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Granskning av koptrohet

Sammanfattning

Under 2015 har revisorerna har utifrn sin riskbedomning beslutat att genomfora
en granskning av inkopsrutinen och koptrohet mot leverantorer. Koptroheten ar
avgorande for leverantorers fortroende for kommunen. En hog inkopstrohet ger
kommunen bittre villkor i upphandlingar och avtal. PwC har fatt i uppdrag av
revisorerna i Kinda kommun att granska koptroheten.

Granskningen ska besvara foljande revisionsfragor:

* Bedrivs kommunens samlade inkopsverksamhet pa ett dindamalsenligt och
ekonomiskt tillfredsstdllande sdtt?

= Ar ndmndernas interna kontroll av inképsverksamheten tillréicklig.

Granskningen har skett 6vergripande och omfattat hela kommunen. Omfattning av
och koptrohet mot ramavtal har granskats genom en registeranalys och avstimning
av befintliga ramavtal.

Vidare har intervju med upphandlingsansvarig p& kommunen samt en
dokumentgranskning genomférts. Dokumentgranskningen innefattade en
genomgang av styrande samt stodjande dokument avseende inkopsverksamheten.

Utifran genomford granskning ar var sammanfattande bedomning att det pagaende
arbete som sker for att stiarka inkopsprocessen behover fortgd for att
inkopsverksamheten skall vara dndamalsenlig och bedrivas med tillracklig intern
kontroll. Brister har bl.a. noterats avseende kidnnedom, systematisk kontroll och
koptrohet.

Bedomningen baseras pa foljande iakttagelser och stillningstaganden:

» En enkel och god tillgdnglighet till ramavtalen som skapar forutsattningar
for en hog koptrohet.

» Kommunens upphandlingspolicy ger tillrackligt underlag for
ansvarsfordelning och styrning av inkopen i kommunen.

» Den systematiska kontrollen av koptroheten kan utvecklas och wvi
rekommenderar att kommunens alla inkop foljs upp arligen for att skapa en
bild over vilka leverantorer som anlitas och vad som kops in.

* Var registeranalys av gjorda inkop visar pa variationer i koptroheten vilket
tyder pa att efterlevnaden mot ramavtal kan forbattras.
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Granskning av koptrohet

1. Inledning

For all offentlig upphandling géller att vissa grundlaggande EG-rattsliga principer
maste iakttas, vilka ar reglerade i lagarna om offentlig upphandling (LOU). Lagarna
utgar fran principerna om likabehandling, icke-diskriminering, Oppenhet,
proportionalitet och Omsesidigt erkdnnande.

Upphandlingsverksamheten i Kinda kommun har tidigare granskats av revisorerna,
senast 2012 samt med en uppfoljning 2014. Vid granskningarna har det
konstaterats brister, daribland att direktupphandlingar over faststillda granser
forekommit, samt att avsteg fran lagregelverk och egna styrdokument forekommit i
samband med objektsupphandlingar.

Under 2015 har revisorerna har utifrén sin riskbedomning beslutat att genomfora
en granskning av inkopsrutinen och koptrohet mot leverantérer. Koptroheten ar
avgorande for leverantores fortroende for kommunen. En hog inkopstrohet ger
kommunen béttre villkor i upphandlingar och avtal.

1.1. Revisionsfraga och kontrollmal
Granskningen ska besvara foljande revisionsfragor:

* Bedrivs kommunens samlade inkopsverksamhet pa ett dindamalsenligt och
ekonomiskt tillfredsstdllande sdtt?

= Ar ndmndernas interna kontroll av inképsverksamheten tillréicklig.
For att besvara den overgripande revisionsfrdgan har tva kontrollmal utarbetats:

» Det finns upprattade regler och rutiner i tillracklig omfattning. Dessa
efterlevs och den interna kontrollen ar tillfredsstéllande.

* Den egna uppfoljningen av upphandlingsverksamheten och koptroheten
mot ramavtal ar sdkerstilld ur internkontrollperspektiv.

1.2. Revisionskriterier

LOU samt rutiner och styrande dokument pa omradet som beslutats av kommun-
fullmaktige.
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Granskning av koptrohet

1.3. Avgrdansning samt metod

Granskningen har skett 6vergripande och omfattat hela kommunen. Omfattning av
och koptrohet mot ramavtal har granskats genom en registeranalys och avstamning
av befintliga ramavtal. Intervju har genomforts med upphandlingsansvarig pa
kommunen. Rapporten har varit foremal for sakgranskning av den intervjuade samt
kommunens ekonomichef.

Dokumentgranskningen innefattar en genomging av styrande samt stodjande
dokument avseende inképsverksamheten.

Genom registeranalys goérs en kontroll av fdljsamheten till LOU
(direktupphandlingsgrianser) samt en kontroll av kommunens avtalstrohet gallande
kop fran befintliga avtal. Uppgifter om inkép hamtas ur kommunens
leverantorsreskontra. Granskningen avgransas till att omfatta inkop fran
leverantorer under ar 2015 (jan-okt).
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Granskning av koptrohet

2, Upphandling och koptrohet

Foljsamhet mot upprattade ramavtal, det vill saga koptrohet, ar av vikt for
kommunens verksamhet. I Kinda kommuns internkontrollplan beskrivs
konsekvenserna vid avvikelse fran ramavtal, daribland hogre priser vid framtida
upphandlingar samt betalningsskyldighet till avtalsleverantorer for utebliven intakt.

Brott mot ramavtal kan alltsd fa ldnggdende konsekvenser for kommunens
ekonomi, och darigenom for kommunens framtida verksamhet.

2.1. Lagstiftning

Syftet med upphandlingsreglerna i Lagen om offentlig upphandling! (LOU) ar att de
upphandlande myndigheterna och enheterna ska anvinda de offentliga medlen pa
basta sitt genom att dra nytta av konkurrensen pa en aktuell marknad. Regelverket
syftar ocksa till att ge leverantorer en mojlighet att tavla pa samma villkor i varje
upphandling.

Med offentlig upphandling menas de atgdarder en upphandlande myndighet eller
enhet vidtar for att tilldela ett kontrakt eller ingd ett ramavtal avseende varor,
tjanster eller byggentreprenader. De upphandlande myndigheterna har darmed att
folja LOU vid alla kop, hyra och leasing av varor och tjanster, med nagra undantag.

For offentlig upphandling giller fem grundlaggande principer for all upphandling
av varor, tjanster och byggentreprenader; principen om icke-diskriminering,
principen om likabehandling, principen om Omsesidigt erkdnnande,
proportionalitetsprincipen samt principen om transparens.

Vid all upphandling, utom direktupphandling, krivs att den upphandlande
myndigheten tar fram ett forfragningsunderlag med administrativa foreskrifter,
kravspecifikation och kommersiella villkor. Forfragningsunderlaget ska, i enlighet
med tidigare ndmnda principer, innehalla tydliga utvarderingskriterier och
utformas pa ett sddant satt att inte vissa leverantorer gynnas eller missgynnas.

Skidlen for samtliga beslut och vad som forekommit i Ovrigt under
upphandlingsprocessen ska dokumenteras och forvaras i en upphandlingsakt,
inklusive protokoll samt anteckningar som forts vid eventuella intervjuer med
anbudsgivare. Den upphandlande myndigheten ska pa& eget initiativ ldmna
upplysningar om tilldelningsbeslut och skélet till val av leverantor.

! Lag (2007:1091) om offentlig upphandling
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Granskning av koptrohet

En direktupphandling &r en upphandling utan krav pa viss form.
Direktupphandling kan anvandas i foljande fall:

* om avtalets viarde inte Overstiger 505 800 kr enligt LOU eller 939 342 kr
enligt LUF/LUFS

» om kriterierna for att fa tillimpa ett forhandlat forfarande utan foregdende
annonsering ar uppfyllda

» om det finns synnerliga skal
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Granskning av koptrohet

3. Granskningsiakttagelser

I det foljande redovisar vi de huvudsakliga iakttagelser som gjorts under
granskningsarbetet.

3.1. Upphandlingsverksamheten

3.1.1. Organisation och ansvarsfordelning

Kommunstyrelsen har det 6vergripande ansvaret for upphandlingsfragor i
kommunen. Kommunstyrelsen uppdrar en funktion att svara fér samordning och
genomforande av kommungemensam uppfoljning, denna funktion bendmns
inkopssamordning. InkOopsamordningen utgérs av en controller pa
ekonomienheten. Denne har stod av SKL:s Kommentus Inkopscentral, samt
samarbetet Upphandlingscenter som Kinda kommun ingar i tillsammans med ett
antal andra kommuner i Ostergétland2. P4 inképssamordningen administreras vid
tiden for granskningen 324 ramavtal. De flesta avtalen, dock inte de som
kommunen sjilva upphandlar, finns tillgdngliga i en avtalsdatabas pa kommunens
intranat samt i upphandlingscenters avtalsdatabas som administreras av e-Avrop da
det ror sig om gemensamma avtal inom ramen for Upphandlingscenter.

I nuldget kan kommunen inte sjilv ldgga in avtal i e-Avrop, men den mojligheten
har efterfragats av flera kommuner inom Upphandlingscenter for att kunna samla
samtliga avtal pa en plats.

Ansvaret for upphandling inom respektive omrade ligger hos respektive namnd, i
samverkan med inkopssamordningen. Varje nimnd ansvarar vidare for att personal
handlagger upphandlings- och inkopsarenden, har nodviandig kunskap om rutiner
samt kanner till och anvander de avtal som upphandlats.

Inkopssamordnaren ansvarar for att genomféra upphandlingar lampliga for
ramavtal samt teckna ramavtal inom beslutade omriden, i samverkan med
namnder och forvaltningar. Namnder och forvaltningar far inte genomfora
upphandlingar diar kommungemensamma avtal upphandlats, eller bér upphandlas.

3.1.1.1.  Delegation

Det finns uppskattningsvis 10 personer som jobbar med upphandling pa delegation
i kommunen (férvaltnings- samt avdelningschefer), dar inképsamordningen utgor
ett stod till dem i processen. Samrad ska ske med inkopssamordningen for
upphandling enligt delegationsordningen. Dessa regleras i delegationsordningen for
kommunstyrelsen, som antogs 2015-06-01, under avsnittet Inkop och upphandling.
I delegationsordningen hinvisas i sin tur upphandlingspolicyn samt i vilka fall
samrad med inkdpssamordningen kravs.

2 Upphandlingscenter samarbetar med kommunerna Link6ping, Norrképing, S6derkdping,
Valdemarsvik, Kinda, Finspang samt Atvidaberg.
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Vid anslutning till ramavtal som ingatts av samarbetsorganisationer, exempelvis
Kommentus, beslutas detta av kommunchefen i samrad med inkopssamordningen.

I intervju har det vidare framkommit att det fran centralt hall upplevs foreligga en
kunskapsbrist inom omradet upphandling i den del av organisationen som arbetar
med det pa delegation. Uppskattningsvis 40 % av de som arbetar med det bedoms
ha god kunskap i dmnet, och bristen hos Ovriga tros bero pa att de arbetar med
detta forhallandevis séllan. Pa grund av detta ser ekonomiavdelningen ett behov av
att centralisera upphandlingsfunktionen ytterligare.

3.1.2. Styrande dokument och riktlinjer kring upphandling
3.1.2.1.  Upphandlingspolicy

Kommunens upphandlingar regleras i en upphandlingspolicy, som antogs av
kommunfullméktige 2009-09-28 och som sedan dess reviderats vid tva tillfillen
(2012 samt 2014) med anledning av dndrade troskelvirden. En uppdatering av
policydokumentet pagar.

Malet med kommunens upphandlingspolicy ar att sdkerstélla att upphandling och
inkop sker i enighet med gillande upphandlingslagstiftning, ovrig lagstiftning,
kommunens mal, policys, riktlinjer och avtal. Vidare understryks att krav pa
funktion, kvalitet, milj6 och i forekommande fall social hansyn ska vara en naturlig
del i all upphandlings- och inkopsverksamhet. Upphandlingspolicyn reglerar
ansvarsfordelningen = vad  giller upphandling i kommunen, samt
inképssamordningens roll.

3.1.2.2. Regler och rutiner

Riktlinjer for direktupphandling antogs av kommunstyrelsen 2015-05-04 och giller
samtliga forvaltningar. Dessa beskriver tillvigagangssatt vid inkop utanfér ramavtal
under viss direktupphandlingsgrians. Dessa tydliggor dven vart man kan vianda sig
vid tveksamheter, samt vad som faller inom ramarna fér direktupphandling
respektive upprittandet av ett eventuellt ramavtal.

Rutiner och regler for upphandlingen ges i kommunens Upphandlingspolicy. Dar
framgar, utover ansvarsfordelningen som beskrivits ovan (3.1.1) &dven hur
upphandlingar skall ga till och dokumenteras. Alla upphandlingar skall rapporteras
till inkopssamordnaren i god tid och klartecken ska ges av inkopssamordnaren fore
planerad start.

Samtliga upphandlingar inklusive direktupphandlingar skall enligt kommunens
upphandlingspolicy diarieforas i respektive ndmnds diarium, riktlinjer for detta
finns angivet i upphandlingspolicyns bilaga, Rutin for upphandlingsdrenden.

Av samtal med inkopssamordnaren framgar dven att gemensamt upphandlade
ramavtal laggs in i e-Avrops databas av Upphandlingscenter.
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3.1.3. Egen uppfoljining och intern kontroll

Samtliga dokument finns tillgingliga for alla kommunanstillda pa intranitet.
Kommunstyrelsen har tillsynsansvaret och beslutar om vilken uppfdljning och
kontroll som skall goras.

Rutin for att informera kommunanstéllda om nya avtal saknas, 4ven om dessa gors
tillgangliga i de aktuella databaserna.

Kommunen har dragit ner pa antalet medarbetare som har inkopsbehorighet, fran
tidigare drygt 800 till cirka 200. Uppfoljning av behorig bestillare har skett under
2015 i form av stickprov, genom att kontrollera om namnet pa fakturor stammer
overens med inkopsansvarig/bestillare, och detta ingdr i kommunstyrelsens
internkontrollplan (fér ekonomiavdelningen). Tidvis gors dven kontroller kring
inkopsvolym mot direktupphandlingsgriansen.

Det finns dven ett kvalitetssdkringssystem (Inyett) som varnar for om foretag
kommunen avser skicka betalning till ej finns med pa Svensk Handels varningslista,
négot som ska forebygga att kommunen koper fran oseriosa foretag.

I riktlinjerna for direktupphandling framgar aven att inkopssamordningen ska
informeras om alla ink6p som oOverstiger 30 000 kr, for att sdkerstilla att det
samlade beloppet av liknande varor inte 6verstiger direktupphandlingsgransen.

Ingen av ndamndernas internkontrollplaner for 2015 beror kontroll av koptrohet.

3.2. Koptrohet mot ramavtal

Den genomférda registeranalysen innehaller alla externa transaktioner
inkopstransaktioner under 2015 (jan-okt).

For att konstruera ett underlag till analysen av koptrohet har vi tagit bort
transaktioner som avser:

e Myndigheter; exempel Forsdakringskassan och tingsratt.

e Foreningar; ideella foreningar och stod till ideell verksamhet.
o Stiftelser.

e Forbund.

e Enskilda personer; till exempel forsérjningsstod.

e Andra kommuner, regioner och landsting, kommunens egna bolag och
forvaltningar.

e Fristaende forskolor, skolor och universitet.

e Ovrigt; till exempel hyror.
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Det underlag som aterstar ar externa inkop. Dessa inkop har stillts mot ingédngna
ramavtal som finns i kommunens register for ramavtal.

Viktigt att notera ar att bedomningen av koptroheten kan paverkas av
felkonteringar eller andra felaktigheter i redovisningen eftersom denna analys
grundar sig pa vad som finns bokfort under respektive varugrupp. Koptroheten kan
ocksa paverkas av att inkop avser investeringsprojekt och de upphandlas, enligt
kommunen, sarskilt.

Under perioden har inkop fran externa leverantorer/motparter gjorts for ca
243 878 tkr (exkl. moms) och fran ca 1 300 olika leverantorer, se tabellen nedan.

Antal Andel Belopp Andel
Inkop Oover 71 st. 5,5 % 200 665 tkr 82,3%
505 800 kr
Inkop 10 tkr 481 st. 37,2 % 41 362 tkr 17,0 %
— 505 800 kr
Inkop < 742 st. 57,3 % 1851 tkr 0,7 %
10 000 kr
Totalt 1294 st 100 % 243 878 tkr 100 %

Tabellen ovan visar att kommunen har gjort inkop for belopp under 10 tkr fran 742
leverantorer, vilket motsvarar ca 57 procent av leverantorerna. Fran dessa
leverantorer har inkop gjorts till ett virde av ca 1 851 tkr, vilket motsvarar 0,7
procent av det totala inkopet. Detta visar att det gors manga smainkop fran méanga
olika leverantorer i kommunen.

Tabellen ovan visar &ven att kommunen under 2015 gjort inkép &ver
direktupphandlingsgriansen fran 71 leverantorer. Nar de leverantorer som inte
behover upphandlas (ersattning skolor, forskolor, interkommunala ersattningar,
hyror osv.) har tagits bort aterstdr 48 leverantorer. Av dessa aterfinns endast 19
leverantorer i kommunens avtalsregister. Detta kan bero pa att kommunens
avtalsregister inte &ar komplett eller/och att ndgra inkép ar kopplade till
investeringsprojekt som upphandlas sirskilt. Det kan ocksé vara en indikation pa
att kommunen gor otillatna direktupphandlingar.

3.2.1. Avtalstrohet

En hog avtalstrohet (det vill siga att kommunen koper en vara/tjinst av en
upphandlad leverantor och inte frdn nagon annan) ger storre intresse fran
leverantorernas sida att delta i kommunens upphandlingar, storre volymer och
dirmed bittre priser, vilket tillsammans bor minska totalkostnaden for kommunen.

Inom ramen for granskningen har vi genomfort en uppfoljning av avtalstrohet fran
ramavtalsleverantorer. Uppfoljning har gjorts for ett urval av varugrupper. For
dessa grupper har vi kvantifierat inkopen mot ramavtal respektive utanfor ramavtal
i belopp och i procent.
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3.2.1.1.  Varugrupp Varsel, skydd, profil- och arbetsklader

Kommunen har sex upphandlade leverantorer for varsel, skydd, profil- och
arbetsklader. Under den granskade perioden har inkop gjorts fran 29 olika
leverantorer, se tabellen nedan.

Typ av leverantor Inkop Antal leverantorer Andel
Upphandlade 350 tkr 6 64 %
leverantorer
Ovriga 195 tkr 23 36 %
leverantorer
Totalt 545 tkr 27 100 %

Tabellen ovan visar pa en avtalstrohet pad 64 procent nar det giller ink6p inom
varugruppen ovan.

3.2.1.2. Varugrupp Livsmedel

Kommunen har atta upphandlade leverantorer for livsmedel. Under den granskade
perioden har inkop gjorts fran 33 olika leverantorer, se tabellen nedan.

Typ av leverantor Inkop Antal leverantorer Andel
Upphandlade 4 752 tkr 8 81%
leverantorer
Ovriga 1132 tkr 25 19 %
leverantorer
Totalt 5 884 tkr 33 100 %

Tabellen ovan visar pa en avtalstrohet pa 74 procent (81 procent) nir det giller
inkop inom varugruppen ovan.

3.2.1.3. Varugrupp HVB vuxen handledning

Kommunen har 45 upphandlade leverantorer for HVB vuxen handledning. Under
den granskade perioden har inkop gjorts fran tva olika leverantorer, se tabellen
nedan.

Typ av leverantor Inkop Antal leverantorer Andel
Upphandlade o tkr 19 0%
leverantorer
Ovriga 86 tkr 2 100 %
leverantorer
Totalt 86 tkr 21 100 %

Tabellen ovan visar pa en avtalstrohet 0 procent niar det giller inkop inom
varugruppen ovan.
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3.2.1.4. Varugrupp Bygg, malning, golv och el

Kommunen har fem upphandlade leverantorer for bygg, maélning, golv och
elarbeten. Under den granskade perioden har inkép gjorts fran 41 olika
leverantorer, se tabellen nedan.

Typ av leverantor Inkop Antal leverantorer Andel
Upphandlade 1372 tkr 5 69 %
leverantorer
Ovriga 625 tkr 36 31%
leverantorer
Totalt 1997 tkr 41 100 %

Tabellen ovan visar pa en avtalstrohet pd 69 procent nar det giller inkép inom
varugruppen ovan. Inom varugruppen ovan kan det finnas med inkop som avser
investeringsprojekt och de upphandlas sarskilt. Detta kan paverka
koptrohetsandelen ovan.
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4. Revisionell bedomning

I det foljande redovisar vi den revisionella bedomningen utifran de iakttagelser och
granskningsresultat som vi har redovisat i foregdende kapitel. Bedomningen ar
strukturerad utifrdn de tva kontrollmélen.

Det finns upprattade regler och rutiner i tillracklig omfattning samt att
dessa efterlevs och den interna kontrollen ar tillfredsstillande

Vi bedomer att kommunens upphandlingspolicy ger tillrackligt underlag for
ansvarsfordelning och styrning av inkopen i kommunen. Det finns dokumenterade
riktlinjer/rutiner utover upphandlingspolicyn. Rutin for att informera
kommunanstillda om nya avtal saknas, 4ven om dessa gors tillgdngliga i de aktuella
databaserna. Ingen av nimndernas internkontrollplaner for 2015 beror koptrohet
vilket vi bedomer som en brist.

Den egna uppfoljningen av upphandlingsverksamheten och
koptroheten mot ramavtal ar sakerstalld ur internkontrollperspektiv

Huvudorsaken till att avtal tecknas med leverantorer ar att garantera kommunen
priser och kvalitet med hog grad av leveranssidkerhet fran seriosa leverantorer. Om
avtalstroheten ar 1ag medfor det risk for att kommunens verksamheter gor otillatna
direktupphandlingar, koper fran oseriosa foretag samt att ramavtalsleverantorer
valjer att inte lamna anbud vid framtida upphandling.

I granskningen framkommer att det inte gors ndgon uppfoljning av koptroheten
2015. Den uppfoljning som har skett avser stickprov for att kontrollera om namnet
pa fakturor stimmer 6verens med behorig bestillare. Tidvis gors dven kontroller
kring inkopsvolym mot direktupphandlingsgriansen. Var registeranalys av gjorda
inkop visar pa variationer i koptroheten.

Granskningen visar att kommunen sannolikt gor inkop fran ett flertal leverantorer
som inte ar upphandlade. Vi rekommenderar att kommunens alla inkop f6ljs upp
arligen for att skapa en bild 6ver vilka leverantorer som anlitas och vad som kops in.
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5.  Svar pa revisionsfragan
Granskningen ska besvara foljande revisionsfragor:

*  Bedrivs kommunens samlade inkopsverksamhet pa ett dindamalsenligt och
ekonomiskt tillfredsstdllande sdtt?

= Ar ndmndernas interna kontroll av inképsverksamheten tillrécklig.

Utifran genomford granskning dr var sammanfattande bedomning det pagaende
arbete som sker for att stiarka inkopsprocessen behover fortgd for att
inkopsverksamheten skall vara andamaélsenlig och med tillracklig intern kontroll.
Brister har bl.a. noterats avseende kdnnedom, systematisk kontroll och koptrohet.

Bedomningen baseras pa foljande iakttagelser och stéllningstaganden:

* En enkel och god tillganglighet till ramavtalen som skapar forutsattningar
for en hog koptrohet.

» Kommunens upphandlingspolicy ger tillrickligt underlag for
ansvarsfordelning och styrning av inkopen i kommunen.

* Den systematiska kontrollen av koptroheten kan utvecklas och wvi
rekommenderar att kommunens alla inkop foljs upp arligen for att skapa en
bild over vilka leverantorer som anlitas och vad som kops in.

» Var registeranalys av gjorda inkop visar pa variationer i koptroheten vilket
tyder pé att efterlevnaden mot ramavtal kan forbattras.
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