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Sammanfattande beddmning och rekommendationer

EY har pa uppdrag av de fortroendevalda revisorerna i Vasteras stad genomfort en
granskning av upphandlingsprocessen i forhallande till LOU. Granskningens syfte ar att
bedoma huruvida det foreligger en andamalsenlig intern kontroll i staden med avseende pa
genomférande av upphandlingar enligt LOU samt stadens styrdokument.

Var sammantagna bedoémning ar att staden inte sakerstaller en tillracklig intern kontroll med
avseende pa upphandlingsprocessen vid tidpunkten for granskningen. Var bedémning
grundar sig i att det saknas en strategisk styrning och uppfdljning av upphandlings- och
inkdpsverksamheten i enlighet med upphandlingspolicyns intentioner. Genomfort stickprov
visar att upphandlingslagstiftningen och stadens styrdokument foljs i allt vasentligt i de fall
upphandlingsenheten ansvarat for upphandlingen, men det forekommer flera fall déar inkop
gors utan avtal. Vi noterar dock att flera vasentliga atgarder vidtas och planeras for att starka
den interna kontrollen avseende upphandling och inkop.

Givet omfattningen av stadens arliga inkdp, bedomer vi det angelaget att den strategiska
styrningen av inkdps- och upphandlingsverksamheten starks, i enlighet med antagen policy.
Inkopsfragor behandlas inte systematiskt i koncernledningsgruppen och det saknas enligt
uppgift strategiska forum for att planera och férankra stadsévergripande inkdpsbehov och
I6pande prioritering. Det ar inte heller helt tydliggjort var i organisationen beslut om
stadsovergripande upphandlingar ska tas. Sammantaget medfor detta att
upphandlingsarbetet i stor utstrackning blir reaktivt snarare an proaktivt.

Vidare beddmer vi att upphandlingsverksamheten inte fullt ut ligger i linje med av fullmaktige
beslutade styrdokument. Vi ser positivt pa att en 6versyn av samtliga styrdokument inom
omradet ar planerad till 2021.

Vid tidpunkten for granskningen saknas mojlighet att pa ett andamalsenligt sétt folja upp
omfattningen av otillatna direktupphandlingar, felaktiga avrop och olika verksamheters
kopmonster. Vi noterar att flera relevanta atgarder pagar eller planeras for att starka den
operativa styrningen och interna kontrollen avseende inkdp och upphandling. Under 2021
infors bland annat ett analysverktyg som majliggor uppfdljning och spendanalys. Vidare ska
bestéllarfunktionen formaliseras genom en certifiering. Vi bedémer att dessa insatser bor
prioriteras for att tillse en tillracklig intern kontroll framgent.

Utifran granskningens slutsatser ger vi foljande rekommendationer:
Kommunstyrelsen och samtliga namnder:

Sakerstall att all upphandling och inkép sker i enlighet med upphandlingslagstiftning
samt stadens styrdokument.

Kommunstyrelsen:

Tydliggor den strategiska styrningen avseende upphandlingsfragor utifran ett
koncernperspektiv, for att tillse den helhetssyn och effektivitet som uttalas i inképs-
och upphandlingspolicyn. Utred om upphandlingsenhetens organisatoriska placering
medger en tillracklig strategisk styrning.

Tydliggor roll- och ansvarsfordelning avseende stadsévergripande
upphandlingsbehov, beslut och -processer, inklusive delegation och finansiering
Prioritera revidering av styrdokument avseende inkép och upphandling

Stark kontroll och uppféljning avseende stadens totala inkép, for att kunna identifiera
och vidta atgarder rérande otillatna kopbeteenden i organisationen.

Tekniska namnden och fastighetsnamnden:

Tillse att namndspecifika handlingsplaner rérande upphandling ligger i linje med
stadens Overgripande policy och riktlinjer
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1. Inledning

1.1. Bakgrund

Lagen om offentlig upphandling (LOU) reglerar inkép och upphandlingar inom offentlig
verksamhet. Lagstiftningen, och inte minst rattspraxis férandras fortlopande. Nya
bestammelser inférdes bland annat den 1 januari 2017. En effekt av lagstiftningen ar att
offentlig verksamhet formodas att gora béttre affarer da lagstiftningen kraver 6ppenhet och
transparens i upphandlingsforfarandet. Erfarenheter visar att efterlevnaden av lagen om
offentlig upphandling ar forenad med ett antal svarigheter och risker for de upphandlande
myndigheterna som har att folja lagen. Ett aterkommande monster ar att de upphandlande
myndigheterna oftast har riktlinjer/rutinerftillrackliga kunskaper och stéd i form av IT-verktyg
eller motsvarande pa central niva. Flertalet inkép och upphandlingar, sarskilt pa
direktupphandlingsniva, sker dock ofta pa en decentraliserad (férvaltningsniva) ute i
organisationen.

Revisionens erfarenheter och iakttagelser fran tidigare granskningar ar att det féreligger
tydliga risker med avseende pa stadens upphandlingsprocess vilket motiverar en fordjupad
granskning.

1.2. Syfte och fragestallningar

Granskningens syfte ar att bedoma huruvida det foreligger en andamalsenlig intern kontroll i
staden med avseende pa genomférande av upphandlingar enligt LOU samt stadens
styrdokument.

I granskningen besvaras foljande revisionsfragor:

Foljer granskade namnder lagen om offentlig upphandling och kommunens policy
med tillhérande riktlinjer pa ett andamalsenligt satt och ar dessa styrande dokument
uppdaterade?

Finns en andamalsenlig ansvarsférdelning avseende upphandlingar?

Séakerstaller granskade ndmnder inklusive kommunstyrelsen att det finns tillracklig
kompetens samt att ansvariga erbjuds ett tillrackligt stod for att utfora
upphandlingar?

Finns en tillracklig intern kontroll inom upphandlingsomradet?

1.3. Ansvariga namnder och avgransning

Granskningen avser kommunstyrelsen och samtliga namnder pa en 6vergripande niva.
Stickprovet inkluderar samtliga av stadens namnder. Férdjupade intervjuer har skett inom
verksamhetsomraden tillhérande tekniska namnden, grundskolenamnden samt namnden for
idrott, fritid och forebyggande.

1.4. Genomforande

Granskningen sker genom intervjuer, dokumentationsstudier och stickprovsbaserad
granskning av upphandlingsunderlag, vilka framgar av kallférteckningen. Kontaktrevisor har
varit Elisabeth Lof.

1.5. Kvalitetssakring

Rapporten ar sakgranskad av de intervjuade, vilket innebér att de fakta som rapporten
hanvisar till ar kvalitetssakrade av de som har lamnat information. Skriftliga bekraftelser pa
att de intervjuade mottagit rapporten och givits denna mdgjlighet har inhamtats. All
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kommunikation kring faktakontrollen har dokumenterats. Slutsatserna och bedémningarna
ansvarar EY for.

2. Revisionskriterier

2.1. Lag (2016:1145) om offentlig upphandling

Av lagen om offentlig upphandling framgar att upphandlande myndigheter ska behandla
leverantorer likvardigt och icke-diskriminerande samt genomféra upphandlingar pa ett 6ppet
satt. Vid upphandlingar ska principerna om émsesidigt erkdnnande och proportionalitet
iakttas.

Tillvagagangssattet for upphandling varierar beroende pa typ av tjanst och huruvida
avtalsvardet faller 6ver eller under vissa givna tréskelvarden. Om avtalets uppskattade varde
inte dverstiger 615 312 kr (2020) kan den upphandlande myndigheten direktupphandla. |
Upphandlingsmyndighetens vagledning for direktupphandling anges att vardet av ett avtal
ska inkludera det maximala belopp som kan komma att betalas under avtalstiden, inklusive
eventuella options- och forlangningsklausuler. Man maste ocksa rékna in alla
direktupphandlingar av samma slag som myndigheten har genomfort eller kommer att
genomfora under rakenskapsaret. | lagen finns ett antal specifika krav pa
upphandlingsforfarandet. Sddana krav aterges tillsammans med granskningens resultat for
att gora rapporten lattare att félja.

2.2. Kommunallag (2017:725)

Av kommunallagens 6 kap. 6 § framgar att namnden ska se till att verksamheten bedrivs i
enlighet med de mal och riktlinjer som fullmaktige har bestamt samt de foreskrifter som galler
for verksamheten. Namnden ska aven tillse att den interna kontrollen ar tillracklig samt att
verksamheten bedrivs pa ett i Ovrigt tillfredsstallande satt.

2.3. Vasteras stads upphandlingspolicy

Stadens inkdps- och upphandlingspolicy beslutades av fullmaktige 2011 och reviderades
senast i maj 2017. Policyn omfattar staden samt dess helagda bolag. Har framgar att
koncernen Vasteras stad ska ha en effektiv, rationell och valfungerande inkopsverksamhet,
baserat pa en helhetssyn for staden. Policyn, med tillhérande anvisningar, ska innehalla
huvudprinciper for all upphandling och inkdp inom staden och ge en vagledning i hur
fortroendevalda och anstalla ska agera inom detta omrade.

Stadens agerande vid inkdp och upphandling ska medverka till en fér staden god och
langsiktigt hallbar totalekonomi. Vidare framgar att en forutsattning for att uppna effekterna
med upphandling ar att stadens forvaltningar och bolag ska nyttja de avtal som tecknats.
Harutéver behandlas hur staden ska agera rérande hallbar utveckling och samverkan. Ett
antal fortydliganden presenteras rorande forhallningssattet i staden rérande att inkdp och
upphandlingar ska:

o Utforas affarsmassigt
e Utforas med en god och langsiktig hallbar totalekonomi
e Utforas i enlighet med géllande lagstiftning och riktlinjer

Det framgar att kommunstyrelsen ska besluta om en handlingsplan for inkdp och
upphandlingar for staden som anger mal, fokusomraden och aktiviteter for ett eller flera ar.
Rapportering av handlingsplan ska ske arligen i kommunstyrelsen. Namnder och styrelser
bryter ner handlingsplanen pa namndniva till upphandlingsplaner, dar egna mal och
aktiviteter bestams, i syfte att na de 6vergripande malen.
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3. lakttagelser

3.1. Inledning

Vasteras stads koncern koper varor, tjanster och entreprenader enligt ett antal lagrum som
styr upphandlingsforfarandet:

Lagen om offentlig upphandling (LOU) (2016:1145)

Lagen om upphandling inom forsorjningssektorerna (LUF) (2016:1146)

Lagen om upphandling pa forsvars- och sakerhetsomradet (LUFS) (2011:1029)
Lagen om upphandling av koncessioner (LUK) (2016:1147)

Lagen om valfrihetssystem (LOV) (2008:962)

Primart upphandlar staden enligt LOU, medan vissa bolag i koncernen upphandlar enligt
LUF samt LUFS. Konkurrensutsattning enligt LOV sker inom aldrendmndens och individ- och
familjenamndens verksamhetsomraden.

Vasteras stads inkdp star for cirka halva stadens omsattning pa arsbasis. Varje ar genomfor
upphandlingsenheten ca. 150 upphandlingar, samt att vissa verksamheter harutéver
genomfér egna upphandlingar.

Upphandlingar annonseras i upphandlingssystemet e-Avrop, som aven fungerar som
stadens avtalsdatabas. | denna databas ska samtliga avtal (aven fran direktupphandlingar)
laggas in. Vid tidpunkten for granskningen pagar insamling av stadens avtal. Det finns
saledes ingen samlad bild rérande stadens avtal nar granskningen genomférs och saknas
mojlighet att genomfora uppfdljningar av exempelvis avtalstrohet.

Staden har ett e-handelssystem (VIP)! sedan 2011, men av granskningen framkommer att
en stor andel bestallningar idag gors utanfor systemet. Ungefar 40 % av stadens fakturor
uppskattas av intervjuade ga utanfor e-handelssystemet.

Under hdsten 2019 gjordes en nuldgesanalys inom stadens upphandlings- och inkdpscenter
(harefter UIC), som resulterade i ett antal forslag pa atgarder. | analysen konstateras att
staden ar i stort behov av att genomféra en forflyttning av stadens inkdpsverksamhet, i syfte
att uppna en storre strategisk tyngd och langsiktighet, en béttre kontroll, 6kad inképsmognad
och regelefterlevnad i hela organisationen.

Ett antal atgarder har genomforts vid tidpunkten for granskningen:
Forbattring av inképsportalen (VIP) — enklare for bestéllare att hitta ratt
Beslut om gemensam avtalsdatabas
Inkdp av systemstod for inkdpsanalys
Vasteras var under 2019 pilotkommun for N6jd Anbudsgivarindex (NAI)

Ytterligare ett antal atgarder pagar eller planeras under 2021 och framat:
Insamling av avtal
Minska antalet ink6pskort
Nya riktlinjer for hantering av inkdpskort
Oka inkdpskompetensen i organisationen — krav pa att bli certifierad bestallare
Starka den interna kontrollen avseende otillatna direktupphandlingar samt bristféllig
uppfdljning av avtal
Implementering av systemsttd for inkdpsanalys
Utvecklad leverantérsdialog
Implementering av kategoristyrning

L VIP star for Vasteras Inkopsportal. Systemet heter Proceedo och &r bade stadens e-handelssystem

och fakturahanteringssystem.
5
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Vidare har UIC med konsultstod genomfort en sa kallad strukturell inkdpsdiagos for staden,
som presenterades i september 2020. Har definieras ett antal utvecklingsomraden, for en
strategisk och resurseffektiv inkdpsorganisation. Har lyfts kategoristyrning inom
inkopsverksamheten vara ett slutmal, dar flera atgarder behover vidtas infor ett sadant
inforande.

3.2. Styrdokument och riktlinjer

Enligt stadens inkdps- och upphandlingspolicy ska kommunstyrelsen besluta om en
handlingsplan for inkdp och upphandlingar for staden som anger mal, fokusomraden och
aktiviteter for ett eller flera &r. Rapportering av gallande handlingsplan ska ske arligen i
kommunstyrelsen. Namnder och styrelser ska i sin tur bryta ner handlingsplanen pa
namndniva till upphandlingsplaner, dar egna mal och aktiviteter bestams, i syfte att na de
dvergripande malen.

Vi noterar att det inte finns nagon aktuell handlingsplan for stadens inkép och upphandlingar
eller for respektive namnd, pa det satt som beskrivs i policyn.? Ingen plan gar till
kommunstyrelsen foér beslut och ingen sarskild redovisning rérande inkép och upphandling
sker till kommunstyrelsen vid tidpunkten fér granskningen. Kommunstyrelsen tar
inriktningsbeslut avseende upphandlingar vars varde 6verstiger 20 mnkr. Av intervjuerna
framkommer att det arbetssatt som beskrivs rérande handlingsplaner i policyn inte anvants
pa ett antal ar.

Ut6ver inképs- och upphandlingspolicy har staden féljande styrdokument inom omradet:
Riktlinje for direktupphandling (2020)
Riktlinje for anskaffning av motordrivna fordon (2019)
Riktlinje for hallbarhetskrav i upphandlingar (2015)
Riktlinje fér inkdp och avrop (2015)
Riktlinje for inkdp och upphandling av livsmedel (2013)
Informationsblad — sahar ser Vasteras stad pa korruption, muta och ekonomisk
brottslighet (odaterad)

Harutover har vi tagit del av féljande rutiner/checklistor:
Checklista — leveranser, upphandling — arendeprocess (2018)
Sahar gor du nar det ar dags for upphandling (del av handbok, 2017)
Handledning och rutiner — for medarbetare pa upphandlingsenheten (ej daterad)

Vi noterar att riktlinjerna ar av olika alder och att flera innehaller inaktuella hanvisningar
rorande exempelvis beloppsgranser och stadens organisation. Av intervjuerna framgar att en
oversyn av samtliga styrdokument inom upphandlingsomradet &r planerad 2021.

Av riktlinje for direktupphandling (reviderad 2020) framgar lagstiftning och principer rérande
direktupphandling samt stadens forhallningssatt och en vagledning for hur de olika stegen i
en direktupphandling ska genomforas.

¢ All direktupphandling ska dokumenteras. Oavsett summa for inkdpet ska leverantdren
registreras i VIP och képet ska goras via VIP.

e Vid direktupphandling till ett varde som uppgar till 100 000 — 505 800 kr (615 312
kr for ar 2020, var anmarkning) ska upphandlingen genomforas av
upphandlingsenheten.

e Forvaltningarna ansvarar for att genomfora direktupphandlingar upp till 30 000 kr

e Forvaltningarna ansvarar for att i samrad med upphandlingsenheten genomfora
direktupphandlingar fran 30 000 — 100 000 kr.

2 Undantag ar tekniska namnden samt fastighetsnamnden, som beslutar om egna handlingsplaner. Se
vidare i avsnitt 3.2.1.
6



EY

Building a better
working world

Namnder och styrelser ansvarar for att hallbarhetskrav, i enlighet med stadens riktlinje, stalls
pa anbudsgivare vid upphandling. Upphandlingsenheten ansvarar for att halla kompetens
vad galler hallbarhetskrav i upphandlingar samt att i upphandlingar som
upphandlingsenheten deltar i sjalvmant initiera att hallbarhetskrav stalls pa lampligt satt i
respektive upphandling. Upphandlingsenheten ansvarar for att uppfdljning genomfors av
stallda hallbarhetskrav.®

3.2.1. Namndspecifika styrdokument avseende upphandling

Det skiljer sig &t mellan namnderna huruvida det upprattas specifika styrdokument och
handlingsplaner rorande upphandling och inkdp. Vi har inom ramen for granskningen tagit
del av tekniska namndens respektive fastighetsnamndens handlingsplaner foér upphandlingar
2019-2022. Vi har inte kunnat verifiera att dvriga ndmnder beslutar om egna handlingsplaner.

Tekniska namndens handlingsplan 2019-2022 baseras pa ett aldre styrdokument,
Kommunfullmaktiges handlingsplan for upphandling i Vasteras stad 2014 och 2015 samt
riktlinjer for hallbarhet i upphandlingar. Handlingsplanen beskriver organisation, strategier for
olika upphandlingsomraden, for olika krav samt strategier kring avtalsuppféljning och
utvardering. Handlingsplanen uttrycker forvantningar pa vad UIC ska ta huvudansvaret for
inom ramen for upphandlingsarbetet. Ett antal av dessa férvantningar gar inte i linje med
skrivningarna i stadens upphandlingspolicy, bland annat avseende ansvar for
avtalsuppféljning, féra tidplaner fér upphandlingar, ansvarsférdelning avseende att stélla
hallbarhetskrav samt att sammanstélla genomforda direktupphandlingar.

Fastighetsnamndens handlingsplan 2019-2022 baseras pa fullméaktiges aktuella inkops- och
upphandlingspolicy (2017). Namnden beskriver samma férvantningar pa UIC som tekniska
namnden.

3.2.2. Beddmning

Var bedoémning ar att staden inte fullt ut foljer inkdps- och upphandlingspolicyns skrivningar
rérande hur upphandlingsarbetet ska planeras och féljas upp. Utdver stadens inkdps- och
upphandlingspolicy finns ett antal riktlinjer, rutiner och mallar. Flera utav dessa ar ett antal ar
gamla och vi noterar att det finns inaktuella hanvisningar, olika begreppsanvandning samt
vissa Overlappningar av information. Vi noterar att det aven finns viss motstridig information i
de stadsovergripande dokumenten i jAmforelse med de namndspecifika styrdokument vi tagit
del av.

Vi beddmer det positivt att en dversyn av samtliga styrdokument knutet till upphandling ar
planerad under 2021. Vi rekommenderar att 6versynen prioriteras och aven inkluderar en
avstamning gentemot de namndspecifika styrdokumenten, for att sakerstalla en rod trad i
styrningen. Vidare beddmer vi att det bor tydliggoras hur den strategiska styrningen ur ett
koncernperspektiv som uttalas i policyn, ska omséttas i praktiken. Detta da det saknas
handlingsplan fér staden som helhet.

3.3. Roll- och ansvarsférdelning

Av kommunstyrelsens reglemente framgar att styrelsen ska ansvara for
kommungemensamma upphandlingar samt regelverk inom inkdp och upphandling. Vidare
ska styrelsen uppratta forslag till program med mal och riktlinjer foér sdidana kommunala

3 Periodicitet och antal uppféljningar beslutas arligen av stadens Upphandlingsrad.
Upphandlingsenheten lamnar forslag till Upphandlingsradet pa anbudsgivare som ska féljas upp och
pa antal uppfoljningar. Av intervjuerna framgar att upphandlingsradet utgérs av stadens
processledningsgrupp inkép och upphandling (beskrivs ndrmre i avsnitt 3.3).
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angelagenheter som utférs av privata utférare samt utdva uppsikt éver évriga namnders och
gemensamma namnders beslut, och I6pande fdlja deras verksamhet.

Roll- och ansvarsfordelningen mellan kommunstyrelsen, namnderna samt UIC avseende
inkdp och upphandling ser ut som foljer*:

»Har det dvergripande strategiska ansvaret for inkdps- och upphandlingsprocessen
« Utdvar uppsikt 6ver stadens upphandlingsarbete och beslutar om évergripande mal

* Ansvarar for stadsovergripande upphandlingar
Kommunstyrelsen anp PP 9

« Ansvarar for att upphandlingar genomférs inom sitt ansvarsomrade
« Ansvarar for att stalla relevanta krav pa varor, tjanster och entreprenader i enlighet med gallande lagstiftning,
policys och riktlinjer.
Nimnder » Ansvarar for att félja upp avtal

- Ansvarar for att samordna, utveckla och driva stadens gemensamma upphandlingsprocess pa uppdrag av
stadsledningskontoret.

» Genomfor upphandlingar pa uppdrag av styrelser och namnder och i nara samverkan med berérda forvaltningar

» Ansvarar for uppféljning och rapportering av stadens upphandlingsverksamhet

Upphandlings- ; . g
» Ansvarar for att relevanta hallbarhetskrav stélls.

och inkdpscenter

UIC ligger organisatoriskt inom verksamhetsomrade Digitalisering och
verksamhetsutveckling, som leds av digitaliseringsdirektor.

Bild 2. Upphandlings- och inkdpscenters organisation, december 2020

Enhetschef

Hallbarhetsstrateg

Omrade Omrade o
entreprenad och varor/tjanster/IT- gglr%?(% eégﬂg?esl
tekniska konsulter tjanster P y

Inom UIC finns férutom enhetschef och omradesansvariga upphandlare aven
juristkompetens, en inkdpsanalytiker, systemfdrvaltare, e-handel- och supportfunktioner,
koordinator samt en hallbarhetsstrateg (den sistnamnda sedan 1 april 2020). Totalt finns 22

41 figuren inkluderas inte bolagen. Enligt inkdpspolicyn ansvarar bolagen for upphandlingar inom sina
unika verksamhetsomraden. | de fall behov sammanfaller med stadens ska upphandlingsarbetet
samordnas.
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medarbetare inom enheten, varav 14 ar upphandlare. Organiseringen medfor att
omradesansvariga upphandlare &r specialiserade inom olika upphandlingsomraden, snarare
an mot respektive upphandlande verksamhet (vilket tidigare var fallet).

UIC finansieras genom en arsavgift fran respektive namnd, baserad pa antal leverantérer
samt inkbpsvolym (sedan 1 januari 2020). Tidigare hade enheten en timdebitering och
fungerade som internkonsulter at respektive verksamhet. Intervjuade lyfter fram att
arsavgiften mojliggor ett storre utrymme for enheten att aven arbeta strategiskt, men att det
fortfarande blir fokus pé att reaktivt klara av upphandlingsbehovet snarare an strategisk
styrning, samordning och uppfdljning. Det ar exempelvis inte tydliggjort hur
stadsgemensamma upphandlingar ska finansieras och fordelas mellan respektive
verksamhet som nyttjar avtalet. Vidare upplevs en otydlighet avseende pa vilken niva
beslutet tas om att inleda en stadsgemensam upphandling, beroende pa typ av vara/tjanst
som ska upphandlas.

Det fanns tidigare en avsaknad av ramavtal inom omraden som beror flera namnder. Har har
extra insatser gjorts under senaste ar for att fa nya avtal pa plats. Av intervjuerna
framkommer att stadsgemensamma fragor riskerar att falla bort, da det saknas en tydligt
ansvarig namnd som driver fragan. Det beskrivs dven svart for UIC att definiera dessa
Overgripande behov.

Det priméra planerings- och samordningsforumet avseende upphandling ar
processledningsgrupp Upphandling och inkdp, som mots manatligen. Har deltar enhetschef,
hallbarhetsstrateg och omradesansvariga inom UIC, hallbarhetsstrateg fran
stadsledningskontoret samt representanter for stadens olika férvaltningar (kan vara
verksamhetschef, enhetschef eller samordnare). Det beskrivs till stérsta del som ett operativt
forum, dven om vissa strategiska fragor kan diskuteras.

Fragor kan aven lyftas i stadens ekonomistrategiska natverk. Vidare medverkar enhetschef
for UIC pa koncernledningsgruppen ca. 2 ganger per ar, for att redogora for vissa insatser.
Av granskningen framkommer att det i stor utstrackning saknas en koncernstrategisk dialog
rérande inkdp och upphandling.

UIC har ansvar for uppféljning av stadens totala upphandlingsverksamhet pa ett
Overgripande plan, medan respektive namnd och forvaltning ansvarar for att I6pande félja
upp sina avtal. | granskningen framkommer att det finns en upplevd otydlighet i
organisationen kring vilket praktiskt ansvar som faller pa UIC respektive forvaltningarna i en
upphandlingsprocess (och aven rérande hur avtal sedan ska féljas upp). Detta delvis da
granssnitten mellan UIC och forvaltningarna forflyttats under senaste ar, och da nya
styrdokument beslutats i staden.

3.3.1. Inkdpsorganisationen inom granskade namnder

Vid tidpunkten for granskningen genomférs egna upphandlingar inom aldrenéamnden samt
individ- och familjenamnden rérande aldrevard samt hem for vard eller boende (HVB), den
senare enligt LOV. Samtliga entreprenadupphandlingar hanteras av UIC.

Kontakten mellan UIC och aldrendmnden respektive individ- och familjenamnden avseende
upphandlingar &ar begransad enligt intervjuade. Vissa fragestallningar har uppkommit rérande
olika krav pé leverantoérer samt fakturering.

Fordjupade intervjuer har genomforts med representanter fran teknik- och
fastighetsforvaltningen, kultur-, idrotts- och fritidsférvaltningen samt barn- och
utbildningsforvaltningen.

Olika funktioner inom férvaltningarna fungerar som kontaktpersoner avseende inkdp och
upphandlingar. | samtliga intervjuade forvaltningar &r ansvaret fordelat mellan flera personer,
exempelvis verksamhetschef, enhetschef och olika typer av samordnare. Barn- och
utbildningsférvaltningen har som enda forvaltning en avtalscontroller.
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Samtliga intervjuade forvaltningar har utsedda funktioner som deltar i
processledningsgruppen for inkdp och upphandling. Det finns aven ytterligare grupperingar
dar I6pande kontakter mellan UIC och olika férvaltningar sker.

Intervjuade inom férvaltningarna lyfter fram att det skett en hel del férandringar samt
personalomsattning inom upphandlingsorganisationen de senaste aren och att det delvis
blivit rorigt i vissa fragor. Granssnittet mellan UIC och forvaltningarna har ocksa forskjutits,
bland annat utifran omlaggningen till arsavgift 2020. Ett antal fragor avseende roll- och
ansvarsfordelning i olika skeden i upphandlings- och uppféljningsprocessen ar en pagaende
diskussion. Fdrvaltningarna ar positiva till utvecklingen mot en tydligare struktur och
planering samt battre verktyg for analys och uppféljning. Ett antal fragor betonas som viktiga
att faststalla fér en god resursplanering och effektivitet i processen, exempelvis:

att tydliggora beslutsnivaer, forum och ansvarsfordelning gallande
upphandlingsbehov som galler flera ndmnder,

att tydliggora vad som ingar i arsavgiften samt vilka tjanster som ska vara majliga att
"kopa till”.

att skapa storre enhetlighet i hur avtal inom samma omrade utformas avseende krav
(for att underlatta utformning av uppféljningen),

att tydliggora roller, ansvar och kommunikation mellan avtalsdgare och 6vriga som
avropar fran ett avtal, for att sakerstélla en tydlighet internt samt gentemot
leveranttren.

3.3.2. Beddmning

Enligt stadens inkops- och upphandlingspolicy &ar upphandling ett strategiskt viktigt omrade
inom koncernen, som ska praglas av en helhetssyn. Vi noterar att det saknas styrning och
forum pa koncernévergripande niva dar strategiska inkops- och upphandlingsfragor kan
behandlas kontinuerligt. Ansvarig enhetschef ingar ej i koncernledningsgruppen och det
saknas till stor del strategiska forum for att planera och férankra kommande
stadsovergripande inkdpsbehov och I6pande prioritering. Detta medfor att
upphandlingsarbetet i stor utstrackning blir reaktivt istallet for proaktivt.

Vi beddémer att roll- och ansvarsférdelningen inte ligger i linje med intentionerna i inkdps- och
upphandlingspolicyn, och att det bor tydliggoras avseende koncerngemensamma fragor.

3.4. Kompetens och stdd till upphandlande verksamheter

Upphandlare inom UIC &r utbildade jurister eller ekonomer, alternativt YH-utbildade
inkopare/upphandlare.® Det finns @ven ingenjorskompetens avseende
entreprenadupphandlingar. For att klara hég belastning i perioder anlitas aven
upphandlingskonsulter. Utéver den operativa kapaciteten att genomféra upphandlingar,
framkommer i intervjuerna att ytterligare strategisk kompetens behdvs.

Av intervjuerna inom UIC och férvaltningarna framkommer att UIC inte har mojlighet att stéotta
forvaltningarna i den utstrackning som skedde tidigare, nar upphandlarna arbetade mer
dedikerat och operativt mot respektive forvaltning. Har lyfts bland annat entreprenadomradet
fram, som &r sarskilt komplext att hantera. Det finns aven vissa otydligheter avseende vad
som ingar i arsavgiften och vad som ska vara mgjligt att "kdpa till” fran UIC i form av extra
tjanster. Detta blir avgorande for vilka resurser som kravs, bade inom UIC och pa respektive
forvaltning.

Inom teknik- och fastighetsforvaltningen har beslut tagits att forstarka kompetensen genom
att rekrytera en upphandlingssamordnare inom fastighetsenheten under varen 2021.

5 YH star for yrkeshogskola
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3.4.1. Beddmning

Vi bedomer att det finns en adekvat kompetens rérande upphandling och inkdp inom UIC.
Det finns dock olika uppfattningar rérande vilket stod UIC ska erbjuda respektive forvaltning i
upphandlingsprocessen samt vid kontroll och uppféljning av avtal. Detta ar en pagaende
diskussion vid tidpunkten for granskningen.

Vi bedomer att nivan av stod bor definieras och tydliggoras, for att skapa en samsyn pa
UIC:s roll i forhallande till respektive namnd och forvaltning. Detta blir ocksa centralt for att
avgora vilken inkdps- och upphandlingskompetens som behdver finnas inom respektive
forvaltning.

3.5. Intern kontroll

Av risk- och internkontrollplan 2020 framgar ett antal risker inom stadsgemensamma
processer. Har inkluderas foljande avseende inkép och upphandling:

Otillatna direktinkop/direktupphandlingar (hogsta riskvarde)

Bristfallig uppfoljning av avtal (hogt riskvarde)

For bada riskerna bedoms resursbrist vara en betydande orsak. For otillatna
direktinkop/direktupphandlingar anges aven ovilja, okunskap och dalig planering som
orsaker. Rorande uppféljning av avtal lyfts aven kulturfragor fram som en bidragande orsak.
Ansvarig for bada omradena ar digitaliseringsdirektor, som ansvarig
verksamhetsomradeschef.

Bada riskerna varderas pa samma satt i 2021 ars risk- och internkontrollplan. Av
internkontrollplanen framgar endast risk, beskrivning av orsaker och konsekvenser, ansvarig
person samt riskvarde. Ett antal atgarder listas per risk. Dessa beskrivs summariskt och
avser informations- och utbildningsinsatser, implementering av rutiner samt stod till
forvaltningarna. Det framgar inte pa vilket satt atgarderna ska féljas upp eller nér.

Enligt uppgift har stadsledningskontoret inte genomfort nagra kontroller avseende beskrivna
risker under 2020. Namnderna ska sjélva ansvara for sina kontroller och redogéra for dessa i
sina verksamhetsberattelser. For ar 2021 ingar internkontrollen for forsta gangen i
verksamhetssystemet Hypergene, vilket ger en mojlighet till dverblick éver det som ska
rapporteras in. Uppféljningen &r dock inte integrerad i Hypergene vid tidpunkten for
granskningen.

Atgéarder rérande ovanstaende risker inkluderas inte i stadsledningskontorets risk- och
internkontrollplan. Av granskningen framkommer att internkontrollarbetet rérande inkép och
upphandling inte ar integrerat i den I6pande verksamhetsutvecklingen inom UIC. Av
intervjuerna framkommer att kontrollerna ar svara att genomfora och kraver stor manuell
handpalaggning, innan verktyget for spendanalys &r helt implementerat.

En forstarkning av den interna kontrollen planeras under 2021. Av det underlag vi mottagit
framgar atgarder i form av information vid utbildningsinsatser och att riktlinjer och rutiner ska
utarbetas och implementeras rérande direktinkép och direktupphandling. Det anges ingen
ansvarig funktion for insatsen, utéver att varje namnd och forvaltning ar ansvarig for sina
avtal och dess uppfdljning, samt att UIC kan erbjuda stdd vid behov.

3.5.1. Beddmning

Vi beddmer att den interna kontrollen rérande inkdp och upphandling inte ar tillracklig.
Vasentliga risker har identifierats rérande otillatna képbeteenden och bristfallig
avtalsuppfoljning, men det saknas en helhetssyn i staden i atgarderna for att minska dessa
risker. Trots att de ar stadsdvergripande risker, sker ingen central uppféljning eller
utvardering avseende om atgarderna far avsedd effekt. Har bor centrala kontroller eller
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utvardering av genomférda kontroller vervagas, som komplement till respektive namnds
arbete. Vidare bor uppféljningen av internkontrollen laggas in i Hypergene, om lampligt.
Detta for att integrera arbetet med kontrollerna i ordinarie uppféljning. Vi ser positivt pa de
atgarder som planeras for 2021.

3.6. Stickprov rorande foljsamhet till lagstiftning och styrdokument

For att fa en bild av upphandlingsprocessen i staden, har ett begransat stickprov genomforts
utifran ett riskurval (dvs. upphandlingar inom verksamhetsomraden med hogre risk har valts
ut for granskning). Risken kan avse véasentliga varden, typ av upphandling eller andra
faktorer som bedomts relevanta, t.ex. organisatoriska saddana.

Totalt har 14 leverantérer som fakturerat staden under 2020 valts ut och granskats, varav 5
med varden som oOverstiger direktupphandlingsgransen, 4 vars varde ligger nara
direktupphandlingsgréansen samt 5 som understiger direktupphandlingsgransen, men
Overstiger beloppet 100 000 kr och darmed kraver en adekvat dokumentation. Uppgifter
avseende antal fakturor och belopp rér 2020, fram till 2020-10-30.

For samtliga leverantérer har all tillganglig dokumentation begarts in, i form av:
anbudsforfragan, anbud, anbudsoppningsprotokoll (endast 6ver direktupphandlingsgransen),
ev. separat beddmningsmatris, tilldelningsbesked samt avtal. Avstamning med UIC har skett
for att se om det inkommit nagon férfragan om upphandling fran forvaltningarna inom
respektive omrade.

3.6.1. Resultat av stickprov

Resultatet av stickprovet presenteras i foljande avsnitt, tillsammans med iakttagelser utifran
lagstiftning samt stadens styrdokument. | sammanstallningen har leverantérernas namn
anonymiserats.

Tabell 1: Bedémningsskala for mottaget underlag

Beddmning Féarg

Underlag saknas eller har stora _
brister

Underlag finns, men har delvis GUL

brister

Underlag finns, och &r i allt GRON

vasentligt tillrackligt

Tabell 2: Resultat av stickprov, med kommentar och bedémning

Leverantor Antal Belopp Kommentar EY Beddmning
fakturor
A 10 2 837 045 Det saknas avtal med leveranttren.

Fakturorna avser inkdp av skyddsmaterial
under covid-krisen da stadens
upphandlade

leverantdr inte levererade enligt plan,
vilket medférde att staden vande sig till
annan leverantor.

B 1871 1644 037 Dokumentation mottagen, se avsnitt 3.7.1 GRON

C 18 och 9 1816 000 Det saknas underlag for leverantéren
anges pa
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949 187
809 699
766 487

683 520
633 526

628 982
617 271
393 534
411 750

385 000

364 164

Det saknas underlag for leverantéren
Det saknas underlag for leverantéren

Fakturor avser individuellt placeringsavtal.

Det saknas upphandlingsunderlag samt
ramavtal.®

Dokumentation mottagen, se avsnitt 3.7.1
Det saknas giltigt avtal med leverantoren.
Staden hade ett tidigare avtal med

leverantdren som Iépte ut sommaren
20109.

Det saknas underlag for leverantdren
Dokumentation mottagen, se avsnitt 3.7.1

Det saknas underlag for leverantéren

Fakturor avser individuellt placeringsavtal.

Det saknas upphandlingsunderlag samt
ramavtal.”

Det finns ett avtal for 2020, men saknas
upphandlingsunderlag. Avtalet beskriver
ersattningen som foreningsbidrag. Se
avsnitt 3.7.1.

Det saknas underlag for leverantoren

Vara huvudsakliga noteringar listas nedan:
Det saknas avtal for 8 av 14 utvalda leverantorer. | ett fall har det funnits ett avtal som
[6pt ut under 2019.
| ett fall beror avsaknaden av avtal pa att ordinarie leverantor inte levererat enligt plan
vid inkdp av skyddsmaterial under pandemin.
Tva avtal avser individuella placeringsavtal, dar vi inom granskningen inte kunnat
verifiera att det finns ett giltigt ramavtal eller en direktupphandling som grund.

Ett avtal har slutits med en ekonomisk férening avseende ett atagande mot ersattning
i form av féreningsbidrag. Upphandlingsunderlag saknas.
| de fall dar underlag saknas, har det inte funnits nagon kontakt mellan férvaltningen
och UIC rérande inkdpsbehovet.

3.6.2.

Mottagna underlag

GRON

GRON

Av mottaget underlag kan vi konstatera att tre avtal har ett i allt vasentligt tillrackligt
upphandlingsunderlag. Ett fjarde avtal ror ett atagande mellan kulturnamnden och en
ekonomisk forening, dar upphandlingsunderlag saknas. Vara noteringar foljer nedan.

Vi har inga noteringar rérande underlag for avtal med leverantor B.
For avtalet med leverantér G saknas en sparbarhet i att tva personer har genomfort
anbudsoppningen (endast ett namn finns i underlaget) samt att det saknas en
signering. Underlaget ar direktutdrag ur systemet e-Avrop. Vi noterar att det &r
samma person som finns med i beddomningsmatrisen.
For ett antal avtal med leverantér J bedoms upphandlingsunderlaget for de tre
avtalen i allt vasentligt vara tillréckligt. Vi kan av mottaget underlag dock inte verifiera

6 D& det saknas upphandlingsunderlag, har vi valt att inte granska det individuella placeringsavtalet.
7 DA det saknas upphandlingsunderlag, har vi valt att inte granska det individuella placeringsavtalet.

1
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huruvida det finns en férlangning som medger fakturering under 2020. De avtal och
forlangningar vi mottagit har ett sista slutdatum pa 2019-03-31.

e Avtalet med leverantér M avser ett atagande mellan kulturnamnden och en
ekonomisk forening, dar ersattningen beskrivs som féreningsbidrag. Inget
upphandlingsforfarande har foregatt avtalet. Inom kulturverksamheten pagar en
Oversyn av hanteringen av foreningsbidrag samt avtal med ekonomiska foreningar,
da flera liknande avtalskonstruktioner patréaffats.

3.6.3. Beddmning

Var bedoémning &r att styrelse och namnder i viss utstrackning foljer
upphandlingslagstiftningen och stadens styrdokument. Beddmningen baseras pa att
upphandlingsdokumentationen i allt vasentligt ar tillracklig for de tre utvalda leverantdrer, déar
fullstandig upphandlingsdokumentation kunnat erhallas.

Vi konstaterar dock att merparten av leverantdrerna i stickprovet fakturerat staden utan
giltiga avtal. Vi har &ven noterat ett exempel dar en ekonomisk férening fakturerar
kulturnamnden avseende ett avtal dar féreningsbidrag utgor erséttning.

lakttagelserna tyder pé att det finns en i allt vasentligt tillracklig intern kontroll i de
upphandlingsprocesser som genomfors av UIC och verksamheterna tillsammans, men att
det i manga fall inte initieras ett korrekt upphandlingsforfarande nar ett inkpsbehov
identifieras inom foérvaltningarna.
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4. Svar pa fragestallningar

Revisionsfraga

Foljer granskade namnder lagen
om offentlig upphandling och
kommunens policy med tillhérande
riktlinjer pa ett andamalsenligt

sétt och ar dessa styrande
dokument uppdaterade?

Finns en andamalsenlig
ansvarsfordelning avseende
upphandlingar?

Sékerstaller granskade ndmnder
inklusive kommunstyrelsen att det
finns tillrécklig kompetens samt att
ansvariga erbjuds ett tillrackligt stéd
for att utféra upphandlingar?

Finns en tillracklig intern kontroll
inom upphandlingsomradet?

Svar

| viss utstrackning. Bedémningen grundar sig i att de
upphandlingsunderlag vi granskat ar tillrackliga, men att
merparten av leverantdrerna i vart stickprov saknar
upphandlade avtal. Det tyder pa att upphandlingsprocessen
sannolikt fungerar pa ett adekvat satt om den inleds, men
att manga inkop genomfors utan att korrekt
upphandlingsférfarande inleds.

Resultatet av stickprovet visar att flera leverantérer anlitas
utan att det finns ett upphandlat avtal. Av 14 granskade
leverantdrer saknas avtal for 8 stycken. Merparten av dessa
leverantdrer har fakturerat staden 6ver
direktupphandlingsgransen for 2020.

Det finns ett antal styrande dokument, varav ett flertal
behover ses over. Detta ligger i planeringen for 2021, vilket
Vi bedémer positivt.

Vi beddmer att det inte tydliggors hur den strategiska
styrning och det koncernperspektiv som uttalas i policyn
omsatts i praktiken. Detta d& det saknas handlingsplaner
och strategiska forum foér staden som helhet, i enlighet med
policyn.

Delvis. Policyn tydliggor den dvergripande
ansvarsfordelningen, men det féreligger en otydlighet i vissa
delar av upphandlingsprocessen och uppféljning av avtal,
sarskilt avseende upphandlingar som beror flera ndmnder.
Granssnitten mellan UIC och férvaltningarna ar inte
tydliggjorda i ett antal avseenden. Detta leder till frustration
och en forhojd risk att avtal inte hanteras pa ett adekvat
satt.

Delvis. Bedomningen grundar sig i att kompetensen inom
UIC ar adekvat, men att det finns otydligheter avseende
vilket stdd som ska erbjudas forvaltningarna.
Upphandlingskompetensen inom férvaltningarna skiljer sig
at och behover dimensioneras utifran det ansvar som
respektive namnd har utifrdn upphandlingspolicy och
tillhérande riktlinjer.

Nej. Vi noterar dock att flera atgarder for att starka den
intern kontrollen vidtas eller planeras.

Det saknas vid tidpunkten fér granskningen
stadsovergripande kontroller eller utvarderingar rérande de
risker som varderats hogt eller hdgst avseende inkép och
upphandling. Namndernas egen uppfdljning av vidtagna
atgarder forsvaras av att det saknas adekvata system for
uppfdljning av statistik och képmaonster.

Vasteras den 23 februari 2021

Anja Zetterberg
Certifierad kommunal revisor
EY
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Kallforteckning

Intervjuade funktioner

Stadsledningskontoret

Digitaliseringsdirektor

Enhetschef, upphandlings — och inkdpscenter

Omradesansvarig e-handel och inkopsanalys, upphandlings — och inképscenter
Omradesansvarig entreprenad, upphandlings — och inképscenter

Barn- och utbildningsférvaltningen

Direktor

Verksamhetschef utbildning och arbetsmarknad
Avtalscontroller

Digitaliseringsansvarig

Teknik- och fastighetsforvaltningen
Direktor

Bitradande direktor/enhetschef gata/park
Enhetschef, fastighetsenheten

Kultur-, idrotts- och fritidsforvaltningen

Direktor

Verksamhetschef, férebyggande och framjande verksamhet
Idrottschef

Kulturchef

Dokumentation

Ink6ps- och upphandlingspolicy

Riktlinje for direktupphandling (2020)

Riktlinje for anskaffning av motordrivna fordon (2019)

Riktlinje for hallbarhetskrav i upphandlingar (2015)

Riktlinje for inkdp och avrop (2015)

Riktlinje for inkdp och upphandling av livsmedel (2013)

Informationsblad — sdhar ser Vasteras stad pa korruption, muta och ekonomisk brottslighet
(odaterad)

Checklista — leveranser, upphandling — arendeprocess (2018)

Sahar gor du nar det ar dags for upphandling (del av handbok, 2017)
Handledning och rutiner — for medarbetare pa upphandlingsenheten (ej daterad)
Handlingsplan upphandlingar 2019-2022, fastighetsndmnden

Handlingsplan upphandlingar 2019-2022, tekniska namnden

Risk- och kontrollplan 2020, Vasteras stad gemensamma processer

Risk- och kontrollplan 2021, Vasteras stad gemensamma processer
Minnesanteckningar processledningsgrupp inkép och upphandling 2020 samt hést 2019
Reglemente kommunstyrelsen

Presentation, gemensamma upphandlingar férdelning

Presentation, sa kan vi effektivisera upphandling och inkép

Nyckeltal, inkdps — och fakturaprocessen

Strukturell inkbpsdiagnos Vasteras stad, september 2020
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