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Sammanfattning

PwC har pa uppdrag av de fortroendevalda revisorerna i Gavle kommun genomfért en
granskning av kommunens avtalshantering. Granskningens syfte ar att bedéma om
kommunstyrelsens och ndmndernas inkdp sker enligt traffade ramavtal och om rutinerna
och hanteringen av ramavtal ar dokumenterade och féljs upp

Utifran genomford granskning ar var samlade bedémning att kommunstyrelsen och
namndernas inkop inte helt sker enligt traffade ramavtal samt att rutinerna och
hanteringen av ramavtal inte helt ar dokumenterade och féljs upp.

Nedan ses beddmning for varje revisionsfraga. For fullstiandiga bedémningar se
respektive revisionsfraga i rapporten eller det avslutande avsnittet “Sammanfattande
beddémningar utifran revisionsfragor”.

Revisionsfragor Bedémning

Har kommunstyrelsen och namnderna en andamalsenlig
organisation for avtalshantering?

Finns dokumenterade riktlinjer for inkdp och avtalshantering?

Finns sammanstallning av aktuella avtal inom kommunen?

Finns en andamalsenlig hantering och uppféljning for att
sakerstalla att det inte forekommer inkép som ar utanfér
avtal?

Ar uppféljningen av avtalstrohet &ndamalsenlig?

@ 000

Rekommendationer

Mot bakgrund av vad som framkommit i granskningen lamnar vi féljande

rekommendationer:

e Kommunstyrelsen och namnderna bdr tillse att det i hela den kommunala
organisationen finns en tydlig och dokumenterad roll- och ansvarsférdelning vad
galler avtalshantering

e Kommunstyrelsen rekommenderas ta fram riktlinjer for hur avtalshantering och
uppféljning ska géras samt att dessa implementeras i verksamheterna. Detta kan
sedan ligga till grund fér det generella arbetssattet vad galler avtalshanteringen.

e Kommunstyrelsen och namnderna rekommenderas genomfdra utbildningar for saval
inkdpare/bestallare som for avtalsférvaltare gallande inkdp, avtalshantering och
anvandande av kommunens avtalsdatabas
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Kommunstyrelsen och ndmnderna bér genom systematiska kontroller sakerstalla att
inkdp inte sker utanfor avtal samt att ofta férekommande inkdp handlas upp
Kommunstyrelsen och namnderna boér sakerstalla att Idpande och systematisk
uppfdljning gors av ingangna avtal och avtalstrohet

Kommunstyrelsen och namnderna rekommenderas begransa antalet bestallare och
inkdpare samt satta beloppsgranser for de som finns i organisationen for att minska
risken for att inkdp sker utanfor avtal
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Inledning

Bakgrund
Det ar viktigt att en upphandlande verksamhet har kontroll éver sina inkdp och sina avtal

och dokumenterar hur de har ingatts. Gavle kommun har avtal med ett antal
leverantdrer bade avseende inkdp av varor och tjanster. Utdver egna upphandlade
ramavtal har kommunen ocksa méjlighet att utnyttja ett antal nationella ramavtal som till
exempel upphandlats av kammarkollegiet. Avsikten med ramavtalen ar att upphandla
avtal som verksamheten kan avropa fran.

Det ar av stor betydelse att upphandlande myndighet efterlever ingangna avtal, det som
brukar kallas avtalstrohet. Konsekvenserna av brister kan vara att lagen inte foljs, att
inkdpsverksamheten blir ineffektiv och att fértroendet for kommunen skadas. Manga
ganger medfor inkdp utanfér upphandlade avtal ockséa dyrare inkdp, i vissa fall betydligt
mycket dyrare.

De fortroendevalda revisorerna i Gavle kommun har gett PwC i uppdrag att genomféra
en granskning av avtalstrohet. Uppdraget har tillkommit utifrdn en genomférd
riskbeddmning.

Syfte och revisionsfragor
Syftet med granskningen ar att beddma om kommunstyrelsens och namndernas inkép

sker enligt traffade ramavtal och om rutinerna och hanteringen av ramavtal ar
dokumenterade och f6ljs upp.

Granskningen ska besvara foljande revisionsfragor:

e Har kommunstyrelsen och namnderna en d@ndamalsenlig organisation for
avtalshantering?
Finns dokumenterade riktlinjer for ink6p och avtalshantering?

e Finns sammanstallning av aktuella avtal inom kommunen?

e Finns en andamalsenlig hantering och uppfdljning for att sakerstalla att det inte
féorekommer inkOp som ar utanfér avtal?

e Ar uppféljningen av avtalstrohet andamalsenlig?

Revisionskriterier
Med revisionskriterier avses de bedémningsgrunder som bildar underlag for revisionens

analyser och bedémningar.

e Kommunallagen
e Lagen om offentlig upphandling

Avgransning
Granskningen avser ar 2021 och fokuserar pa kommunstyrelsen och samtliga namnder.
Ett urval av avtal granskas (se metod). Javsnamnden, valnamnden och

overformyndarnamnden ingar inte i granskningen.
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Metod
Granskningsunderlag utgors av av befintlig dokumentation i form av avtal, styrande

dokument och protokoll. Granskning av kommunstyrelsens protokoll har genomforts for
perioden 2020-10 till 2021-10. Vid tillfalle for granskningen var sammantradena i oktober
de senast genomférda.

Granskningen innefattar ocksa genomférandet av en en registeranalys (jamforelse av
avtalsdatabas mot leverantérsreskontra). Som en del i granskningen har en
registeranalys genomforts, dar en jamférelse gjorts mellan kommunens
leverantdrsreskontra (som visar betalningar till leverantdrer) fér perioden 2021-01 till
2021-10 och avtalskatalogen i Kommers. Syftet med genomférandet av en
registeranalys ar att kunna se vilka leverantérer som har avtal/ar upphandlade och vilka
leverantdrer som inte har avtal. Viss rensning av leverantérsreskontran gjordes gallande
poster fér bl.a. momsersattning, leverantorsfakturor under utredning, fel-konto samt
forutbetalda kostnader. Efter rensning fanns 1313 olika leverantoérer i
leverantdrsreskontran (sorterat per namn).

Dartill har totalt 14 stickprov granskats (tva per namnd) dar vi inom ramen for
granskningen upprattade en lista 6ver kdp fran leverantorer som inte hittats i
avtalsdatabasen och dar vi efterfragade om det fanns upprattade avtal alternativt
dokumentation for direktupphandling.

Intervjuer har genomfoérts med systemférvaltaren och verksamhetsutvecklare.

De intervjuade har beretts mojlighet att sakgranska rapporten.



Lagstiftning

Upphandlingar gjorda av kommunen regleras av Lag (2016:1145) om offentlig
upphandling (LOU)". Lagen reglerar i detalj hur myndigheter far agera nar de koper
(upphandlar) varor, tjanster och entreprenader. For all offentlig upphandling galler fem
grundprinciper mot vilka alla regler, oavsett upphandlingsform, skall tolkas;
icke-diskriminering, likabehandling, proportionalitet, 5ppenhet och dmsesidigt
erkdnnande.?

For att valja upphandlingsform har kommunen att forhalla sig till troskelvarden som,
beroende pa belopp, medger olika former av upphandlingar.® Dessa beskrivs férenklat
nedan.

Upphandling éver tréskelvdrdena
For upphandlingar éver troskelvardet kan den upphandlande myndigheten vélja mellan

de férfaranden som féljer av EU-direktiven, vanligen 6ppet forfarande®. Upphandling
Over troskelvardet ar, generellt sett, mer reglerat an upphandling under tréskelvardet.

Upphandling under tréskelvdrdena

De regler som foreskrivs for inkdp under tréskelvardet regleras av de nationella
direktiven som finns i LOU.° Mojliga upphandlingsforfaranden under troskelvardena ar
forenklat forfarande och urvalsforfarande.® Precis som i upphandling 6ver troskelvardet
ska minst tva personer som utsetts av den upphandlande myndigheten delta i
anbudsoppningen. Anbuden ska foras upp i en forteckning, som ska bestyrkas av dem
som deltar i férrattningen.” Vidare far ett ramavtal maximalt I6pa under 4 ar inklusive
forlangningsoptioner®. Ett ramavtal far I6pa under langre tid an fyra ar endast om det
finns sarskilda skal.l

For andra typer av avtal an ramavtal, det vill sdga kontrakt, finns det ingen langsta
tilldtna avtalstid reglerad i lagstiftningen. EU-domstolen har i en dom dock uttalat att det
ar frammande for regelverket att offentliga kontrakt ingas for obestamd tid i offentlig
upphandling. | en senare dom har EU-domstolen uppgett att starka skal, daribland
uppratthallandet av konkurrensen, talar for att tilldelning av koncessioner (som i detta
fall var aktuellt) for att en obegransad tid inte ar forenligt med EU:s rattsordning.

| férarbetena anges aven att ett kontrakt innebar en marknadsintervention och att vad
som ar en acceptabel I6ptid for ett visst kontrakt darfor ytterst far avgoéras vid en
proportionalitetsbedémning i forhallande till vad det ar som anskaffas. En annan aspekt

" Ytterligare lagar finns fér offentlig upphandling men dessa ar inte tillampliga i denna granskning.

2 Lag (2016:1145) om offentlig upphandling Kap. 4 §§ 1-2

% Lag (2016:1145) om offentlig upphandling Kap. 1 § 4

* Vid upphandling 6ver tréskelvardena kan myndigheten vélja mellan 6ppet och selektivt forfarande. | vissa fall far
myndigheten ocksa anvanda férhandlat forfarande med féregdende annonsering, konkurrenspraglad dialog och
forhandlat forfarande utan féregaende annonsering samt inratta ett innovationspartnerskap. (6 kap. 1 § LOU). | praktiken
ar 6ppet forfarande den vanligaste upphandlingsformen fér summor dverstigande tréskelvardet.
(Upphandlingsmyndigheten).

® Lag (2016:1145) om offentlig upphandling Kap. 19 § 1

¢ Lag (2016:1145) om offentlig upphandling Kap. 19 § 7

” Lag (2016:1145) om offentlig upphandling Kap. 19 § 17

8 Lag (2016:1145) om offentlig upphandling Kap. 7 § 2
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av avtal som |6per under mycket lang tid ar att villkoren i sddana avtal i manga fall 16per
en storre risk att forandras pa ett sddant satt att avtalet blir att betrakta som ett nytt avtal
som maste bli féremal fér en annonserad konkurrensutsattning enligt reglerna i
upphandlingslagstiftningen. Sammanfattningsvis boér ett upphandlat kontrakt av saval
legala, praktiska och affairsmassiga skal alltid vara tidsbegransat.®

Direktupphandling

I LOU kapitel 19 aterfinns regler kring nar direktupphandling far anvandas som
upphandlingsform. Dar fastslas att direktupphandling far anvandas om vardet pa
upphandlingen ar hogst 28 % av troskelvardet i 5 kap. 1 §'°, den sa kallade
direktupphandlingsgransen som under 2020 och 2021 uppgar till 615 312 kronor.

Lagen beskriver begreppet direktupphandling som en upphandling utan krav pa anbud i
viss form.™ Dock galler de fem grundprinciperna &ven for direktupphandlingar.' De
obligatoriska uteslutningsgrunderna galler inte for direktupphandlingar.®

Direktupphandling far ocksa anvandas i de fall férutsattningarna for férhandlat
forfarande utan féregaende annonsering enligt 6 kap. 12-19 §§ ar uppfyllda eller om det
finns synnerliga skal.' Bristande framforhallning ar dock inte en giltig orsak till
direktupphandling.’ Den upphandlande myndigheten ska besluta om riktlinjer for
anvandning av direktupphandling.®

Vardet av en upphandling ska uppskattas till det totala belopp som ska betalas i
upphandlingen. En upphandling far inte delas upp i avsikt att kringga bestdmmelserna
och vid berakningen ska options- och forlangningsklausuler beaktas som om de
utnyttjats. Vid berakningen ska den upphandlande myndigheten beakta
direktupphandlingar av samma slag gjorda av myndigheten under rékenskapsaret."’

En upphandlande myndighet ska dokumentera genomfdérandet av en upphandling om
vardet overstiger 100 000 kronor. Dokumentationen ska vara tillracklig for att motivera
myndighetens beslut under upphandlingens samtliga skeden.®

Overstiger en upphandling direktupphandlingsgréansen om 615 312 kronor kan detta
innebara att det rér sig om en otillaten direktupphandling. Otillatna direktupphandlingar
ar ett tillsynsomrade fér Konkurrensverket och ses som en “sarskilt allvarlig
Overtradelse” (framforallt kopplat till stora kontraktsvarden) och kan resultera i
upphandlingsskadeavgift."®

Andring av kontrakt®®

° https://www.upphandlingsmyndigheten.se/frageportalen/1213589/hur-lang-far-kontraktstiden-for-ett-ramavtal-vara/
% Lag (2016:1145) om offentlig upphandling Kap. 19 § 7

" Lag (2016:1145) om offentlig upphandling Kap. 19 § 4

"2 Lag (2016:1145) om offentlig upphandling Kap. 4 §§ 1-2

13 https://www.upphandlingsmyndigheten.se/frageportalen/1993374/obligatoriska-uteslutningsgrunder-vid-direktupphan/
4 Lag (2016:1145) om offentlig upphandling Kap. 19 § 7 st 3

5 Prop. 2001/02:142 s. 99

'8 Lag (2016:1145) om offentlig upphandling Kap. 19 § 7

7 Lag (2016:1145) om offentlig upphandling Kap. 19 § 8

'8 Lag (2016:1145) om offentlig upphandling Kap. 19 § 30

® Konkurrensverket.

2| ag (2016:1145) om offentlig upphandling Kap. 17
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Huvudregeln ar att upphandlande kontrakt, ramavtal och koncessioner inte far andras
utan att det genomfors en ny upphandling. | vissa fall kan dock andringar goéras. En
andring i avtalet kan exempelvis vara tillaten om det ar fraga om andringar av mindre
varde (10 %) eller som genomfors i enlighet med tydliga andrings- eller optionsklausuler
i avtalet. Kompletterande bestallningar som av tekniska eller ekonomiska skal inte kan
upphandlas av annan leverantor under 50 % av kontraktsvardet ar ocksa tillatna.
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Granskningsresultat

Andamalsenlig organisation
Revisionsfraga 1: Har kommunstyrelsen och ndmnderna en d&ndamalsenlig organisation
fér avtalshantering?

lakttagelser

Uppdrag och ansvar

Ansvarsfoérdelningen for inkdp och upphandling beskrivs framst i kommunstyrelsens
reglemente, delegationsordning och i Inképs- och upphandlingspolicyn.

| kommunstyrelsens reglemente, behandlat av kommunfullmaktige 2018-12-10 §3
(gallande fran 2019) faststalls att styrelsen ska styra och utveckla kommunens
inkdpsprocess, ansvara for kommungemensamma inkdpssystem och ansvara for
upphandling av entreprenader i verksamheten.

Av kommunstyrelsens delegationsordning, behandlat av styrelsen 2021-06-09 §86,
framgar ansvarsfordelning mellan bl.a. chef med budgetansvar, upphandlare,
avtalscontroller, inkdpsstrateg och systemforvaltare. Arenden som beskrivs &r ex. att
initiera en upphandling, beslut under pagaende upphandlingsprocess, tilldelningsbeslut,
uppsagning/havning av avtal och beslut under avtalsforvaltningen. Beslut om
prisférandring, optionsbeslut och vite ar nagra av de exempel som ges kopplat till
arendet om beslut avtalsforvaltning (13:7). Delegater for arendet ar bl.a. upphandlare,
upphandlingsjurist, avtalscontroller, verksamhetsutvecklare och systemférvaltare.
Kommunen anvander sig av systemet Kommers for sin avtalshantering.

| darendebeskrivningen kopplat till beslutet om att revidera delegationsordningen uppges
att flera drenden lagts till i den nya versionen gallande inkdp, upphandling och
avtalshantering. Anledningen till den stdrre revideringen beskrivs vara att det vid en
oversyn uppmarksammades att det fanns otydligheter kring ansvarsférdelningen
gallande inkdp och upphandling samt att uttradet fran Inkép Gavleborg kravde vissa
andringar. Vidare framgar i arendebeskrivningen att ambitionen ar att resterande
namnder ska anta en “likalydande” delegationsordning struktur och ange i sina
delegationsordningar ex. vilka funktioner som har mandat att genomféra upphandlingar.

Inom ramen fér granskningen har vi efterfragat och tagit del av kommunstyrelsens och
namndernas delegationsordningar. | kommunstyrelsens delegationsordning har bland
annat sektorscheferna ratt att besluta om tilldelning. Arenden om inkép och upphandling
forekommer i 6vrigt enbart i samhallsbyggnadsnamndens och kultur- och
fritidsndmndens delegationsordningar. | samhallsbyggnadsnamndens
delegationsordning framkommer att enhetschefen har delegation pa samtliga arenden
kopplat till LOU, med faststallda beloppsgranser. | kultur- och fritidsnamndens
delegationsordning framgar ansvarsfordelningen mellan sektorschef, verksamhetschef
och enhetschef for upphandling av varor och tjanster vid direktupphandling. Av
delegationsordningen framgar ocksa att sektorschefer har ratt att fatta beslut om inkép



inom ramen for beslutad drift- och investeringsbudget, verksamhetschefer har ratt att
fatta beslut upp till tio prisbasbelopp och enhetschefer upp till fem prisbasbelopp.

| inkdp- och upphandlingspolicyn, behandlad av fullmaktige i maj 2021 §6, beskrivs
ansvarsfordelningen mellan de olika styrnivaerna (politiken, sektorerna och enheten for
inkdp och upphandling). | policyn, som galler for hela kommunkoncernen, framkommer
bl.a. att det &r nAmndernas ansvar att implementera upphandlade avtal och félja upp
avtal under avtalstiden. Dartill framkommer att cheferna i sektorerna ansvarar for att de
anstallda ar képtrogna mot tecknade avtal och deltar i samordning av upphandlingar vid
behov.

Som en del i granskning har samtliga sektorer givits mojlighet att beskriva hur
sektorerna arbetar med att implementera och félja upp avtal samt hur det sakerstélls att
de anstallda ar képtrogna mot tecknade avtal. Sektor Valfard anger att sektorn lagger
upp sina upphandlingar och visst material till direktupphandlingar (beroende pa belopp) i
Kommers. Nar de nya riktlinjerna for direktupphandling bérjar galla 1 december 2021%'
kommer verksamheterna behdéva registrera varje genomférd direktupphandling i ett
arende i kommunens e-tjanst (Internservice) istallet for att lagga upp materialet i
Kommers. Enligt sektorn beskrivs de nya riktlinjerna innebara lagre krav pa
dokumentation och lagring vilket kommer férsvara 6versynen av genomférda
direktupphandlingar. Dock framhaller representanter fran inkdps- och
upphandlingsavdelningen att detta inte stammer. Enligt de nya riktlinjerna ska
bestallaren alltid 1agga in sina inkop i e-tjansten, oaktat om Kommers anvands eller gj.
Da e-tjansten ar uppbyggt enligt de dokumentationskrav som anges i LOU innebéar det
att kraven pa dokumentation ar i enlighet med vad som anges i LOU. Det beskrivs att en
utbildning nyligen har skett kring konsekvenserna av de nya riktlinjerna samt e-tjansten,
vilket kan vara en av anledningarna till att verksamheterna inte fullt ut férstar innebérden
av dessa annu.

Avseende avtalstrohet hanvisar sektorerna till inkdps- och upphandlingsenhetens
ansvar. Ingen samordnare med sarskilt ansvar for att samla in dokumentation inom
sektorn finns.

Inom ramen fér granskningen har vi tagit del av attestforteckningar for
kommunstyrelsen, arbetsmarknads- och funktionsrattsnamnden,
samhallsbyggnadsnamnden och kultur- och fritidsnamnden. | samtliga forteckningar
noteras en avsaknad av faststallda beloppsgranser fér attestanterna. Daremot ar
samtliga attester kopplade till sérskilda ansvarsomraden. Attestférteckningar for
resterande namnder har efterfragats men inte erhallits.

Av intervjuer anges att ansvarsfordelningen blivit tydligare gentemot tidigare ar men att
det finns utvecklingspotential kring sakerstallandet av bestallarnas
kompetens/kunskapsniva.

2 Se nastkommande revisionsfraga
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Inkodp- och upphandlingsenheten

Inkdps- och upphandlingsenheten ar en del av naringslivsavdelningen, som i sin tur ar
organiserad under sektor styrning och stdéd (kommunstyrelsens sektor). Vid arsskiftet
2019/2020 tog Naringslivsavdelningen i Gavle kommun 6ver upphandlingsuppdraget
fran Kommunalférbundet Inkdp Gavleborg. Av de intervjuade framgar att det davarande
forbundets ansvarsomraden inte var heltdckande, exempelvis ingick inte vard och
entreprenader i det davarande uppdraget som istallet lag under kommunens
ansvarsomrade. Enligt uppgift forvaltar Ink6pssamverkan Mitt (Halsingekommunerna)
de avtal som berdr fler avtalsparter an Gavle kommun.

Enheten for inkdp och upphandling ska enligt beskrivning i policyn bl.a. leda och driva
primarkommunens gemensamma inkdpsprocess, samordna och genomfdra
upphandlingar, forvalta avtal och erbjuda kompetensutveckling. Enheten bestar av
upphandlare, upphandlingsjurister, avtalscontrollers, systemfdrvaltare och inkdpsstrateg
och verksamhetsutvecklare.

Vid intervju anges att enheten genomfor stérre delen av upphandlingarna inom
kommunen. Ambitionen i framtiden beskrivs daremot vara att enheten ska ansvara for
de kommunovergripande upphandlingarna och fér de upphandlingar éverstigande
direktupphandlingsgransen (615 312 kr under 2021). Direktupphandlingar understigande
direktupphandlingsgransen ska genomféras av namnderna. Av de intervjuade framhalls
att fler upphandlare hade behdvts och att det i nulaget inte finns tilirackligt med resurser
for att kontrollera avtalstrohet eller att genomféra systematiska avtalsuppféljningar.

Bedbémning

Har kommunstyrelsen och ndmnderna en dndamalsenlig organisation for
avtalshantering?

Svaret pa revisionsfragan ar nej.

Beddmningen grundar vi pa att att det finns upprattade styrdokument som reglerar
ansvarsforhallandena (ex. delegationsordningar och policyn) men att det finns behov av
ytterligare fortydliganden och revideringar. Exempelvis omnamner flertalet nAmnders
delegationsordningar inte nagra bestammelser kopplat till inkop eller upphandling. Att
upphandlingsomradet inte ar delegerat innebar att det ar namnderna som maste fatta
beslut i samtliga upphandlingsarenden, utbver tilldelningsbeslut (da det enligt var
mening inte ar en ren verkstallighetsfraga), vilket troligen inte sker.

Vidare framgar att utbildningsbehov av bestallarorganisationen finns (vilket enligt policyn
aligger ink6ps- och upphandlingsenheten att sakerstalla). Vi ser det aven som otydligt
att det i inkdp- och upphandlingspolicyn beskrivs att det &r ndmndernas ansvar att
implementera upphandlade avtal och folja upp avtal under avtalstiden, samt att
sektorscheferna ansvarar for att de anstallda ar kdptrogna mot tecknade avtal och deltar
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i samordning av upphandlingar vid behov, nar det under intervjuer anges att inkép- och
upphandlingsavdelningen ska ansvara for detta.

Av erhallna attestférteckningar noteras dartill en avsaknad av faststallda beloppsgranser
for respektive attestant vilket enligt var mening innebar att namnderna delegerat ut en
omfattande del av sin beslutanderatt gallande upphandlingsomradet. Att beslut om
tilldelning enligt kommunstyrelsens delegationsordning bland annat aligger
sektorscheferna innebar enligt kommunallagen att samtliga tilldelningsbeslut ska
anmalas till kommunstyrelsen. Detta medfor att tilldelningsbesluten de facto inte
behdver anmalas till den namnd upphandlingen berdér, vilket enligt var mening ocksa
bidrar till en otydlighet i upphandlingsreglerna. Detta, i kombination med avsaknaden av
upphandlings- och inképsarenden i flera namnders delegationsordningar, medfor risk
kring att inkdp sker utanfor avtal. Att det skulle finnas samordnare med fokus pa att
samla in dokumentation och sakerstalla att direktupphandlingsgransen inte dverskrids
har inte framkommit av granskningen.

Att tillrackliga resurser inte finns for att kontrollera avtalstrohet eller att genomféra
systematiska avtalsuppféljningar ser vi &ven som en risk.

Vi vill framhalla att vi ser det som positivt att kommunstyrelsens delegationsordning
reviderades nar det uppmarksammades att ansvarsfordelningen sags som otydlig. Vi
ser det aven som positivt att ndmndernas delegationsordningar, enligt erhallet underlag,
ska revideras.

Dokumenterade riktlinjer
Revisionsfraga 2: Finns dokumenterade riktlinjer fér ink6p och avtalshantering?

lakttagelser

I kommunen finns en inkdps- och upphandlingspolicy och en rutin for direktupphandling.
Rutinen for direktupphandlingar antogs i 2021-10-26 §196 och bérjar galla fran
december 2021. Av beslutet framgar att tidigare rutiner och riktlinjer upphavs.

| policyn beskrivs syftet, mal, riktlinjer och ansvarsférdelningen for inkdp och
upphandling. Bl.a. faststélls att inkdp ska ske affarsmassigt, ta hansyn till kommunens
mal, vara kostnadseffektiva och tillgodose verksamheternas behov. Vidare framhalls att
en hog avtalstrohet ska efterstravas, att ingangna avtal ska tillampas och att god
dokumentation ska genomsyra all verksamhet. Gallande avtalshantering fortydligas att
alla systemverktyg sasom upphandlingssystem, avtalsdatabaser, e-handel och
leverantorsreskontra, ska bidra till effektiva processer.

| rutinen for direktupphandling beskrivs processen for genomférandet av
direktupphandlingar. Bland annat framkommer att en kontroll av huruvida gallande avtal
finns ska gbras innan upphandling, att samordning vid behov med andra sektorer ska
goras och att kop ska goras fran godtagbara®? leverantorer. Dartill framgar att en
registrering i e-tjanst (som kunde boérja anvandas per 2021-12-01) ska gbras och att

22 Exempelvis leverantorer som ej ar skyldiga skatt och avgifter.
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upphandlingssystemet ska nyttjas. Da e-tjansten bygger pa LOU finns det ocksa i
tjansten inbyggt ett system for krav pé att tillfrdga ett visst antal leverantérer, pa att
uppratta avtal, skatta avtalets totala varde och pa att dokumentera upphandlingar
overstigande 100 000 kr. Eventuella upprattade avtal ska i original arkiveras pa
respektive sektor och kommer automatiskt in i e-tjansten. Hur dessa ska komma
upphandlingsenheten till kdnna framkommer inte heller i riktlinjerna. Som redogjorts i
revisionsfraga 1 har det inte framkommit under granskningen att det skulle finnas
samordnare med fokus pa att samla in dokumentation och sékerstalla att
direktupphandlingsgransen inte dverskrids.

| kultur- och fritidsnamndens delegationsordning (2020) beskrivs kortfattat riktlinjer for
direktupphandling. Bl.a. fértydligas att konkurrensmdéjligheter ska nyttjas vid all
direktupphandling vilket innebar att prisuppgifter ska inhamtas fran “ett antal”
leverantdrer innan en direktupphandling genomférs. Dartill framgar att alla
direktupphandlingar éver 100 000 kr ska annonseras.

Vid granskning av beslutet om att anta den nya rutinen fér direktupphandling framgar av
arendebeskrivningen att det i tidigare rutin (som nu upphéavts) fanns ett krav om att
annonsera i Kommers for direktupphandlingar éverstigande 100 000 kr. Vid intervju
framgar att kravet om annonsering inte helt ansags som fungerande och att den nya
riktlinjen istallet ger méjligheten att annonsera. Ansvar for huruvida annonsering
genomfors ligger pa den som genomfor upphandlingen.

Inom ramen for granskningen har vi tagit del av det upprattade dokumentet
“Avtalsadministration i Kommers” daterat 2021-06-03. Riktlinjen behandlar omradena
avtalsférlangning och avtalsadministration. Av riktlinjen framgar att en bedémning med
bl.a. bestéallare och inkdpssamordnare ska ske innan ett avtal forlangs. Bedémningen
ska ta hansyn till kdptrohet, prisniva i avtalet och hur val avtalet fungerar.

Bedbmning
Finns dokumenterade riktlinjer fér inkép och avtalshantering?

Svaret pa revisionsfragan ar delvis.

Vi grundar bedémningen pa att riktlinjer for inkdp och avtalshantering finns men att
dessa inte kan ses som heltdckande. Som noterats i iakttagelserna saknas en
fortydliganden kring bl.a. att dokumentera direktupphandlingar 6verstigande 100 000 kr,
hur det ska sakerstallas att direktupphandlingsgransen inte dverskrids och att avtalets
totala varde ska anvandas vid skattning/vardering av avtalet. Dock ser vi positivt pa att
det i den nya e-tjansten finns ett inbyggt system for att sakerstalla
dokumentationsplikten.

Det ar viktigt att upphandlande myndigheter har kontroll dver sina avtal och
andamalsenligt dokumenterar hur de har ingatts. Att organisationen har sina inkdp och
upphandlingar dokumenterade och ordnade ar grundlaggande for att kunna arbeta
strategiskt med offentlig upphandling. Dokumentationen ar dessutom viktig for
kommunstyrelsens egen uppfdljning och kan ocksa underlatta insamlingen av uppgifter
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for statistik. Dokumentation dar ett avtal ingatts utan ett formellt upphandlingsforfarande
ar aven av vikt for att ha ett underlag om nagon ansoéker om att avtalet ska
ogiltigférklaras. Vidare ger dokumentationen att direktupphandlingar synliggors vilket
underlattar kontroll i samband med andra direktupphandlingar samt ger en transparens
gentemot leverantorskollektivet.

Sammanstallning av aktuella avtal
Revisionsfraga 3: Finns sammanstélining av aktuella avtal inom kommunen?

lakttagelser

Som omnamnts i revisionsfraga 1 anvander sig kommunen av Kommers for sin
avtalshantering samt av det nylanserade e-tjanstesystemet. Inom ramen for
granskningen har vi tagit del av avtalskatalogen innehallande aktiva avtal som ar
publicerade i Kommers. De avtal som finns i katalogen ar publicerade i Kommers och ar
sOkbara via kommunens hemsida. Av intervju framkommer att de kommunala bolagens
avtal inte ar sbkbara i Kommers, men att bolagen anvander sig av samma system.

| avtalskatalogen, daterad 2021-10-20, finns totalt 1070 olika avtal. Uppgifter kopplade
till avtalen ar bl.a. avtalsnamn, avtalets giltighet, leverantér, organisationsnummer for
leverantdr och avtalsagare. Avtalsagaren ar antingen enheten eller upphandlaren. Vid
oversiktlig granskning noteras att flertalet avtal dverstiger en period om 4 ar (inkl.
forlangning). Vid intervju anges att avtal fran inkdpscentralerna Adda och HBV ar
upplagda i avtalskatalogen. Avtal for de kommunala bolagen ingér inte i avtalskatalogen.

Av de intervjuade uppges att avtalskatalogen inte ar helt anvandarvanlig, exempelvis
kan alla medarbetare inte 6ppna samtliga avtal, priskataloger finns inte alltid upplagda i
databasen och fullstandiga produktlistor saknas. Dartill konstateras att samtliga avtal
inte finns i avtalsdatabasen vilket beror pa att verksamheterna inte alltid lagger upp
namndspecifika avtal i databasen. Som redogjorts i revisionsfraga 1 forvaltar
Inkdpssamverkan Mitt (Halsingekommunerna) de avtal som Inkép Gavleborg ingatt till
dess att de I6per ut.

Samtliga verksamheter uppges kunna avropa fran de flesta avtalen men att mojligheten
nyttjas olika beroende pa sektorns ansvarsomraden.

Bedbmning
Finns sammanstélining av aktuella avtal inom kommunen?

Svaret pa revisionsfragan ar delvis.

Var beddmning baseras pa att det finns en avtalsdatabas i kommunen innehallande
flertalet ramavtal men att databasen enligt uppgift inte ar fulltalig och brister i
anvandartillgangligheten. Vidare finns det inte nagon riktlinje for vilken information som
avtalskatalogen ska innehalla. Vi konstaterar aven att det finns utmaningar for
forvaltningarna att anvanda sig av avtalsdatabasen samt att vissa inkdp bér samordnas i
gemensam upphandling genom samverkan mellan férvaltningarna.
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Ink6p utanfor avtal
Revisionsfraga 4: Finns en &ndamalsenlig hantering och uppféljning for att sékerstélla
att det inte fbrekommer inkép som &r utanfér avtal?

lakttagelser

| kommunstyrelsens internkontrollplan for 2021, behandlad av styrelsen 2021-03-16
§25, beskrivs risker kopplade till felaktigt kop inom organisationen och att LOU inte
efterlevs. | beskrivningen av riskerna patalas att felaktiga kop kan leda till minskad
avtalstrohet, attest av egna inkdp och avsaknad av kvittounderlag. Att LOU inte efterlevs
patalas kunna leda till genomférandet av otillatna direktupphandlingar, dyrare inkdp och
inkodp utanfor delegationsordningar. Riskerna lyfts aven i namndernas
internkontrollplaner.

Av genomfdrda kontroller per tertial 2 framkommer att mindre avvikelser
uppmarksammats gallande kontroll av kdp utanfér inkdpssystem och efterlevnaden av
LOU. Bl.a. beskrivs att ca 37 procent av inkdpen kbps utanfér inkdpssystemet, detta
trots att leverantoren finns tillganglig i systemet. Efterlevnaden av LOU bedéms som
relativt god trots att det konstateras att det finns risk (utifran egen berakning) att varor
och tjanster for knappt 900 000 kr som varit utanfor avtal kdpts in. Uppfdljningen av
kontrollerna i internkontrollplanen behandlades 2021-10-12 §158 av kommunstyrelsen
och har genomfdrts av ekonomiavdelningen.

| ndmndernas uppfdljning framgar att faststallda risker kopplade till inkép och
upphandling foljs upp per tertial 3 (helar).

Av intervjuer uppges att det finns tekniska problem som gor det svart att kontrollera
huruvida inkdp sker utanfor avtal, ex. anges att det i nulaget inte finns forutsattningar att
kontrollera att ett kdp/en bestallning gar mot ett ramavtal. Dartill anges att det finns en
beteendekultur inom verksamheterna dar det finns en forestallning om att de far kopa
utanfér avtal. Genom implementeringen av den nya e-tjansten kommer enligt
intervjusvar hanteringen att forbattras. | e-tjansten kommer det vara majligt att knyta en
direktupphandling till en viss faktura och dessutom anges det i e-tjansten vart
dokumentationen finns lagrad. Genom analysverktyget Power Bl kommer analyser
utifran e-tjansten och Kommers kunna skapas for att sékerstalla kontroller inom
omradet.

Resultat registeranalys

Som en del i granskningen har en registeranalys genomférts, dar en jamférelse gjorts
mellan kommunens leverantérsreskontra (som visar betalningar till leverantérer) for
perioden 2021-01 till 2021-10 och avtalskatalogen i Kommers. Syftet med
genomférandet av en registeranalys ar att kunna se vilka leverantdrer som har avtal/ar
upphandlade och vilka leverantérer som inte har avtal. Vid genomférandet av
registeranalysen har leverantérsreskontra exklusive moms anvants eftersom LOU inte
tar hansyn till moms. Viss rensning av leverantorsreskontrat gjordes gallande poster for
bl.a. momsersattning, leverantdrsfakturor under utredning, felkonto och férutbetalda
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kostnader. Efter rensning fanns 1313 olika leverantorer i leverantérsreskontrat (sorterat
per namn).

Tabell: Férdelning dver kdp under 2021

Inképsvolym Leverantorer Andel SEK Andel
5 000 000 och éver 45 3,4% 1070400495 |74,6%
1200 000 - 4 999 999 |88 6,7% 221 368 723 15,4%
615313 -1 199 999 70 5,3% 60 030 189 4,2%
100 000 - 615 312 261 19,9% 66 088 768 4,6%
1 -99999 846 64,4% 17 354 620 1,2%
0 3 0,2% 0 0,0%
Summa 1313 100% 1435242795 |100%

Tabellen ovan visar inkdpsvolymer i intervaller per leverantér. Exempelvis framgar att
inkdp gjorts fran 45 leverantoérer under 2021 med belopp 6verstigande 5 mnkr. De totala
omsattningarna for dessa leverantorer uppgar till dver 1 mdkr vilket ar ca 75 procent av
kommunens totala kdp. Inkdp gors i stor utstrackning fran leverantérer vars omsattning
hos kommunen 6verstiger 615 312 kronor vilket tyder pa att ramavtal som tacker
verksamhetens behov till stor del finns.

For de leverantorer som registeranalysen indikerat saknat avtal gjordes en oversiktlig
analys med hansyn till LOU huruvida de ar upphandlingspliktiga eller inte.

Under genomférandet av registeranalysen framkom en del svarigheter:

Organisationsnummer for transaktionerna saknades i leverantorsreskontrat som vi
fick ta del av, istllet fanns ett id. Avtalsdatabasen omfattade daremot
organisationsnummer. Fér att genomféra analysen var vi tvungna att lagga skapa en
mindre databas dar organisationsnummer fanns for varje transaktion.
Leverantorsreskontrat visade ansvarskod men inte vilken sektor koden var kopplad
till. For att genomfdra analysen fick vi ta del av en separat lista med ansvarskoder
och sektorer. Uppgifterna infogades i namnda databas.

Utifran fardigstalld analys konstateras att:

Av de 1313 leverantdrer som aterfanns i leverantorsreskontrat fanns avtal for 232 i
avtalsdatabasen.

Flera leverantorer var registrerade pa samma organisationsnummer, vilket bland
annat kan bero pa att en organisation exempelvis bytt bankgironummer och darmed
behdver laggas upp pa nytt. Det medfor att det finns tva (eller fler) leverantérer med
samma organisationsnummer.
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Inom ramen for granskningen upprattades en lista éver kdp av leverantérer som inte
hittats i avtalsdatabasen. Som namnt ovan hade vi erhallit uppgifter av vilka
ansvarskoder som tillhérde vilken sektor varvid vi kunde begara ut stickprov fran olika
namnder. En dvervagande del av stickproven var kopplade till befintliga avtal.

Bedbémning
Finns en &ndamalsenlig hantering och uppféljning for att sékerstélla att det inte
férekommer inkép som &r utanfér avtal?

Svaret pa revisionsfragan ar delvis.

Beddmningen grundar vi pa att risker kopplat till upphandling och inkdp férekommer i
kommunstyrelsens och namndernas internkontrollplaner. Vidare pavisar var
registeranalys att till stor del att inkdp sker inom traffade ramavtal. Daremot ser vi att det
ar bristfalligt att det inte genomférs nagon systematisk uppféljning for att sékerstalla att
det inte sker inkdp som ar utanfor avtal. Vi ser dock positivt pa att det sker ett
utvecklingsarbete inom omradet och att den nya e-tjansten i kombination med analyser i
Power Bl magjliggor uppféljning inom omradet framdver.

Uppfoljning av avtalstrohet
Revisionsfréga 5: Ar uppféliningen av avtalstrohet &ndamélsenlig?

lakttagelser

| det gemensamma reglementet for kommunstyrelsen och namnder fortydligas att
styrelsen/namnderna ar ar alagda att sakerstalla att verksamheterna bedrivs
andamalsenligt, effektivt, ekonomiskt tillfredsstallande och i enlighet med de mal och
riktlinjer som fullmaktige beslutat om. Dartill framgar att styrelsen/namnderna
kontinuerligt ska fdlja, utvardera och sakra kvalitén. Reglementet antogs 2020-12-01
§17.

Enligt inkdps- och upphandlingspolicyn ska enheten fér inkdp och upphandling félja upp,
utvardera och rapportera om inkdpsmonster av den data som kan hamtas ur
gemensamma system. Som beskrivits i revisionsfraga 1 ska varje chef inom sektorerna
ansvara for att de anstallda ar koptrogna mot tecknade avtal.

Av de intervjuade anges att det inte finns tillrackligt med resurser for att kontrollera
avtalstrohet, ex. att ratt produkt kops fran ratt avtal. Enbart i samband med uppféljning
av internkontrollen som genomfors per tertial (se revisionsfraga 4) finns méjligheter att
granska avtalstrohet. Kontrollerna som gors beskrivs som begransade och hade enligt
de intervjuade kunnat vara mer omfattande. Uppfdéljning lyfts som ett utvecklingsomrade.
Vidare anges aven att det for narvarande saknas systemmiljoer fér att kunna genomféra
uppféljningar kopplat till avtalstrohet.
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Beddémning
Ar uppféljiningen av avtalstrohet &ndamalsenlig?

Svaret pa revisionsfragan ar nej.
Vi noterar att viss uppfoljning genomférs men att det av verksamheten inte ses som

tillrdcklig och att férutsattningar att félja upp avtalstroheten saknas med anledning av
resursbrist och brist pa systemmiljéer.
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Samlad bedomning

PwC har pa uppdrag av de fortroendevalda revisorerna i Gavle kommun genomfért en

granskning av kommunens avtalshantering. Granskningens syfte ar att bedéma om
kommunstyrelsens och ndmndernas inkdp sker enligt traffade ramavtal och om rutinerna
och hanteringen av ramavtal ar dokumenterade och féljs upp

Utifran genomford granskning ar var samlade bedémning att kommunstyrelsen och

namndernas inkop inte helt sker enligt traffade ramavtal samt att rutinerna och

hanteringen av ramavtal inte helt ar dokumenterade och féljs upp.

Sammanfattande bedémningar utifran revisionsfragor

Revisionsfraga

Har kommunstyrelsen och namnderna
en andamalsenlig organisation for
avtalshantering?

Finns dokumenterade riktlinjer for inkop
och avtalshantering?

Finns sammanstallning av aktuella avtal
inom kommunen?

Finns en andamalsenlig hantering och
uppféljning for att sakerstalla att det inte
férekommer ink6p som ar utanfér avtal?

Bedémning

Nej

Det finns upprattade styrdokument som
reglerar ansvarsférhallandena (ex.
delegationsordningar och policyn) men att det
finns behov av ytterligare fértydliganden och
revideringar. Vi ser brister i bland annat
delegationsordningar och attestférteckningar.

Att tillrackliga resurser inte finns for att
kontrollera avtalstrohet eller att genomféra
systematiska avtalsuppféljningar ser vi aven
som en risk.

Delvis

Riktlinjer for ink&p och avtalshantering finns
men dessa kan kan inte ses som
heltackande. Det ar viktigt att upphandlande
myndigheter har kontroll dver sina avtal och
andamalsenligt dokumenterar hur de har
ingatts

Delvis

Det finns en avtalsdatabas i kommunen
innehallande flertalet ramavtal men den ar
inte ar fulltalig och brister i
anvandartillgangligheten. Vidare finns det inte
nagon riktlinje for vilken information som
avtalskatalogen ska innehalla.

Delvis

Risker kopplat till upphandling och inkép
férekommer i kommunstyrelsens och
namndernas internkontrollplaner. Vidare
pavisar var registeranalys att till stor del sker
inkdp inom traffade ramavtal. Daremot ser vi
att det ar bristfalligt att det inte genomfors
nagon systematisk uppféljning for att
sakerstalla att det inte sker ink6p som ar
utanfor avtal. Vi ser dock positivt pa att det
sker ett utvecklingsarbete inom omradet.
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Ar uppféljningen av avtalstrohet Nej

andamalsenlig? Viss uppféljning genomférs men kan inte ses
som tillracklig och att férutsattningar att folja .
upp avtalstroheten saknas med anledning av
resursbrist.

Rekommendationer
Mot bakgrund av vad som framkommit i granskningen lamnas féljande

rekommendationer:

e Kommunstyrelsen och namnderna bdr tillse att det i hela den kommunala
organisationen finns en tydlig och dokumenterad roll- och ansvarsférdelning vad
galler avtalshantering

e Kommunstyrelsen rekommenderas ta fram riktlinjer for hur avtalshantering och
uppféljning ska géras samt att dessa implementeras i verksamheterna. Detta kan
sedan ligga till grund fér det generella arbetssattet vad galler avtalshanteringen.

e Kommunstyrelsen och namnderna rekommenderas genomfdra utbildningar for saval
inkOpare/bestallare som for avtalsforvaltare gallande inkop, avtalshantering och
anvandande av kommunens avtalsdatabas

e Kommunstyrelsen och namnderna bor genom systematiska kontroller sékerstalla att
inkop inte sker utanfor avtal samt att ofta férekommande inkdép handlas upp

e Kommunstyrelsen och namnderna bor sakerstalla att I6pande och systematisk
uppféljning gbrs av ingangna avtal och avtalstrohet

e Kommunstyrelsen och namnderna rekommenderas begransa antalet bestallare och
inkdpare samt satta beloppsgranser for de som finns i organisationen for att minska
risken for att inkdp sker utanfér avtal
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