skyldigheter avseende betalning av skatter och avgifter. Gatukontoret hade vid
upphandlingens genomfdérande mojlighet att foreskriva att anbudslamnare skulle
inkomma med intyg fran skatteverket (SKV-4820) som styrker att kraven ar uppfyllda.

Av forfragningsunderlaget framgar dock inte om anbudslamnare ska bifoga SKV-4820
for underleverantorer istallet anges att entreprendr ansvarar for att sadan kontroll
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genomfors. Hur denna kontroll sékerstélls framgar dock inte av forfragningsunderlaget.
Som kravet ar uttryckt kan Gatukontoret komma att anta anbud fran en leverantér som
avser att anlita en underleverantdr som inte uppfyller stéllda krav.

Genomforandetid

Kraven pa genomférandetiden beskrivs delvis i AFA.21 - Oversiktlig information om
objektet dels i AFC.1 Omfattning. Det forskrivs att arbetet utfors under 2011 och 2012
dar den norra bron ska atgardas 2011 och den sodra under 2012. Markarbeten under
bron utférs med fordel 2011. Kraven pa genomforandetiden ar darmed inte preciserade
och ger leverantérerna stora méjligheter att paverka arbetsgangen.’

Gatukontoret har darmed avstatt fran att anvanda for andamalet tillampliga AMA koder
for fardigstallande och slutbesiktning.

Tillampade bestammelser medfor att genomférandetiden faststélls forst vid
kontraktstilldelning vilket innebar att upphandlaren har sma chanser att i efterhand
paverka fardigstallande datum om entreprendren motsétter sig ett specifikt datum.

Kompletteringar

AFB.313 Kompletteringar till anbud
“Under utvarderingen av anbuden ska pa anfordran féljande uppgifter lamnas inom tva dagar:

Handlingar enligt AFC.2232 Entreprendrens kvalitetsplan och
AFC.2233 Entreprendrens miljoplan.

Oversiktlig tidplan

Verifiering av stallda krav enligt AFB.51 och AFB.511.”

Gatukontoret har tillampat bestammelserna om kompletteringar i LOU pa ett felaktigt
séatt. En komplettering innebdr endast att tidigare lamnade uppgifter konkretiseras.
Kompletteringen far darfor inte innebéara att uppgifter andras eller att nya uppgifter
tillkommer till angivet anbud. | forfragningsunderlaget har Gatukontoret i strid med
bestammelserna i LOU ombett leverantorer att vid forfragan inkomma med nya
uppgifter som inte omfattats av anbudet och som senare dven beaktats i utvéarderingen.

Vad som anges ovan hinfors istéllet till ”begridnsad kontroll” enligt 11 kap. 17 § LOU.
Begréansad kontroll galler dock endast for handlingar som ror leverantérens lamplighet
och inte till handlingar som avser kriterier for utvarderingen av anbud.

" Det har pévisats i efterhand att datum for start- och slutdatum istallet angetts i foljebrevet till
Anbudsforfragan. Féljebrevet har inte omnamnts i de Administrativa foreskrifterna och dokumentet
aterfinns inte i forteckningen over handlingar i bestimmelsen AFB.22. AffarsConcept har inte tagit del av
foljebrevet trots att samtliga handlingar till upphandlingen efterfragades. For att foljebrevet ska anses
utgéra underlag till upphandlingen ska detta dven anges i forfragningsunderlaget.
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Leverantdren ska enligt bestimmelserna om begransad kontroll ges skalig tid att
inkomma med begarda handlingarna och fragan ar om tva dagar ar en skalig tid for
efterfragade handlingar.

Utvardering
I upphandlingen har utvarderingsmetoden ekonomiskt mest fordelaktiga anbud

tillampats. Som en generell utgangspunkt galler att utvarderingen ska beskrivas pa ett
sadant satt att leverantérerna kan forsta hur utvarderingen kommer att genomféras och
vad som kravs av anbudet for att det ska vara framgangsrikt i utvarderingen. Om ett
podngsystem anvands ska modellen vara beskriven pa ett sadant satt att anbudsgivaren
kan forsta vad som kravs for att erhalla respektive poang. Generellt ska utvarderingen
avse omstandigheter knutna till féremalet for upphandlingen. Utvarderingen far inte
avse faktorer knutna till de resurser och den kompetens leverantéren tillhandahaller da
dessa ska behandlas i den inledande kvalificeringen dér anbudsgivarens uppfyllande av
stallda krav pa leverantoren kontrolleras. EG-domstolen har konstaterat att kriterier som
huvudsakligen avser vilken erfarenhet och vilka kvalifikationer och resurser som
anbudsgivarna forfogar dver for att sékerstélla ett gott utférande av upphandlings-
foremalet inte kan anses utgora utvarderingskriterier.

Forutsattningarna for utvarderingen aterges i forfragningsunderlaget enligt foljande:

AFB.52 - Véarderingsgrunder vid prévning av anbud
”Det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet kommer att antas med hansyn till nedanstéende
varderingskriterier.

Utdver anbudssumman, som vérderas till 70% beddms de mjuka parametrarna till 30% enligt nedan i en
slutanalys.

Anbudssumman bedéms i en skala, dér l&gsta pris ger 5 poéng. Lagsta pris plus 50% ger 2.5 poéng.

Nedanstaende parametrar bedoms fran 0 till 5 poéng enligt anbudsformulér.
Organisation for entreprenaden med relevanta referenser 15%
Genomforandebeskrivning for entreprenaden 15% ”

Som framgar av ovanstaende &r utvarderingskriterier inte uttrycka pa ett sadant satt att
det av forfragningsunderlaget gar att utldsa hur anbuden kommer att utvéarderas samt
vad som kommer att tillmatas betydelse for respektive kriterium. Det framgar heller inte
vad referenstagningen kommer att omfatta och hur denna kommer att genomgoras.

Beskrivningen av tillampade kriterier inneb&r &ven en sammanblandning av
kvalificerings- och utvarderingsfaktorer. | forfragningsunderlagets krav pa leverantoren
anges krav avseende den fackkompetens som Arbetsledaren ska inneha. Dessa krav
utgdr obligatoriska krav pa leverantoren.

Ur rattspraxis gar att utlasa att kriterier som inte syftar till att faststalla det ekonomiskt

mest fordelaktiga anbudet utan huvudsakligen avser bedémningen av anbudsgivarnas
formaga att utfora ett projekt/tjanst inte kan anses utgora tilldelningskriterier.
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Det foljer av rattspraxis att det teoretiskt sett inte &r uteslutet att kontrollen av
anbudsgivarnas lamplighet och tilldelningen av kontraktet kan dga rum samtidigt. Men
det framgar tydligt att det ar fraga om tva skilda moment som omfattas av olika
bestammelser i lagstiftningen och att dessa moment inte far ssmmanblandas.

I beskrivningen av tilldelningskriterierna framgar att Organisation for entreprenaden,
dvs. ett krav pa leverantéren, med relevanta referenser vérderas till 15 % och beddms i
en skala pa 0 — 5 poang. Vid utvarderingen av anbuden har omstandigheter knutna till
anbudsgivarens kapacitet och kompetens anvands.

Vidare har utvarderingen av priset inte utformats enligt en transparent modell.

Utvarderingsmodellen strider darmed mot bestdammelserna i LOU och de gemenskaps-
rattliga principerna.

Det far betonas att LOU:s bestammelser innebér att endast anbud som uppfyller
samtliga i forfragningsunderlaget stillda krav far ges mojlighet att delta i
anbudsutvarderingen. Alla anbud som deltar i utvarderingen har ocksa moéjlighet att sta
som vinnare av upphandlingen. Ett anbud som inte uppnar de énskade mervarden som
uppstallda kvalitetskriterier anger (dvs. erhaller 0 poang) kan trots detta tilldelas
kontrakt om det erbjudna priset &r tillrackligt lagt.

8.1.1.2 Dokumentation av prévning och utvirdering av anbud

Vid granskningen har efterfragats underlag och protokoll fér genomférd prévning och
utvardering av inkomna anbud. Vi har inte erhallit underlagen pa grund av att de inte
funnits att tillga hos Gatukontoret.

Vi har mall i excel att félja for podngbedémningen och de kriterier vi angivit i de administrativa
foreskrifterna. Vi har dock inga rutiner att spara dessa efter att avtalssparren 16pt ut och
avtal/bestallning skrivits”

Den saknade dokumentationen har omajliggjort granskning av hur genomgangen av
inkomna anbud har gjorts och hur utvarderingen av anbuden genomforts, vilka
referenser som beaktats och hur anbudspriset raknats fram. Det ar darmed inte mojligt
for oss att konstatera om handlaggningen av anbuden genomforts i enlighet med
foreskrifterna i forfragningsunderlaget.

En upphandlande myndighet ska enligt LOU dokumentera skalen for sina beslut och
annan information av betydelse fér upphandlingen. Avsaknaden av denna
dokumentation innebér darmed att i LOU stéllda krav inte uppfylls.

8.1.2  Upphandling av underhallsbelaggningar i Malmo stad

Upphandlingen avser drift och underhall pa huvudgator, uppsamlingsgator, lokalgator
och gc-banor och gangbroar.
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Upphandling genomférdes enligt bestdammelserna for 6ppet forfarande och inte som
forfragningsunderlaget anger, 6ppen upphandling.

Upphandlingen avsag tilldelning av kontrakt till en entreprenor. Loptiden for kontraktet
érofroén 2009-04-01 till och med 2013-04-01 med en optionstid pa tva ar plus ytterligare
tva ar.

Granskningen ar baserad pa foljande dokument.

e Administrativa foreskrifter, 2008-09-01

e Sammanstéllning av anbud, 2 sidor, 2008-11-13

e Minnesanteckningar vid presentation av anbud, 2 sidor, 2008-11-12

e Tilldelningsbeslut, 2008-11-19

e Bestéllning, 2 sidor, 2008-12-11

e Anbud, 82 sidor, 2008-11-04

8.1.2.1 Forfrigningsunderlaget

Upphandlingen nyttjar AF AMA 07 mallar och avser en utférandeentreprenad.
Granskningen visar att den tekniska kravstéllningen ar av god kvalitet.

Sidoanbud och reservationer

AFB.312

“Sidoanbud skall redovisas sa att avvikelser fran forfrdagningsunderlaget och

darav foranledd prisandring klart framgar. Kostnadspéaverkande reservationer skall vara prissatta vid
risk att anbudet annars inte beaktas.

Sidoanbud kan komma att férkastas om huvudanbud inte ldmnas.”

Skrivningen tydliggor inte hur sidoanbud kommer att utvarderas och hur sidoanbud far
ldmnas och &ar darmed inte uppréattad i enlighet med bestdimmelserna i LOU. | det fall
leverantéren medges mojlighet att Iamna ett sddant anbud, ska forfragningsunderlaget ange
de minimikrav som stélls pa sadant anbud och de sérskilda villkor som géller for dessa. |
tillamplig lagstiftning omn&mns detta for anbud med alternativa utférande eller alternativa
anbud varfér Gatukontoret med fordel kan anvanda dessa benamningar istéllet.

| anbudsformularet som bifogats till forfragningsunderlaget har anbudslamnare mojlighet att
bekrafta att sidoanbud lamnats. Inte heller dar framgar nagra bestammelser for hur ett
sidoanbud, dvs. ett alternativt anbud, ska utformas och hur dessa ska utvarderas.

I samma bestdmmelse om Sidoanbud har angetts att eventuella reservationer ska vara
prissatta i anbudet, da anbudsgivare i annat fall 16per risken att forkastas.
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Skrivningen ar missvisande eftersom reservationer inte far forekomma i det
upphandlingsforfaranden som tillampats. Risk finns att leverantérer uppmanas att
reservera sin prissattning och pa sa satt inkomma med anbud som inte uppfyller kraven i
upphandlingen vilket medfér att anbud maste uteslutas fran vidare prévning.

Kompletteringar

AFB.313 Kompletteringar till anbud
“Under utvarderingen av anbuden skall p& anfordran foljande uppgifter lamnas:

Kvalitets- och miljoplan (AFC.2232, AFC.2233)
Oversiktlig tidplan.

Allménna fragor och fortydligande

Verifiering enligt AFB.51.”

Gatukontoret har tillampat bestammelserna om kompletteringar i LOU pa ett felaktigt
satt. En komplettering innebér endast att tidigare lamnade uppgifter konkretiseras.
Kompletteringen far darfor inte innebéara att uppgifter andras eller att nya uppgifter
tillkommer till angivet anbud. | férfragningsunderlaget har Gatukontoret i strid med
bestammelserna i LOU ombett leverantorer att vid forfragan inkomma med nya
uppgifter som inte omfattats av anbudet och som senare dven beaktats i utvarderingen.

Vad som anges ovan hinfors istillet till "begrénsad kontroll” enligt 11 kap. 17 § LOU.
Begréansad kontroll galler dock endast for handlingar som ror leverantérens lamplighet
och inte till handlingar som avser kriterier for utvarderingen av anbud. Bestammelserna
om begransad kontroll tradde i kraft den 15 juli 2010 varfor dessa inte var tillampliga pa
genomford upphandling.

Om ovanstaende dokument efterfragats vid utvarderingen av anbud hade Gatukontoret,
utifran LOU:s bestammelser, inte kunnat ta hansyn till innehallet i dessa handlingar.

Uppgifter fran skatteverket och kronofogdemyndigheten (AFB.511)

Den upphandlande myndigheten har enligt bestammelserna LOU mdgjlighet att
kontrollera att leverantdrerna innehar foreskrivna registreringar och har fullgjort sina
skyldigheter avseende betalning av skatter och avgifter. Gatukontoret hade vid
upphandlingens genomférande majlighet att foreskriva att anbudslamnare skulle
inkomma med intyg fran skatteverket (SKV-4820) som styrker att kraven ar uppfyllda.

Av forfragningsunderlaget framgar dock inte om anbudslamnare ska bifoga SKV-4820
for underleverantorer istallet anges att entreprendr ansvarar for att sadan kontroll
genomfors. Hur denna kontroll sakerstélls framgar dock inte av forfragningsunderlaget.
Som kravet ar uttryckt kan Gatukontoret komma att anta anbud fran en leverantor som
avser att anlita en underleverantdr som inte uppfyller stallda krav.

Krav pa leverantdren

34 (52)



Det anges i forfragningsunderlaget att entreprendren ska ha hog kompetens vilket
kommer att bedémas genom

“Entreprenaden forutsdtter hog kompetens hos entreprendren. Bedomningen gors av:

1. entreprenadorganisationens samlade kompetens, ange max tre referensobjekt relevanta for
entreprenaden.

2. Arbetsledningens referenser avseende genomférande av likvardigt arbete.

3. Kompetensredovisning for 6vriga involverade personal for uppdraget med fokus pa
asfaltarbetare och stensattare ”

Kravet ar otydligt och det gar inte att utlasa vad som kravs for att kraven ska vara
uppfyllda . Det framgar exempelvis inte krav pa minimum antal referenser eller hur
referensuppdragen kommer att prévas och/eller utvarderas. Kravet uppfyller darmed
inte LOU:s krav pa forutsebarhet. Samtliga ovanstaende krav har enligt Gatukontoret
nyttjats vid utvéarderingen av anbud. Eftersom ovanstaende krav till sin hanfors till
leverantorens kapacitet ar det tveksamt om anvanda kriterium &r foérenliga med LOU.

Gatukontoret har i forfragningsunderlaget en upprakning av vad som ska inga i anbudet.
Redovisningen avseende referenser aterfinns inte med i denna upprakning. Det finns
darmed stor risk att anbudsgivaren tolkar kravet som en frivillig uppgift vilket inte ar
fallet. Om det hade uppstatt oklarhet kring denna brist hade Gatukontoret med stor
sannolikhet varit tvungna att avbryta upphandlingen och foreldggas att géra om den.

Lagen om offentlig upphandling tradde i kraft 2008-01-01 och ar darmed tillamplig pa
ovanstaende upphandling. Vagledande rattsfall for vilka kriterium som far anvandas vid
utvardering av anbud och hur upphandlande myndigheter ska forfara vid utvardering av
anbud ar domen fran EG-domstolen C-532/06 Lianakis av den 24 januari 2008.

Avgorandet fran EG-domstolen avser tva fragor; dels fragan om vilka slags kriterier
som kan utgora utvarderingskriterier, dels fragan huruvida viktning av underkriterier
maste anges i forfragningsunderlaget. Det bor papekas att domstolens avgorande avsag
en upphandling som annonserats ar 2004 varfor reglerna avseende tolkningen av
direktivet géller pa genomforda upphandlingar aven innan LOU tradde i kraft.

Utvarderingsmodeller (AFB.52)

I upphandlingen har utvarderingsmetoden ekonomiskt mest fordelaktiga anbud
tillampats. Forutsattningarna for utvarderingen aterges i forfragningsunderlaget enligt
foljande:

AFB.52 - Véarderingsgrunder vid prévning av anbud
“Det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet kommer att antas med hdnsyn till nedanstaende
varderingskriterier.

Anbudssumman (70%)
Organisation for entreprenaden (20%)
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Genomftérandebeskrivning (10%) ”

| likhet med vad som redovisas for upphandlingen “Entreprenor for brounderhall pa
Segebroarna” ar utviarderingsmodellen oklar och ofullstdndig. Utformningen av
forutsattningarna for utvarderingen har aven i denna upphandling sammanblandats med
krav pa leverantoren.

Det gar darmed inte utlasa av forfragningsunderlaget hur referenserna kommer att
utvérderas och hur de omdémen som lamnas ska paverka resultatet av utvarderingen.
Denna otydlighet galler &ven hur de olika kriterierna 1-3 under vardering av
organisation ar viktade.

Som redovisats ovan &r kraven pa leverantor avseende kompetens och organisation inte
uttryckta sa att de ar matbara. Trots detta, och i strid med LOU:s bestammelser, har
denna omstandighet darutdver anvands som ett tilldelningskriterium.

Utvarderingsmodellen strider darmed mot bestdammelserna i LOU och de gemenskaps-
rattliga principerna.

8.1.2.2 Dokumentation av prévning och utvirdering av anbud

Vid granskningen har efterfragats underlag och protokoll fér genomférd prévning och
utvardering av inkomna anbud. Vi har inte erhallit underlagen péa grund av att de inte
funnits att tillga hos Gatukontoret.

Den saknade dokumentationen har oméjliggjort granskning av hur genomgangen av
inkomna anbud har gjorts och hur utvéarderingen av anbuden har genomforts. Det ar
darmed inte mojligt for oss att konstatera om handlaggningen av anbuden genomforts i
enlighet med foreskrifterna i forfragningsunderlaget.

En upphandlande myndighet ska enligt 15 kap. 18 § dokumentera skélen for sina beslut
och annan information av betydelse for upphandlingen. Avsaknaden av denna
dokumentation innebér darmed att i LOU stallda krav inte uppfylls.

8.2 Servicendmnden - Stadsfastigheter
8.2.1  Upphandling av Sporthall Backagardsskolan

Upphandlingen avse byggnation av en sporthall i anslutning till Backgardsskolan som
ska nyttjas for gymnastikundervisning samt for klubb- och fritidsverksamhet.
Byggnaden innehaller forutom sporthall, lokaler fér omkladnad, forrad, kontor for
klubbverksamhet, reception och administration.

Byggnaden ar delvis i tva plan. Byggytan &r pa ca 2500 m2

Upphandling genomférdes enligt bestdammelserna for férenklat forfarande och inte som
forfragningsunderlaget anger, forenklad upphandling.
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Upphandlingsunderlaget saknar diarienummer.

Granskat underlag innehaller féljande dokument

FFU - Administrativa foreskrifter, 48 sidor, 2008-05-16
Anbudsformuldr, 2 sidor, 2005-04-07

Anbud fran vinnande leverantér — NimAB 12 bilagor, 2008-06-23
Kvalificerings- och Utvarderingsunderlag, Excelfil, 2008-06-24
Tilldelningsbeslut, 1 sida, 2008-07-03

Uppgorelseprotokoll, (Avtal), 4 sidor, 2008-08-12

Utdrag pa fakturor, 2 sidor, 2008-10-31 samt 2009-01-30
A-contofaktura, 2 sidor, 2008-10-23

8.2.1.1 Forfragningsunderlaget

Upphandlingen nyttjar AF AMA 98 mallar avseende Samordnad
Generalentreprenad. Granskningen visar att Administrativa foreskrifterna ar av god
kvalitet avseende den tekniska kravstallningen.

Krav pa leverantoren
Upphandlingen stéller knapphandiga krav pa anbudsgivarna vad avser krav pa
erfarenhet och kompetens.

Stadsfastigheter har i forfragningsunderlaget uppgett ett flertal krav som ska vara
uppfyllda vid anbudsinldmnande. Merparten av dessa krav ar vagt formulerade och inte
matbara vilket leder till att det i upphandlingen inte sékerstélls att erbjuden personal har
for uppgiften andamalsenlig kompetens eller erfarenhet. Exempelvis anges inga krav pa
att erbjuden personal ska inneha en viss specificerad utbildning, viss specificerad
arbetserfarenhet eller utfort arbete sjalvstandigt.

Vidare ar kraven pa vilka referensuppdrag som anbudslamnaren ska inkomma med sa
otydliga att det helt verlamnas till anbudsgivaren att ange de referensuppdrag de
onskar.

Forfragningsunderlaget saknar darmed konkreta krav pa leverantéren som kan anvéandas
for att mata dennes ekonomiska stallning, tekniska formaga eller erfarenhet. Vi ser detta
som en betydande brist, eftersom kraven, sdsom de ar uttryckta, i praktiken medfor att
det saknas mojlighet att diskvalificera en anbudsgivare som saknar forutsattningar for
att utfora det efterfragade uppdraget.

Kreditupplysning

AFB.51 Provning av anbudsgivare
For att anbud skall tas upp till prévning skall anbudsgivare:
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- uppfylla betyg 3 eller hégre enligt Upplysningscentralen

Skrivning avseende kreditupplysning medfor att Stadsfastigheter endast beaktar
Upplysningscentralens kreditupplysning och att leverantrerna ska uppfylla betyg tre.
Kravet anses vara oproportionerligt eftersom Stadsfastigheter &ven ska erkanna inte bara
Upplysningscentralens utan &ven motsvarande kreditupplysningsforetag.
Stadsfastigheter bor ha skrivning om att &ven motsvarande kreditupplysningsforetag

beaktas.

Rangordning av avtalshandlingar

Enligt bestammelserna i forfragningsunderlaget, framgar det hur kontraktshandlingar &r
rangordnade. Dock framgar att anbud antas genom uppgorelseprotokoll som efter
parters undertecknande géller som entreprenadkontrakt. Uppgorelseprotokollet har
faststallt en rangordning av handlingar som ar motstridig den i forfragningsunderlaget.

FFU bygger pa AB 04 med foljande rangordning

Uppgorelseprotokollet

1 kontrakt (uppgorelseprotokoll)
2 éndringar i AB 04

1 Detta uppgorelseprotokoll
2 Administrativa foreskrifter

3AB 04 3AB04

4 Bestallning samt att Entreprendren godkanner 6vertagandet av
5 Anbud UE

6 ..

7 ...

8

9 Administrativa foreskrifter

Rangordningen av avtalsdokumenten ar av avgérande betydelse for hur avtal kommer
att tolkas vid eventuella tvister. Eftersom uppgdrelseprotokollet endast innehaller nagra
enkla bestammelser, medfor &ndringen av rangordningen att leverantérens anbud galler
framfor de Administrativa foreskrifterna i forfragningsunderlaget vilket kan innebara att
innehallet i det slutna avtalet kan vara vasentligt annorlunda &n de férutsattningar som
géllde vid upphandlingen.

Reservation

AFB.31 Anbuds form och innehall
“Kostnadspaverkande reservationer skall vara prissatta vid risk att anbudet annars kommer att
forkastas. ”

| forfragningsunderlaget har Stadsfastigheter angett att eventuella reservationer ska vara
prissatta i anbudet, da anbudsgivare i annat fall 16per risken att de i anbudsbedémningen
anses svara mot ett hogre belopp &n vad anbudsgivaren avsett, eller att anbudet
forkastas.

Skrivningen ar missvisande eftersom reservationer inte far forekomma i de
upphandlingsforfaranden som tillampats i granskade upphandlingar. Risk finns att
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leverantérer uppmanas att reservera sin prissattning och pa sa satt inkomma med orena
anbud som medfor att anbud maste uteslutas fran vidare prévning.

Genomforandetider
Av forfragningsunderlaget framgar foljande bestammelser om igangsattande och
fardigstéallandetider.

e lgangsattningstid - Entreprenaden kan pabdrjas enligt tid angiven i forfragningsbrev.

e Fardigstallandetider - Entreprenaden skall i sin helhet vara fardigstalld och tillganglig for
slutbesiktning senast enligt forfragningsbrev.

Vad som avses med forfragningsbrev framgar inte och nagot sadant dokument har inte
bifogats forfragningsunderlaget varfor det saknas bestammelser om igangsattande och
fardigstallandetiderna. Darutéver anges i Administrativa foreskrifterna att entreprendéren
far borja kontraktsarbetet 2008-08-01 samt att kontraktsarbetena ska vara fardigstallda
och tillgangliga for slutbesiktning 2009-04-30. Forfragningsunderlaget ar i detta
avseende darmed bade oklart och motstridigt.

Vid granskningen av inkomna anbud har konstaterats att dessa innehaller skrivningar
som medfor att anbuden skulle ha ansetts som ett orent anbud eftersom det innehaller
reservationer. Vinnande anbud innehallande exempelvis foljande skrivning:

Vi vill diskutera utforande - och fardigstallandetiden.”

Enligt var uppfattning har den otydliga kravstallningen i forfragningsunderlaget bidragit
till de reservationer som anbudslamnaren inkommit med.
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Anbudsformuldr

Det till forfragningsunderlaget bifogade anbudsformular ar begréansat till att efterfraga
vissa allménna skrivningar och uppgifter. Formuldret omfattar darmed inte alla i
forfragningsunderlaget efterfragade uppgifter. Bristerna i anbudsformularet okar risken
for att anbudsgivaren lamnar ett ofullstandigt anbud som darmed inte kan antas.

Anbudsutvérdering

I upphandlingen tillampar Stadsfastigheter utvarderingsmetoden ekonomiskt
fordelaktiga anbudet. Som en generell utgangspunkt galler att utvarderingen ska
beskrivas pa ett sadant satt att leverantorerna kan forsta hur utvarderingen kommer att
genomforas och vad som kravs av anbudet for att det ska vara framgangsrikt i
utvérderingen. Om ett poangsystem anvands ska modellen vara beskriven pa ett sadant
satt att anbudsgivaren kan forsta vad som kravs for att erhalla respektive poang.
Generellt ska utvarderingen avse omstandigheter knutna till foremalet for
upphandlingen. Utvarderingen far inte avse faktorer knutna till de resurser och den
kompetens leverantoren tillhandahaller da dessa ska behandlas i den inledande
kvalificeringen dar anbudsgivarens uppfyllande av stallda krav pa leverantoren
kontrolleras. Domstolarna har i flera domar konstaterat att kriterier som huvudsakligen
avser vilken erfarenhet och vilka kvalifikationer och resurser som anbudsgivarna
forfogar dver for att sékerstéalla ett gott utférande av upphandlingsféremalet inte kan
anses utgora utvarderingskriterier.

Utvarderingsmodellen baseras pa att inkomna anbud ska utvarderas féljande
forutsattningar.

1. Pris 70 %

2. Erfarenhet / kompetens 20 %
- relevant erfarenhet fér genomférande av entreprenaden

- relevant kompetens for genomférande av entreprenaden

- hur tidigare mellanhavanden med den upphandlande enheten har

genomforts och avslutats. Om tidigare mellanhavanden med

Stadsfastigheter saknas, lamnas referenser.

3. Resurser / kapacitet 10 %
- tillgang till stodorganisation for planering, inkop, uppféljning,
teknisk support m.m.

Beskrivningen av tillampade kriterier innebér aven en sammanblandning av
kvalificerings- och utvérderingsfaktorer. Enligt lagen om offentlig upphandling far
ingen sammanblandning géras mellan prévning av anbudsgivaren (kvalificeringskrav)
och utvdrderingen av anbuden. Domstolarna har i flera domar konstaterat att kriterier
som huvudsakligen avser vilken erfarenhet och vilka kvalifikationer och resurser som
anbudsgivarna forfogar dver for att sékerstélla ett gott utférande av upphandlings-
foremalet inte kan anses utgora utvarderingskriterier.
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Som framgar av beskrivningen ar utvarderingskriterier inte uttrycka pa ett sadant satt att
det av forfragningsunderlaget gar att utldsa hur anbuden kommer att utvarderas samt
vad som kommer att tillmatas betydelse for respektive kriterium. Det framgar heller inte
vad referenstagningen kommer att omfatta och hur denna kommer att genomgoras.

I upphandlingen foreskrivs att optioner ska lamnas avseende Option 1 - Pentryinredning
rum E103 samt Option 2 - Fardigstallande klubblokaler plan 2. Det gar inte att utlasa
hur pris kommer att utvéarderas och hur eller om efterfragade optioner viktas vid
utvarderingen av pris. Det saknas tillracklig beskrivning for hur omkostnadspaslag
enligt ABO4 6 kap 9 § ska viktas eller bedomas vid utvérderingen.

Det far betonas att LOU:s bestammelser innebér att endast anbud som uppfyller
samtliga i forfragningsunderlaget stallda krav far ges mojlighet att delta i
anbudsutvarderingen. Alla anbud som deltar i utvarderingen har ocksa mojlighet att sta
som vinnare av upphandlingen. Ett anbud som inte uppnar de énskade mervarden som
uppstallda kvalitetskriterier anger (dvs. erhaller 0 poang) kan trots detta tilldelas
kontrakt om det erbjudna priset &r tillrackligt lagt.

Utvarderingsmodellen strider darmed mot bestdammelserna i LOU och de gemenskaps-
rattliga principerna.

8.2.2  Upphandling av Ramavtal for Byggadministrativa tjanster

Stadsfastigheter har ett dterkommande behov av att fa utfort tjanster inom omradena
byggadministration och byggledning. Tidvis forutsatts dessa tjanster kunna utféras med
kort installelsetid varfor Stadsfastigheter upphandlat tjansten pa ramavtal.
Stadsfastigheter har tecknat ramavtal med tre leverantérer. Upphandlingen har
annonserats elektroniskt den 2008-05-22.

Avropsberattigade ar utéver Malmo stad aven tva kommunala aktiebolag samt en ideell
forening. Avrop genomfors enligt forfragningsunderlag av Projektledare fran
Byggprojekt eller Forvaltare fran Forvaltaromraden.

Ramavtalets [6ptid ar pa tva ar, med mojlighet till tva ars forlangning.

Upphandlingen genomfors genom Oppet forfarande enligt lagen om offentlig
upphandling.

Anbudsinfordran, ramavtalet och upphandlingsunderlagen saknar diarienummer.

Upphandlingsunderlaget som granskningen berort innehaller féljande dokument och
bilagor:

e Anbudsinfordran, 8 sidor, datum saknas,
e Anbudsformulér, 2 sidor, v.2 2005-09-06
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Anbud, Byggadministration HOAB, 6 sidor, 2008-06-11

Anbud, Teknik funktion AB, 4 sidor, 2008-06-11

Provning och Kvalificering av anbudsldamnare, 3 sidor, datum saknas
Utvarderings underlag, Excelfil, 2008-06-19

Tilldelningsbeslut, 3 sidor, 2008-07-11

Kontrakt med Byggadministration HOAB, (ramavtal), 3 sidor, 2008-08-10
Kontrakt med Teknik funktion AB, (ramavtal), 3 sidor, 2008-08-10
Bestéllning, (avrop), 1 sida, 2010-03-01

8.2.2.1 Forfragningsunderlaget
Upphandlingen nyttjar den av Stadsfastigheter framtagna mall for ramavtals-
upphandlingar.

Anbudsfrist

Forfragningsunderlaget annonserades 2008-05-22 och anbud skulle inkomma senast
2008-06-11. Detta innebdr att tidsfristen for att inkomma med anbud &r i strid mot
bestdammelserna i LOU.

Ramavtalsaspekter - Volym och bakgrund

| bakgrundsbeskrivningen i Anbudsinfordran framgar att upphandlingen av ramavtal
endast omfattar avrop som till sin omfattning uppgar till ett varde av hogst 15
basbelopp. De volymer som ramavtalet omfattar framgar inte av forfragningsunderlaget
vilket gor det svart for anbudslamnaren att uppskatta den beraknande volymen for
ramavtalet vilket innebdr att anbudsgivaren inte har mojlighet att erbjuda priser satta i
forhallande till storleken pa inkopen. Detta innebar att priserna kan ha blivit hogre an
vad fallet hade varit om forfragningsunderlaget innehallet denna information.

Av den inledande informationen i anbudsinfordran framgar aven att Stadsfastigheter
reserverar sig for att inte anvédnda ramavtalet dven att bestallningssumman understiger
15 basbelopp. Det foreskrivs vidare att Stadsfastigheter har ratten att i enskilda fall,
valja det upphandlingsforfarande som bedéms vara det mest affarsmassiga. Villkoret
medfor att Stadsfastigheter i realitet har en méjlighet att vélja mellan att avropa fran
ramavtal eller att genomfora en ny upphandling vilket inte &r i 6verensstdmmelse med
LOU:s bestdimmelser. Ramavtal bor darmed tydligt reglera nar avtalet ar tillampligt och
nar en separat upphandling genomférs. Om en upphandlande myndighet genomfor en
separat upphandling trots att ett for kopet gallande ramavtal har tecknats kan en
ramavtalsleverantor anse detta vara felaktigt och i en 6verprévning patala detta eller i
sista hand inleda en skadestandsprocess med hanvisning till att forfarande lett till skada
for denne.

| forfragningsunderlaget definieras inte antalet leverantdrer som kommer att erbjudas att
teckna ramavtal. | det fall ramavtal tecknas med flera leverantorer ska (5 kap. 5 § LOU)
ramavtal tecknas med minst tre leverantorer. Forfragningsunderlaget ska darmed
innehalla denna uppgift. Antalet leverantorer ar ocksa en viktig uppgift av andra skal,
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exempelvis ar tillvagagangssattet for avrop ar olika om ramavtal tecknas med en eller
flera leverantdrer och att de villkor som leverantérerna erbjuder kan forvantas paverkas
av antalet leverantorer.

Antalet ramavtalsleverantérer behdver ocksa faststéllas i forhallande till ramavtalets art
och omfattning. Om antalet leverantdrer dverstiger tre bor volymen darmed vara sa stor
att samtliga leverantorer kan forvantas erhalla ett rimligt antal avrop. | upphandlingen
har tio leverantorer erbjudits att teckna avtal med staden trots att endast tva leverantorer
fatt leverera pa ramavtalet. Att anta sa manga leverantorer anser vi inte vara
proportionerligt i forhallande till den volym som ramavtalet omfattar.

Reservation

13 Reservationer

“Eventuella reservationer skall vara prissatta i anbudet, da anbudsgivare i annat fall I6per risken att de i
anbudsbedémningen anses svara mot ett hdgre belopp &n vad anbudsgivaren avsett, eller att anbudet helt
Forkastas.”

| forfragningsunderlaget har Stadsfastigheter angett att eventuella reservationer ska vara
prissatta i anbudet, da anbudsgivare i annat fall I6per risken att de i anbudsbedémningen
anses svara mot ett hogre belopp &n vad anbudsgivaren avsett, eller att anbudet helt
forkastas.

Skrivningen ar missvisande eftersom reservationer inte far forekomma i de
upphandlingsforfaranden som tillampats i granskade upphandlingar. Risk finns att
leverantérer uppmanas att reservera sin prissattning och pa sa satt inkomma med orena
anbud som medfor att anbud maste uteslutas fran vidare prévning.

Kreditupplysning

8 Ekonomisk och finansiell stallning
Uppfylla betyg 3 eller hogre enligt Upplysningscentralens betygsmodell.”

Skrivning avseende kreditupplysning medfor att Stadsfastigheter endast beaktar
Upplysningscentralens kreditupplysning och att leverantérerna ska uppfylla betyg tre.
Kravet anses vara oproportionerligt eftersom Stadsfastigheter aven ska erkanna inte bara
Upplysningscentralens utan aven motsvarande kreditupplysningsforetag.
Stadsfastigheter bor ha skrivning om att dven motsvarande kreditupplysningsforetag
beaktas.

Anbudsformuldr

Det till forfragningsunderlaget bifogade anbudsformulér ar begransat till att efterfraga
vissa allménna skrivningar och uppgifter. Formuldret omfattar darmed inte alla i
forfragningsunderlaget efterfragade uppgifter. Bristerna i anbudsformuléret okar risken
for att anbudsgivaren lamnar ett ofullstdndigt anbud som darmed inte kan antas.
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Krav pa leverantoren
Upphandlingen staller knapphandiga krav pa anbudsgivarna vad avser krav pa
erfarenhet och kompetens.

| forfragningsunderlaget framgar att erbjuden personal som inte utfort uppdrag for
Stadsfastigheter ska inkomma med minst tre referenser. Nagot motsvarande krav pa
antal referenser for personal som haft uppdrag inom Stadsfastigheter framgar inte ur
underlaget. Krav som sarbehandlar konsulter beroende pa vilken kund man utfort
uppdrag for strider mot LOU:s foérbud mot diskriminering och likabehandling av
leverantorer.

Stadsfastigheter har i forfragningsunderlaget, avsnitt 11, uppgett ett flertal krav som ska
vara uppfyllda vid anbudsinlamnande. Merparten av dessa krav ar vagt formulerade och
inte matbara vilket leder till att det i upphandlingen inte sékerstélls att erbjuden personal
har for uppgiften andamalsenlig kompetens eller erfarenhet. Exempelvis anges inga
krav pa att erbjuden personal ska inneha en viss specificerad utbildning, viss
specificerad arbetserfarenhet eller utfort arbete sjalvstandigt. Det racker saldes att
konsulter inkommer med vilken referensuppdrag som helst for att klara kraven i forsta
punkten under avsnitt 11.

Forfragningsunderlaget saknar tillrackligt konkreta krav pa, av anbudslamnaren
erbjudna konsulter som kan anvandas for att mata dennes kompetens, kvalifikationer
och erfarenhet. Vi ser detta som en betydande brist, eftersom kraven, sasom de ar
uttryckta, i praktiken medfor att det saknas mojlighet att diskvalificera en anbudsgivare
som saknar forutsattningar for att utfora det efterfragade uppdraget.

Anbudsutvérdering

I upphandlingen tillampar Stadsfastigheter utvarderingsmetoden ekonomiskt
fordelaktiga anbudet. Som en generell utgangspunkt galler att utvarderingen ska
beskrivas pa ett sadant satt att leverantdrerna kan forsta hur utvéarderingen kommer att
genomforas och vad som kravs av anbudet for att det ska vara framgangsrikt i
utvérderingen. Om ett poangsystem anvands ska modellen vara beskriven pa ett sadant
satt att anbudsgivaren kan forsta vad som kravs for att erhalla respektive poang.
Generellt ska utvarderingen avse omstandigheter knutna till foremalet for
upphandlingen. Utvarderingen far inte avse faktorer knutna till de resurser och den
kompetens leverantoren tillhandahaller da dessa ska behandlas i den inledande
kvalificeringen dar anbudsgivarens uppfyllande av stallda krav pa leverantoren
kontrolleras. Domstolarna har i flera domar konstaterat att kriterier som huvudsakligen
avser vilken erfarenhet och vilka kvalifikationer och resurser som anbudsgivarna
forfogar dver for att sékerstalla ett gott utférande av upphandlingsforemalet inte kan
anses utgora utvarderingskriterier.

Utvarderingsmodellen baseras pa att inkomna anbud ska utvarderas enligt foljande
forutsattningar.
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Namngiven organisations 30%
- Kompetens

- Erfarenhet

- Verksamhetskunskap

Namngiven organisations referenser avseende 30%
- Samarbetsférméga
- Tillganglighet

Stadsfastigheters och/eller andra bestéllarorganisationer erfarenheter.

Foretagets allmanna kompetens 20%
- Allman kompetens ( stédorganisation)

- Erfarenhet

- Verksamhetskunskap ( skola, vard/omsorg mm)

Timarvoden 20%

Beskrivningen av tillampade Kriterier innebar dven en sammanblandning av
kvalificerings- och utvérderingsfaktorer. Enligt lagen om offentlig upphandling far
ingen sammanblandning goras mellan prévning av anbudsgivaren (kvalificeringskrav)
och utvéarderingen av anbuden. Domstolarna har i flera domar konstaterat att kriterier
som huvudsakligen avser vilken erfarenhet och vilka kvalifikationer och resurser som
anbudsgivarna forfogar dver for att sékerstélla ett gott utférande av upphandlings-
foremalet inte kan anses utgora utvarderingskriterier.

Som framgar av beskrivningen ar utvarderingskriterier inte uttrycka pa ett sadant satt att
det av forfragningsunderlaget gar att utlasa hur anbuden kommer att utvéarderas samt
vad som kommer att tillmatas betydelse for respektive kriterium. Det framgar heller inte
vad referenstagningen kommer att omfatta och hur denna kommer att genomgoras

I Anbudsformularet som tillhér upphandlingen framgar att anbudslamnare ska inkomma
med uppgifter timersattning for ett antal personer som erbjuds inom ramen av
byggadministrativa tjanster. Vilka konsulter som ska prisséttas ar foljande:

Ombud Funktion Timerséttning
Nyckelperson 1 Funktion Timersattning
Nyckelperson 2 Funktion Timersattning
Nyckelperson 3 Funktion Timersattning
Ovrig personal Funktion Timersattning
Ovrig personal Funktion Timersattning

Nagon beskrivning av de kompetenser som funktionerna ska erbjuda gar inte att harleda
ur forfragningsunderlaget, istallet anges att det med nyckelpersoner menas, i forsta
hand, namngivna personer.

Kompetensnivan pa konsulter som efterfragas ar bristfalligt beskriven och det gar inte
att fa en overblick pa vilka kompetensprofiler som ska offereras. Nagra krav pa vilken
kompetens eller erfarenhet som personerna ska inneha framgar inte. Det gar heller inte
att utlésa vad Stadsfastigheter avser med begreppet évrig personal. Anbudspriset ska
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enligt forfragningsunderlaget raknas fram som ett medelvérde pa erbjudna konsulter och
utgor 20 % av utvarderingen av anbuden.

Anbudslamnare har darmed haft mojlighet att inkomma med ett valfritt antal konsulter
med valfri kompetens och erfarenhet for respektive funktion. En sekreterare till mycket
lagt timpris har paverkat utslaget av utvarderingen. Det &r ocksa mojligt att erbjuda
sekreterare for samtliga funktioner.

Av underlaget till utvarderingen framgar inte hur medelvardet raknats fram. Huruvida
anbuden som innehaller exempelvis enbart sekreterare beaktats i utrakningen av
medelpriset eller om bara de erbjudna tre nyckelpersonerna beaktats framgar varken av
forfragningsunderlaget eller dokumentationen av genomford utvardering.

Vid poangsattning av pris har medelpriset utvarderats utifran definierade intervaller.
Intervallerna har bestamts efter det att anbud kommit in vilket inte uppfyller LOU:s
krav vad avser transparens och 6ppenhet. Anbud med ett medelpris med ett spann pa 60
kronor har erhallit samma poéng utifran modellen nedan;

Timpris Poang

610-670 30 poéang
671-730 24 poéang
731-790 18 poéng
791-850 12 poéng
851- 6 poang

Att likstalla ett timpris pa 610 kr med 670 kr &r, enligt var uppfattning, inte ett
affarsmassigt satt att utvardera inkomna anbud pa.

I anbudsformuléaret efterfragas tva omkostnadspaslag fér modelltillverkning och
underkonsulter. Det framgar inte av forfragningsunderlaget hur dessa priser ska
utvarderas samt det ar av dokumentationen inte mojligt att utlasa hur utvarderingen gatt
till.

En av vinnande leverantdrer har inkommit med ett anbud utan ett omkostnadspaslag for
modelltillverkning trots att det varit ett ska krav pa att omkostnadspaslaget ska vara
ifyllt vid anbudsinlamningen, jamfor punkt 14 i Anbudsinfordran, sista meningen. Ett
anbud som inte uppfyller samtliga ska krav far enligt LOU inte antas utan det
bristfalliga anbudet skulle ha forkastats.

Det far betonas att LOU:s bestammelser innebar att endast anbud som uppfyller
samtliga i forfragningsunderlaget stallda krav far ges mojlighet att delta i
anbudsutvarderingen. Alla anbud som deltar i utvarderingen har ocksa mojlighet att sta
som vinnare av upphandlingen. Ett anbud som inte uppnar de 6nskade mervérden som
uppstallda kvalitetskriterier anger (dvs. erhaller 0 poang) kan trots detta tilldelas
kontrakt om det erbjudna priset &r tillrackligt lagt.
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Var slutsats &r att den i upphandlingen tillampande utvéarderingsmodellen inte &r
forutsebar och darmed inte uppfyller LOU:s krav. Vi ser det ocksa som en allvarlig brist
att anbudsutvarderingen inte baserats pa de faktiska priser som lamnats utan har
omformats till poangmodell som inte aterspeglar de faktiska skillnaderna mellan
anbudspriserna.

Option

| forfragningsunderlaget framgar att ramavtalet tecknats pa tva ar med majlighet for
parterna att forlanga ramavtalet i ytterligare tva ar. Det foreskrivs enligt
anbudsinfordran att forlangningsoptionen maste avropas senast sex manader fére
avtalstidens utgang.

Det har vid granskningen framkommit att Stadsfastigheter forlangt ramavtalen efter i
ramavtalen angiven tid. Detta innebdr att férlangningen av ramavtalet utgor en enligt
LOU otillaten direktupphandling och att samtliga avrop som genomfors pa dessa
ramavtal kan anses som otillatna direktupphandlingar vilket kan anvandas som motiv
for leverantor vid en eventuell 6verprévning av dessa.

8.2.3  Upphandling av Ramavtal for mindre entreprenader och servicearbeten

Stadsfastigheter har ett aterkommande behov av att fa utfort servicearbeten inom
luftbehandlingsentreprenader och golventrepreander. Tidvis forutsatts dessa
entreprenader kunna utféras med kort instéllelsetid varfor Stadsfastigheter upphandlat
tjansten pa ramavtal. Stadsfastigheter har tecknat ramavtal med tre leverantorer.
Upphandlingen har annonserats elektroniskt den 2009-06-29.

Avropsberattigade ar utéver Malma stad dven tvd kommunala aktiebolag samt en ideell
forening. Avrop genomfor enligt forfragningsunderlag av Projektledare fran
Byggprojekt eller Forvaltare fran Forvaltaromraden.

Ramavtalets 6ptid &r pa tva ar, med majlighet till tva ars forlangning.

Upphandlingen genomfdrs som forenklat forfarande enligt lagen om offentlig
upphandling.

Ramavtalet eller upphandlingsunderlagen saknar diarienummer.

Upphandlingsunderlaget som granskningen tagit del av innehaller féljande dokument
och bilagor:

Anbudsinfordran, 7 sidor, 2009-06-29

Administrativa foreskrifter, 32 sidor, 2009-06-29
Anbudsformular, 2 sidor, v.2 2005-09-06

Prévning och Kvalificering av anbudslamnare, Excel, 2009-08-25
Anbud, Sydtotal, endast Bilaga 2, 2 sidor, 2009-08-05
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Utvarderingsunderlag, Excelfil, 2009-09-04

Tilldelningsbeslut, 1 sida, 2009-10-13

Kontrakt med Sydtotal AB, (ramavtal), 4 sidor, 2009-11-06

Utdrag pa fakturor, 3 sidor 2010-12-13, 2011-08-31 samt 2011-04-14
Forlangning av Ramavtal, 1 sida, 2011-07-04

8.2.3.1 Forfrigningsunderlaget

Upphandlingen nyttjar AF AMA 07 mallar samt den av Stadsfastigheter upprattade
mallar for ramavtalsupphandlingar.

Upphandlingen har tva dokument som reglerar allmanna bestammelser for
ramavtalsupphandlingen. Samma information om prévning av anbudslamnare,
utvarderingsmodell och forfarande for inkommande av anbud aterfinns i
Anbudsinfordran samt i Bilaga 2 — Administrativa foreskrifter.

Huvuddokumentet & Anbudsinfordran vilket bygger pa den av stadsfastigheter
framtagna mallar. | detta dokument framgar inte hur dokumenten forhaller sig till
varandra vid motstridig information. Istéllet aterfinns forteckningen 6ver dokument i
AMA mallen som medfor att Anbudsinfordran aterfinns pa en rangordnad attonde
position i forhallandet till 6vriga handlingar i upphandlingen. Tolkningsforetrade
medfor att Anbudsinfordran inte har ndgon utslagskraft gentemot andra handlingar i
upphandlingen.

Ramavtalsaspekter - Volym och bakgrund

I bakgrundsbeskrivningen i Anbudsinfordran framgar att upphandlingen av ramavtal
endast omfattar avrop som till sin omfattning uppgar till ett varde av hogst 15
basbelopp. De volymer som ramavtalet omfattar framgar inte av forfragningsunderlaget
vilket gor det svart for anbudslamnaren att uppskatta den beraknande volymen for
ramavtalet vilket innebér att anbudsgivaren inte har mojlighet att erbjuda priser satta i
forhallande till storleken pa inkopen. Detta innebar att priserna kan ha blivit hogre an
vad fallet hade varit om forfragningsunderlaget innehallet denna information.

Av den inledande informationen i anbudsinfordran framgar aven att Stadsfastigheter
reserverar sig for att inte anvédnda ramavtalet dven att bestallningssumman understiger
15 basbelopp. Det foreskrivs vidare att Stadsfastigheter har ratten att i enskilda fall,
valja det upphandlingsférfarande som bedéms vara det mest affarsmassiga. Villkoret
medfor att Stadsfastigheter i realitet har en méjlighet att vélja mellan att avropa fran
ramavtal eller att genomféra en ny upphandling vilket inte ar i 6verensstdammelse med
LOU:s bestammelser. Ramavtal bor darmed tydligt reglera nér avtalet &r tillampligt och
nér en separat upphandling genomférs. Om en upphandlande myndighet genomfor en
separat upphandling trots att ett for kopet gallande ramavtal har tecknats kan en
ramavtalsleverantor anse detta vara felaktigt och i en dverprovning patala detta eller i
sista hand inleda en skadestandsprocess med hanvisning till att forfarande lett till skada
for denne.
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| forfragningsunderlaget definieras inte antalet leverantdrer som kommer att erbjudas att
teckna ramavtal. | det fall ramavtal tecknas med flera leverantérer ska (5 kap. 5 § LOU)
ramavtal tecknas med minst tre leverantorer. Forfragningsunderlaget ska darmed
innehalla denna uppgift. Antalet leverantorer ar ocksa en viktig uppgift av andra skal,
exempelvis ar tillvagagangssattet for avrop ar olika om ramavtal tecknas med en eller
flera leverantdrer och att de villkor som leverantérerna erbjuder kan forvantas paverkas
av antalet leverantorer.

Reservation

AFB.31 Anbuds form och innehall

“Kostnadspdverkande reservationer skall vara prissatta i anbudet, da anbudsgivare i annat fall [oper
risken att de i anbudsbedémningen anses svara mot ett hogre belopp &n vad anbudsgivaren avsett, eller
att anbudet kommer att forkastas.”

| forfragningsunderlaget har Stadsfastigheter angett att eventuella reservationer ska vara
prissatta i anbudet, da anbudsgivare i annat fall I6per risken att de i anbudsbedémningen
anses svara mot ett hogre belopp &n vad anbudsgivaren avsett, eller att anbudet helt
forkastas.

Skrivningen ar missvisande eftersom reservationer inte far forekomma i de
upphandlingsforfaranden som tillampats i granskade upphandlingar. Risk finns att
leverantdrer uppmanas att reservera sin prissattning och pa sa satt inkomma med orena
anbud som medfor att anbud maste uteslutas fran vidare prévning.

Anbudsformulér

Det till forfragningsunderlaget bifogade anbudsformulér ar begréansat till att efterfraga
vissa allménna skrivningar och uppgifter. Formuldret omfattar darmed inte alla i
forfragningsunderlaget efterfragade uppgifter. Bristerna i anbudsformuléret 6kar risken
for att anbudsgivaren lamnar ett ofullstdndigt anbud som darmed inte kan antas.

Kreditupplysning

AFB.5 Prévning av anbudsgivare
Uppfylla betyg 3 eller hogre enligt Upplysningscentralens betygsmodell. Uppgiften inhdmtas av
Stadsfastigheter.

Skrivning avseende kreditupplysning medfor att Stadsfastigheter endast beaktar
Upplysningscentralens kreditupplysning och att leverantérerna ska uppfylla betyg tre.
Kravet anses vara oproportionerligt eftersom Stadsfastigheter &ven ska erkanna inte bara
Upplysningscentralens utan dven motsvarande kreditupplysningsforetag.
Stadsfastigheter bor ha skrivning om att dven motsvarande kreditupplysningsforetag
beaktas.

49 (52)



Krav pa leverantoren

| forfragningsunderlaget staller krav pa redovisning av anbudslamnarens kvalitets- och
miljosystem. Kravet innebar endast att en beskrivning efterfragas, utan att ange de krav
som Stadsfastigheter staller pa kvalitets- och miljosystemet. Sasom kravet &r uttryckt
som uppfyller alla som lamnat nagon form av redovisning det stallda kravet.

Under punkt 11 som ber6r Vérderingsgrund vid prévning av anbud ska anbudslamnare
bifoga cv betraffande de tjansteman och personal som ska utfora yrkesarbetena enligt
upphandlingen. Nagot krav pa personalens kompetens eller erfarenhet stalls inte i
upphandlingen utan det racker att erbjuden personal har tre relevanta referensprojekt
som bifogas till anbudet. Referensobjekten har inte definierats vad avser omfattning,
roll eller antal utan endast avgransats till att avse uppdrag genomférda under senaste tre
aren.

Sammantaget har Stadsfastigheter uppgett ett flertal krav som ska vara uppfyllda vid
anbudsinlamnande. Merparten av dessa krav ar sa vagt formulerade att det i
upphandlingen inte sékerstélls att erbjuden personal har for uppgiften &ndamalsenlig
kompetens eller erfarenhet. Exempelvis anges inga krav pa att erbjuden personal ska
inneha en viss utbildning, viss arbetserfarenhet eller utfort liknande arbete sjalvstandigt.

Forfragningsunderlaget saknar darmed konkreta krav pa leverantéren som kan anvéandas
for att mata dennes ekonomiska stéllning, tekniska formaga eller erfarenhet. Vi ser detta
som en betydande brist, eftersom kraven, sasom de ar uttryckta, i praktiken medfor att
det saknas mojlighet att diskvalificera en anbudsgivare som saknar forutsattningar for
att utfora det efterfragade uppdraget.

Anbudsutvérdering

I upphandlingen tillampar Stadsfastigheter utvarderingsmetoden ekonomiskt
fordelaktiga anbudet. Som en generell utgangspunkt galler att utvarderingen ska
beskrivas pa ett sadant satt att leverantérerna kan forsta hur utvarderingen kommer att
genomforas och vad som kravs av anbudet for att det ska vara framgangsrikt i
utvérderingen. Om ett poangsystem anvands ska modellen vara beskriven pa ett sadant
satt att anbudsgivaren kan forsta vad som kravs for att erhalla respektive poang.
Generellt ska utvarderingen avse omstandigheter knutna till foremalet for
upphandlingen. Utvarderingen far inte avse faktorer knutna till de resurser och den
kompetens leverantoren tillhandahaller da dessa ska behandlas i den inledande
kvalificeringen dar anbudsgivarens uppfyllande av stallda krav pa leverantoren
kontrolleras. Domstolarna har i flera domar konstaterat att kriterier som huvudsakligen
avser vilken erfarenhet och vilka kvalifikationer och resurser som anbudsgivarna
forfogar dver for att sékerstalla ett gott utférande av upphandlingsféremalet inte kan
anses utgora utvarderingskriterier.

Utvarderingsmodellen baseras pa att inkomna anbud ska utvarderas enligt foljande
forutsattningar.
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Namngiven organisation (platsorganisation, ombud) 40 %
- Erfarenhet
- kompetens

Foretagets allmanna kompetens 40 %
- hur tidigare mellanhavanden med den upphandlade enheten har

genomforts och avslutats
- tillgang till stédorganisation for planering, inkdp, uppfdljning,

teknisk support m.m.

Timarvode och 6évriga prisfragor 20 %
&-pris och %-péaslag angivna i anbudsformular

Beskrivningen av tillampade kriterier inneb&r &ven en sammanblandning av
kvalificerings- och utvarderingsfaktorer. Enligt lagen om offentlig upphandling far
ingen sammanblandning goras mellan prévning av anbudsgivaren (kvalificeringskrav)
och utvérderingen av anbuden. Domstolarna har i flera domar konstaterat att kriterier
som huvudsakligen avser vilken erfarenhet och vilka kvalifikationer och resurser som
anbudsgivarna forfogar dver for att sékerstélla ett gott utférande av
upphandlingsforemalet inte kan anses utgora utvarderingskriterier.

Som framgar av beskrivningen ar utvarderingskriterier inte uttrycka pa ett sadant satt att
det av forfragningsunderlaget gar att utldsa hur anbuden kommer att utvarderas samt
vad som kommer att tillméatas betydelse for respektive kriterium. Det framgar heller inte
vad referenstagningen kommer att omfatta och hur denna kommer att genomgoéras

Av dokumentationen framgar att Stadsfastigheter utvarderat lamnade referenser for att
faststélla vilken erfarenhet erbjudna konsulter hade av liknande arbete. Stadsfastigheter
har bedémt hur tidigare mellanhavanden genomfoérts och avslutats hos den aktuella
kunden. De lamnade varderingarna har poéngsatt och anvants som underlag for
anbudsutvarderingen. Det tillampade forfarandet innebér en vérdering av personernas
kunskap och erfarenhet vilket, enligt var uppfattning, strider mot bestammelserna i
LOU.

Referensupptagning ar i det har aktuella fallet att hanfora till anbudsgivarens kvalifika-
tioner vilket ska behandlas i prévningen av kraven pa leverantoren. Vid liknande fall har
forvaltningsdomstolarna ansett denna typ av utvérderingskriterier som ovidkommande
for utvarderingen av anbuden samt funnit att forfarandet star i strid med de
grundlaggande principerna uttryckta i lagen om upphandling. Upphandlingar som
sammanblandat kriterier for kvalificering och utvérdering har fatt goras om.

Utvarderingskriteriet avseende foretagets kompetens &r i likhet med kriteriet avseende
erbjudna konsulter stallt pa sa satt att det beaktar tidigare ataganden istéllet for att avse
framatsyftande kriterier for hur leverantéren kommer att klara den upphandlande
tjanster vilket inte svarar mot LOU:s krav.
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Var slutsats &r att den i upphandlingen tillampande utvéarderingsmodellen inte &r
forutsebar och darmed inte uppfyller LOU:s krav.

Rangordning bland leverantdrerna

Stadsfastigheter har i beslut om tecknande av ramavtal erbjudit tre leverantérer att
teckna ramavtal. Det framgar att en leverantor (nummer 4) innehar det ekonomiskt mest
fordelaktiga anbudet medan de tva Gvriga leverantorerna (nummer 1 och 2) erhallit
samma podng vid utvarderingen. | tilldelningsbeslutet anger Stadsfastigheter att
ramavtalen ar rangordnade. Nagon precisering av rangordningen mellan leverantorerna
framgar dock inte.

Det har vid intervjuer framkommit att det vid ramavtalsupphandlingar forekommer att
ramavtal tecknats med leverantérer som vid anbudsutvérderingen ansetts som helt
likvardiga, dvs. fatt delad forstaplats. Vid avrop pa dessa ramavtal har projektledare
eller ombuden haft mojlighet att valja vilken leverantor som ska avropas bland dessa.
Nagra fastslagna rutiner for avrop gar inte att hitta och respektive avropare har vid
avrop haft mojlighet att paverka vilken leverantor som erhallit uppdrag.

| ett tilldelningsbeslut dar tva leverantorer erhallit samma utvarderingspoang ska
leverantorerna skiljas at genom exempelvis lottning. Att tillimpa en avropsordning som
medger frihet for den avropande att vélja vilken leverantor avrop ska goras fran ar enligt
var uppfattning inte i 6verensstammelse med LOU:s krav pa forutsebarhet. | det fall
ramavtal tecknas med flera leverantorer erbjuder LOU tva alternativa mojligheter,
antingen genom att den upphandlande myndigheten anger en faststélld avropsordning
eller genom fornyad konkurrensutsattning. Vilken av modellerna som valts ska framga
av forfragningsunderlaget och fattat beslut om ramavtal.

Option

| forfragningsunderlaget framgar att ramavtalet tecknats pa tva ar med majlighet for
parterna att forlanga ramavtalet i ytterligare tva ar. Det foreskrivs enligt
anbudsinfordran att forlangningsoptionen maste avropas senast sex manader fore
avtalstidens utgang.

Det har vid granskningen framkommit att Stadsfastigheter forlangt ramavtalen efter i
ramavtalen angiven tid. Detta innebdr att férlangningen av ramavtalet utgér en enligt
LOU otillaten direktupphandling och att samtliga avrop som genomfors pa dessa
ramavtal kan anses som otillatna direktupphandlingar vilket kan anvandas som motiv
for leverantor vid en eventuell dverprévning av dessa.
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