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1. Sammanfattning

Stadsrevisionen i Boras Stad har uppdragit at Qualitarium AB att genomfora en férdjupad granskning
av bestéllar- utférarmodellen i organisationen. Syftet med granskningen ar att gora en uppfoljning av
tidigare genomforda granskningar av bestéllar- utférarmodellen och att belysa hur val modellen
tillampas idag. Granskningen genomférdes med hjalp av dokumentstudier samt intervjuer.

Granskningen forutsatter att det finns en bestallar- utforarmodell i kommunen, vilket under gransk-
ningens gang ifragasattes. Avsaknaden av dokumentation kring modellen, om dess syfte samt
avsaknaden av uppdrag till berérda namnder och utformningen av gallande reglemente for Service-
namnden signalerar att nagon bestéllar- utférarmodell inte finns. Samtidigt agerar saval ledande
tjdnsteman vid Stadsledningskansliet, Servicekontorets ledning och de bestéallarverksamheter som
berors av granskningen som om det funnits en bestallar- utférarmodell. Darfor, med hénsyn till de
starka organisationskulturella signalerna, gjordes bedémningen att modellen bor anses existera, dven
om den i dagsldget inte lever upp till lagstiftningens intentioner.

Granskningens resultat belyser att nagra storre forbattringar inte har skett sedan de forra revisions-
granskningarna genomfdrda 2014 och 2015. Den centrala styrningen ar nastintill obefintlig.
Kommunstyrelsen brister i sitt ansvar att leda och samordna kommunens angeldgenheter ndar man
har underlatit att vidta atgarder for att utveckla en kommungemensam styrning fér modellen. Det
ligger ett stort ansvar pa Kommunstyrelsen for samordning av sadana fragor som beroér flera
namnders verksamheter, vilket bestéllar- utforarmodellen gor. Inom ramen for sin uppsiktsplikt ska
Kommunstyrelsen gora papekanden till ansvariga namnder om de brister i sin styrning av
verksamheten, vilket inte heller har skett. Darfor bedémer vi att Kommunstyrelsen ocksa brister i att
uppfylla sin uppsiktsplikt. Vidare ska Kommunstyrelsen vacka och bereda sadana drenden till
Kommunfullmaktige som ar av storre betydelse for kommunen. Vad géller bestéllar- utférarmodellen
sa visar granskningen att det saknas ett politiskt fortydligande som beskriver syftet och malet med
modellen. Kommunstyrelsen bedéms darfor ocksa ha brustit i sitt ansvar att bereda drendet till
Kommunfullmaktige.

Servicenamnden bed6ms vara den drivande aktoren for att fa modellen att fungera. Samtidigt ges
Servicenamnden inte tillrackligt tydliga styrsignaler, vilket forsvarar deras arbete. Servicenamndens
drivande roll leder till ett tolkningsdvertag fran Servicekontorets sida, eftersom Servicekontorets
tolkning ar det enda som finns dokumenterad. Detta i sin tur innebar risker for att fokus kommer
bort frdn det kommundvergripande perspektivet. Aven den ekonomiska styrningen, genom att ligga
ett resultatkrav pa Servicenamnden, bedéms bidra till att forsdmra koncernnyttotdnkandet i
organisationen som helhet.

Granskningen visar att det inte finns nagra dokumenterade riktlinjer som reglerar hur bestéllarna ska
agera. Avsaknaden av tydliga regler gor att processen med bestéllningar inte ar transparent och
forutsagbar. Denna brist paverkar Servicekontoret och deras mojlighet till langsiktig planering. Vidare
finns det en risk for att kommunen forlorar trovardighet hos externa leverantérer.

De tidigare revisionsrapporternas rekommendationer har inte resulterat i nagra konkreta atgarder
fran de namnder som berdrdes i sina roller som bestéllare. Avsaknaden av den centrala styrningen
gor att bestallarnamnderna inte har tillrackligt tydligt uppdrag att ta fram nagra styrdokument for
hur bestallar- utforarmodellen ska hanteras. Samtidigt bedomer vi att Tekniska ndmnden, Fritids- och
folkhdlsonamnden, Lokalforsérjningsnamnden samt styrelsen i Boras Energi och Miljé AB har ett
ansvar for att stodja Kommunstyrelsen genom att utforma riktlinjer for de egna verksamheterna for
att tydliggora hur modellen ska hanteras i det dagliga arbetet och darmed bidra till att en kommun-
gemensam styrmodell kommer pa plats.
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Modellens tillampning inom entreprenader visar inte nagon systematik. Modellen tolkas och
tillampas olika i de olika verksamheterna, vilket leder till en risk att koncernnyttan inte satts i fokus,
utan modellen tolkas och tillampas efter verksamheternas egna syften. Att modellen tillampas olika i
de olika verksamheterna riskerar ocksa att upphandlingsprocessen inte ar transparent och att
kommunens agerande utat blir oférutsagbart. Vidare bedémer vi det vara en brist att Service-
kontorets uppdrag att erbjuda beredskap inte ar centralt styrt fran kommunledningen, som en del av
att tillgodose kommunens totala behov av beredskap.

Inom det administrativa omradet ar tillampningen av bestallar- utférarmodellen likartad i hela
kommunen. Samtidigt konkurrensutsatts inte det administrativa omradet, utan modellen ar en
interorganisatorisk l16sning for hur de berdrda tjansterna hanteras i kommunen. Det saknas kunskap
om den externa marknaden och om prisbilden, bade hos bestéllarna och hos Servicenamnden. Darfor
bedomer vi att det inte tillampas en tydlig bestallar- utforarmodell med syfte att framja kostnads-
medvetenhet och effektivitet inom det administrativa omradet.

Det finns en positiv bild av Servicekontoret hos de bestéllande verksamheterna. Samtidigt paverkas
bestallarnas agerande negativt av de brister som beskrivs tidigare: otydlighet med modellens syfte,
med bestallarnas roller och avsaknaden av praktiska riktlinjer.

Sammanfattningsvis lamnar vi féljande rekommendationer:
Till Kommunstyrelsen:

e att ta initiativ till ett drende i Kommunfullmaktige for att intentionen och syftet med
bestallar- utforarmodellen ska tydliggéras och dokumenteras.

e att forstarka uppsikten over de namnder som berérs av modellen.

* att paborja ett arbete dar en kommungemensam styrmodell utformas for bestallar-
utférarmodellen och dar bade bestallarndmndernas och utférarndmndens roller och ansvar
tydliggors.

* att paborja ett kommundvergripande arbete med att utforma styrdokument som beskriver
ansvar och férvantningar for saval bestédllarnamnderna, bolagsstyrelsen som for
Servicenamnden. Kommunstyrelsen bér ocksa ta fram kommundévergripande styrdokument
som inkluderar riktlinjer for nar extern upphandling ska genomféras respektive nar
Servicekontoret ska ges uppdraget. Styrdokumenten bor aven inkludera riktlinjer for
forvantningar for bestallarnas agerande gentemot Servicekontoret.

Det ar nodvandigt att arbetet med att utforma styrmodellen och styrdokumenten
genomsyras av en helhetssyn med koncernnyttan i fokus. Darfor ar det ocksa av vikt att
arbetet styrs och samordnas av Kommunstyrelsen.

* att utreda och fortydliga om och i sa fall nar och hur Servicendmnden ska trdda in som
leverantor vid extraordindra handelser eller da externa leverantérer inte anses kunna
uppfylla sarskilda krav pa tjansterna. Denna fraga bor utredas ur ett perspektiv dar
verksamheternas behov beaktas men ocksa dar Servicenamndens férutsattningar utreds for
att halla beredskap.

* attinitiera en utredning och sedan ett drende till Kommunfullmaktige for att tydliggdra om
det finns en vilja att konkurrensutsatta det administrativa omradet och om ja, ska det goras
med hjalp av bestéllar- utférarmodellen.

* att se over hur Servicenamndens redovisning kan férbattras sa att den sakerstaller tillracklig
transparens och sparbarhet.
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Vi rekommenderar Tekniska namnden, Fritids- och folkhdlsondmnden, Lokalférsérjningsnamnden
samt styrelsen i Boras Energi och Miljo AB, under tillsyn och ledning av Kommunstyrelsen,

¢ attstédja Kommunstyrelsens arbete med utformning av riktlinjer for hur verksamheterna ska
ageraisina roller som bestéllare gentemot Servicendmnden.

* attstédja Kommunstyrelsens arbete genom att utforma riktlinjer for hur bestallar-
utférarmodellen ska tillampas i verksamheterna, med fokus pa fortydligande om néar extern
upphandling ska initieras respektive nar Servicekontoret bér/ska anlitas.

Vi rekommenderar Servicendmnden

* att stédja Kommunstyrelsens arbete med att tydliggéra hur prisnivderna for de
administrativa tjansterna satts och dokumentera detta samt géra denna dokumentation
tillganglig for bestallarna.

¢ attstédja Kommunstyrelsens arbete med att ta fram kommungemensamma styrdokument
genom att dokumentera géallande rutiner for de interna bestéllningarna (som idag kallas
forhandlingsupphandlingar).

2. Bakgrund

Stadsrevisionen i Boras Stad har uppdragit at Qualitarium AB att genomfora en fordjupad granskning
av bestéllar- utférarmodellen i organisationen.

Fran Qualitarium var huvudansvarig for granskningen Teodora Heim. Mattias Holmetun var projekt-
medarbetare och Roland Svensson kvalitetsansvarig.

3. Syfte och revisionsfragor

Syftet med granskningen &r att gora en uppfoljning av tidigare genomforda granskningar av bestallar-
utférarmodellen och att belysa hur val modellen tillampas idag.

Foljande fragestallningar ska besvara granskningens syfte:

*  Har stadens intention med bestdllar- utférarmodell dndrats sedan tidigare rapporter?

e Vilka atgdrder har berérda ndmnder genomfért med anledning av granskningsresultaten fran
2014 och 20157

*  Finns det dndamdlsenliga styrdokument som reglerar hur Bords Stads bestdllar-
utférarmodell ska fungera?

*  Hur ser tillimpningen ut av bestdllar- utférarmodellen inom entreprenader i Bords Stad?

*  Hur ser tillimpningen ut av bestdllar- utférarmodellen inom det administrativa omradet i
Bords Stad?

e  Vilka riktlinjer har bestdllande nédmnder och bolag fér hur bestdllningar ska hanteras?

e Vilket forhallningssdtt har bestéllande ndmnder och bolag till stadens bestdllar-
utférarmodell?

e Vilken erfarenhet har bestdllande ndmnder och bolag av Servicekontoret i rollen som
utférare?

* Vilken erfarenhet har Servicekontoret av bestdllande némnder och bolag som bestdllare?

4. Ansvariga namnder

Ansvariga namnder ar Kommunstyrelsen, Servicenamnden, Tekniska ndmnden, Fritids- och
folkhdlsonamnden, Lokalforsérjningsnamnden samt styrelsen i Boras Energi och Miljé AB.
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5. Avgransningar

Granskningen beror 2019 ars verksamhet med viss tillbakablick pa tidigare verksamhetsar, framst for
att uppfylla granskningens uppfoljningssyfte.

6. Metod

Granskningen genomfordes med hjalp av dokumentstudier samt intervjuer.

Intervjuer har genomférts med tjanstepersoner inom de berdrda verksamheterna. En fullstandig lista
av de genomférda intervjuerna framgar av bilaga 1.

Dokumenten som inkluderades i studien ar frimst kommunens reglementen, riktlinjer och policyer
som beror hanteringen av modellen. Vidare har protokoll fran berérda namnders sammantrade
studerats och dven protokoll och dartill hérande underlag fran Kommunfullmaktige.

Rapporten har varit foremal for faktagranskning dar de intervjuade personerna fick ta del av
iakttagelserna.

7. Revisionskriterier

Revisionskriterier ar gallande lagar och regler som ska ge en normativ grund fér bedémningen av de
iakttagelser som gors under granskningen.

| denna granskning utgors revisionskriterierna av:

¢  Kommunallagen (2017:725) kap 2, kap 6 och kap 11§ 7
¢ Kommunens reglemente och styrdokument

Kort om bestdillar- utférarmodellen

For en battre forstaelse for granskningens resultat dr det nodvandigt att ha ett kort resonemang
kring sjdlva begreppet bestallar- utférarmodell. Med modellen menas en organisationsform dar
ansvaret inom organisationen delas upp och nagon namnd far rollen som utférare medan andra
namnder och verksamheter betraktas som bestallare.

Modellen aktualiserar vissa kommunalrattsliga fragestéllningar. Sa lange det handlar om att en
namnd ger sin forvaltning uppdraget att utféra en viss uppgift handlar det om verkstallighet,
eftersom namnden har beslutanderatt. Situationen blir dock mer komplicerad, inte minst ur ett
juridiskt perspektiv, nar bestallaren inte ar forvaltningens egen namnd.

Kommunallagen (2017:725) stadgar att fullmaktige far besluta att en namnd ska tillhandahalla
tjanster at en annan namnd (6 kap 2 §). Lagen stadgar ocksa att det numera ar mojligt for fullmaktige
att besluta att en namnd inte ska anvisas nagra medel (11 kap 7 §). Detta betyder i praktiken att en
utférarnamnds verksamhet kan finansieras genom ersattning fran bestéllarndmnderna.

Forutsattningarna for hur modellen kan laggas upp stadgas saledes delvis i lagen. Daremot regleras
inte den exakta ansvarsférdelningen mellan en bestallarndmnd och en utférarnamnd i lagen, utan
den far faststallas fran fall till fall. Utredningen om en kommunallag fér framtiden ger i sitt slut-
betankande végledning vad géller ansvarsfragor vid en organisatorisk 16sning dar det finns bestéllare
och utforare:

” bestdllarndmnderna [har] en roll som liknar den roll som kommunen eller landstinget har i
egenskap av huvudman ndr verksamhet bedrivs av privata utférare. [...] Infér medborgarna
har bestdllarndmnden sdledes det évergripande ansvaret for att verksamheten hdller en
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godtagbar kvalitet m.m. Utférarndmnderna stdar fér den I6pnade driften av verksamheten.
Det innebdr att det i regel dr dessa ndmnder som t.ex. ansvarar fér att verksamheten bedrivs i
enlighet med gdllande férfattningar och att det tas fram dndamdlsenliga rutiner och riktlinjer
i verksamheten. Utférarndmndernas uppgifter och det ansvar som féljer med dessa gér att de
enligt utredningens uppfattning dr att betrakta som verksamhetsansvariga, t.ex. vid
kontakter med tillsynsmyndigheter.” (SOU 2015:24, sidorna 195-196)

Vidare konstaterar utredarna att just regleringen och den organisatoriska utformningen av modellen
kraver insatser fran fullmaktiges sida och papekar att de juridiska och fér den delen dven praktiska
fragorna som behover l6sas bor goras av fullméktige:

“En bestdllar- utférarorganisation utgdr [...] fran att styrningen sker genom avtal mellan tvd
parter. Detta synsdtt skapar problem nédr organisationsmodellen tillimpas internt i den egna
organisationen. En kommun eller ett landsting dr en juridisk person som inte kan sluta avtal
med sig sjdlv. | det fall en bestdllarndmnd sluter en éverenskommelse med en intern utférare,
t.ex. en annan ndmnd eller en kommunal férvaltning, dr detta i civilrdttslig mening inte ndgot
avtal. Fér att "avtalet” ska fa styrande verkan krévs att fullmdktige i ndmndernas reglemente
eller pa annat sdtt anger att det ska féljas.” (SOU 2015:24, sida 197).

For den nu aktuella granskningen i Boras Stad betyder det ovan beskrivna att det bor finnas styr-
dokument som dels tydliggor rollerna och dels tydliggér ansvarsfordelningen mellan bestéllarna och
utforaren.

8. Granskningens resultat

8.1. Har stadens intention med bestéllar- utférarmodellen dndrats sedan tidigare
rapporter?
lakttagelser

For att kunna belysa om intentionen med modellen har féréandrats sedan tidigare behover det
kartlaggas vad intentionen var med modellen fran borjan. Beslutet som ar grunden till modellen &r
taget av Kommunfullmaktige den 23 augusti 1990. Det beslutades da att inféra en ny namnd-
organisation som tradde i kraft den 1 januari 1992, dar Servicenamnden tillkom som ett nytt organ.
Senare beslutades ocksa om en ny forvaltningsorganisation, dar Servicekontoret inrattades. Fran
beslutet och dess underlag fran 1990 gar det att utldsa att omorganisationen var en foljd av en total
oversyn av kommunens namndstruktur. Servicendmndens reglemente antogs vid denna tidpunkt
med féljande lydelse: ”Servicendmnden skall vara en ren resultatenhet och utférare Gt évriga
ndmnder. Detta innebdr att fri konkurrens och upphandling ska gdlla, dvs bestdllaren har rdtt att sjélv
vdlja utférare i enlighet med det kommunala upphandlingsreglementet.”

Servicendmndens reglemente justerades senast i juni 2019 och den nuvarande lydelsen ar foljande:
”Servicendmndens huvudarbetsuppgifter dr att utféra tjdnster rérande bl.a.:

e anldggnings- och underhdllsarbeten fér gator och vdgar, broar, parker samt 6vriga
allmdnna platser

e anldggning och underhdll av ledningsndt fér vatten och avlopp

e om- och tillbyggnad samt underhdllsarbeten av kommunens fastigheter

e fastighetsservice

e anldggnings- och underhdllsarbeten samt drift av idrottsanldggningar
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e fordon, férrad och verkstdder

e andra med ovan angivna uppgifter férenlig verksamhet

o tillhandahdlla service betrdffande utskriftsenheter, kopiering o dylikt

e administrativ service till kommunens ndmnder (IT, redovisning, personal- och
I6neadministration)”

Servicenamndens budget for 2019 visar att namnden inte har tilldelats nagon kommunbidrag.
Namnden har ett resultatkrav pa 7 Mkr for aret. | budgeten antyds det att Servicekontoret arbetar
efter bestallar- utforarmodell:

“Huvuddelen av Servicekontorets tjcinster sker till kommunala férvaltningar och bolag inom Bords
Stad. Arbetet sker under féretagsliknande former, ofta i konkurrens med ndéringslivet och helt utan
traditionell kommunal budgettilldelning. Det séitt som de bestdllande kommunala férvaltningarna och
bolagen tillimpar bestdllarutférare-konceptet pa dr helt avgérande fér Servicekontorets framtida
utveckling och lIénsamhet.” (Servicenamndens budget 2019, sidan 7)

| diariet kunde vi inte finna nagra ytterligare handlingar som beskriver intentionen med modellen.
Den information som vi har erhallit under de genomférda intervjuerna tyder ocksa pa att det inte
finns nagra ytterligare handlingar som dokumenterar varken det ursprungliga eller det nuvarande
syftet med modellen. Daremot framkom det tydligt under intervjuerna att det finns en stark tradition
i Boras dar modellens existens tas for givet. Att det finns en bestéllar- utférarmodell i kommunen, déar
Servicekontoret anses vara utféraren, ar inget som ifragasatts av tjanstepersonerna. Tvartom,
kommunens hogsta ledning och de férvaltningschefer som blev tillfrdgade svarade att modellen finns
och att dess syfte ar att uppna battre effektivitet och kostnadsmedvetenhet i verksamheterna. Var
denna information harstammar fran ar oklart da de flesta respondenter hanvisade till den tidigare
revisionsrapporten som namner just effektivitet och kostnadsmedvetenhet som ursprunglig
intention.

Det finns tva promemorior fran 2013 och 2014, upprattade av Servicekontoret, som beskriver
modellen och framst dess praktiska tillampning.

Gallande styrdokument sasom Policy for koncerninkdp och Regler for upphandling ndmner inte
modellen. Dessa styrdokument anger inte heller att Servicekontoret skulle vara en utférare av vissa
tjanster.

Bedémningar och rekommendationer

Ovan beskrivna iakttagelser tyder pa brister i kommunikationen fran den politiska nivan gentemot
organisationen kring syftet och intentionen med sjdlva modellen.

De befintliga dokumenten som beskriver modellens praktiska tillampning ar upprattade av
Servicekontoret och &r inte antagna av nagot politiskt organ, varken av namnd, Kommunstyrelse eller
Kommunfullmaktige. Darfor kan dessa inte bedémas vara styrdokument.

Som det beskrivs ovan under avsnittet revisionskriterier, staller det faktum att lagstiftningen inte
detaljreglerar hur modellen ska hanteras i praktiken krav pa att Kommunfullméaktige genom
reglementet reglerar denna organisationsmodell, bade vad géller rollerna och ansvarsférdelningen
mellan utférarnamnden och bestallarndmnderna. Det kravs styrsignaler fran den politiska ledningen
gentemot organisationen for att kunna ha tydliga mal med modellen. Detta ar viktigt bade for att fa
en tydlig rollférdelning men ocksa for att kunna goéra relevanta uppféljningar om modellens
effektivitet och andamalsenlighet.
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Organisationskulturens betydelse bor inte underskattas. Darféor menar vi att det ar viktigt att papeka
att det finns en stark historisk tradition i kommunen dar bestallar- utférarmodellen anses vara en
given del av organisationen. Det rader ingen tvivel om att kommunen agerar som om Service-
namnden vore en utférarnamnd, vilket tydligt framgar av den ekonomiska styrningen som visas i
budgeten.

Den starka traditionen bygger dock mer pa en existerande diskurs och oreglerade beteendemonster
an pa dokumenterade politiska intentioner eller beslutsunderlag. Bristen pa dokumentation leder till
flera risker:

- Urett medborgarperspektiv kan det finnas risk fér brist pa transparens, da de kulturella
normerna lever enbart inom ”organisationens vaggar” och ar starkt personbundna.

- For organisationens del ger avsaknaden av styrdokument stort tolkningsutrymme for vad
modellen innebar, varfor den finns och vad syftet &r med den. Darmed finns det en risk for
att agerandet blir kontraproduktivt om den implementeras utan att ta hansyn till
koncernnyttan.

- For den politiska ledningen finns en risk for att de 6nskade effekterna uteblir, eftersom det
inte ar mojligt att bedéma om modellen ger 6nskad effekt och om den tillampas enligt de
politiska intentionerna, darmed om den ar dndamalsenlig.

Analys av gallande reglemente och tidigare beslutsunderlag visar att ordet “utforare” eller
"bestéllare” ar borttaget fran Servicenamndens verksamhetsmal. Vi menar dock att det vore att dra
for langtgaende slutsatser att pasta att det finns en politisk intention bakom. Vi bedémer snarare att
uppfattningen om att bestallar- utférarmodellen existerar i kommunen &r oférandrad.

Sammantaget bed6mer vi att svaret pa revisionsfragan maste vara att det inte gar att avgéra om
intentionen med modellen har dndrats sedan tidigare rapporter. Bristen pa dokumentation gor det
omojligt att finna revisionsbeuvis.

Mot ovan bakgrund rekommenderar vi att

¢ Kommunstyrelsen tar initiativ till ett arende i Kommunfullmaktige for att intentionen och
syftet med modellen ska tydliggéras och dokumenteras.

* Kommunstyrelsen forbereder forslag till att formulera méatbara och uppféljningsbara mal
med modellen samt infor rutiner for uppfoljning av modellens effektivitet och andamals-
enlighet.

8.2. Vilka atgarder har berérda namnder genomfért med anledning av gransknings-
resultaten fran 2014 och 20157

lakttagelser

Stadsrevisionen genomférde tva granskningar av bestillar- utférarmodellen. Ar 2014 berdrde gransk-
ningen de tekniska verksamheterna och 2015 de administrativa tjansterna. Ett antal rekommen-
dationer gavs da till bade Servicenamnden men ocksa till de berérda bestéllarnamnderna.
Rekommendationerna gallde i bada rapporterna att ta fram riktlinjer for modellen som tydliggor
rollerna. Rapporten fran 2015 papekade vidare att det fanns behov for att 6ka kompetensen hos
bestallarna samt behov for att skapa forutsattningar for bestallarna genom ekonomiska resurser.

En genomgang av namndernas protokoll och intervjusvaren visar att ingen av bestédllarnamnderna
har tagit nagra beslut om modellens tillampning sedan de genomférda granskningarna. Intervju-
svaren tyder vidare pa att modellen inte ar en fraga som diskuterats vid namndsammantradena.
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Servicendmnden behandlade sin interna kontrollplan for 2019 vid sitt sammantrade den 20-21
augusti 2019. Handlingarna visar att i riskanalysen togs en punkt upp som beror bestallar-
utférarmodellen, dar man lyfter det som en risk att modellen inte ar tillrackligt tydlig for bestallarna.
I ndmndens riskanalys fér den interna kontrollplanen for 2020 framgar att néamnden bedémer det
som en hog risk att “Risk for bristande férstdelse fér modellen fran bestdllarnas sida, vilket far till
konsekvens att det finns risk for att bestdllare inte aktivt deltar i modellen”. Bedémningen leder till
ett konstaterande att “Riskbilden férs inte éver till intern kontrollplan eftersom ansvaret fér att det
finns fungerande bestdllare inom Servicendmndens samtliga utféraromrdden, i férsta hand ligger pa
kommunledningen.” | samband med framtagandet av den interna kontrollplanen fér 2019 var risk-
bedomningen och bedémningen densamma géllande denna punkt.

Kommunfullmaktige antog styrdokumentet “Policy for koncerninkdp” den 17 augusti 2017, samtidigt
som de tidigare gallande "Regler for upphandlingsverksamheten” upphéavdes (§ 145). Vid samma
sammantrade, under § 150, beslutade Fullmaktige att Servicendmnden inte ldngre ska erbjuda mark-
och entreprenadtjanster till vigsamfalligheter, bostadsrattsforeningar och Svenska Kyrkan dar dessa
aktorer ar direkta bestéllare av tjdnsterna. Samtidigt uppdrogs Kommunstyrelsen att utreda
formerna fér en gemensam koncernpolicy. Som en reaktion pa detta beslut stillde Servicenamnden
en skrivelse till kommunstyrelsen, daterad den 12 september 2017 (Dnr 2017/SN0185) med en fraga
gallande tidplanen for den gemensamma koncernpolicyn.

Bedémningar och rekommendationer

De iakttagelserna som beskrivs ovan tyder pa att rekommendationerna som lamnades i de forra
revisionsrapporterna inte resulterade i nagra konkreta atgarder fran de namndernas sida som berérs
i sina roller som bestéllare.

De sammantagna iakttagelserna under granskningen tyder pa att Servicenamnden &r fortsatt den
drivande akt6ren for att halla modellen levande och fungerande i praktiken. Det bedémer vi leder till
ett tolknings6vertag fran Servicekontorets sida, eftersom Servicekontorets tolkning ar det enda som
finns dokumenterad. Detta i sin tur innebar risker for att fokus kommer bort fran det kommun-
overgripande perspektivet.

Var bedomning ar att det saknas en tydlig central styrning av omradet som tydliggér ansvar och roller
for de berérda namnderna. Kommunstyrelsens drendeberedning i samband med arendet 2017 dar
fullmaktige fattade beslut om en gemensam koncernpolicy visar pa brister, vilket i sin tur forstarker
var bedémning om en svag central styrning av omradet.

Var bedomning ar att avsaknaden av den centrala styrningen gor att bestéllarndmnderna inte har
tillrackligt tydligt uppdrag att ta fram nagra styrdokument fér hur bestallar- utférarmodellen ska
hanteras. Det ar Kommunstyrelsen, inom ramen foér sitt ansvar for att leda och samordna forvalt-
ningen av kommunens angeldgenheter och att ha uppsikt 6ver 6vriga verksamhet, som borde ha
vidtagit atgarder for att utveckla en kommungemensam styrning for modellen. Inom detta ansvar
ryms att ta den ledande rollen och tydliggdra berérda ndmnders ansvar och befogenheter for att
agera som bestallare gentemot Servicendmnden. Samtidigt bedomer vi att Tekniska namnden,
Fritids- och folkhalsondmnden, Lokalférsérjningsnamnden samt styrelsen i Boras Energi och Miljo AB
har ett ansvar for att stodja Kommunstyrelsen genom att utforma riktlinjer for de egna
verksamheterna for att tydliggéra hur modellen ska hanteras i det dagliga arbetet och darmed bidra
till att en kommungemensam styrmodell kommer pa plats. Vi vill dock betona vikten av att detta
arbete sker genom en centralt styrd process, dar det dvergripande perspektivet tas i beaktande.
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Mot ovan bakgrund rekommenderar vi att

*  Kommunstyrelsen forstarker sin uppsikt dver de namnder som berérs av modellen. Inom
ramen foér detta rekommenderar vi att Kommunstyrelsen paborjar ett arbete dar en
kommungemensam styrmodell utformas for bestéllar- utférarmodellen och dar bade
bestallarndmndernas och utférarnamndens roller och ansvar tydliggors.

* Tekniska namnden, Fritids- och folkhdlsondmnden, Lokalférsorjningsnamnden samt
styrelsen i Boras Energi och Miljo AB paborjar ett internt arbete med att utforma riktlinjer
for hur verksamheterna ska agera i sina roller som bestéllare gentemot Servicenamnden.

8.3. Finns det andamalsenliga styrdokument som reglerar hur Boras Stads bestéllar-
utférarmodell ska fungera?

lakttagelser

Som det framgar av beskrivningen under féregaende fragor, saknas det i princip styrdokument som
reglerar eller beskriver hur bestéllar- utférarmodellen ska fungera i verksamheterna.

Var genomgang av befintliga dokument visar att endast ett fatal handlingar kan anses ha relevans for
hanteringen modellen. Dessa ar inte heller direkt avsedda att styra just bestéllar- utférarmodellen
som sadant, men berér omraden sasom inkdp och upphandling och kan darfor inte uteslutas att de
har relevans for granskningen:

* Regler for upphandling

* Riktlinjer for uppféljning av utférare av kommunal verksamhet
*  Policy for koncerninkop

* Reglemente for servicenamnden

En genomgang av ovan namnda handlingar visar att inga av dessa innehaller nagon végledning om
hur bestallar- utforarmodellen ska fungera.

Bedémningar och rekommendationer

Granskningen visar att det inte finns nagra andamalsenliga styrdokument som reglerar hur bestéllar-
utférarmodellen ska fungera.

Var rekommendation ar darfor att

* Kommunstyrelsen pabdrjar ett kommunovergripande arbete med att utforma styrdokument
som beskriver ansvar och férvantningar for saval bestallarnamnderna, bolagsstyrelsen som
for Servicenamnden. Detta ar nédvandigt for att i ett kommande steg utforma dndamals-
enliga styrdokument som reglerar hur modellen ska fungera i praktiken. Det ar nédvandigt
att arbetet med att utforma styrdokumenten genomsyras av en helhetssyn med koncern-
nyttan i fokus. Darfor ar det ocksa av vikt att arbetet styrs och samordnas av Kommun-
styrelsen.
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8.4. Hur ser tillampningen ut av bestéllar- utférarmodellen inom entreprenader i Boras
Stad?
lakttagelser

Entreprenader har sedan inférandet av modellen varit ett omrade dar modellen tillampats.
Intervjuerna med bestallarna visar ocksa att det ar ett omrade dar man sedan lange har skaffat
erfarenhet av att arbeta med bestallningar bade gentemot externa leverantdrer och gentemot
Servicekontoret. Entreprenadomradet kdnnetecknas ocksa av att Servicekontoret inte kan erbjuda
samtliga tjanster som kommunen har behov av. Bade de bestéllande verksamheterna och
Servicekontoret uppgav i samband med intervjuerna att de har en god kdnnedom om marknaden och
om de géllande prisnivaerna.

Tekniska forvaltningen uppgav i samband med granskningen att verksamheten kdper tjanster inom
foljande verksamheter: Driftavtal gata; Driftavtal park; Investeringar gata; Investeringar park.

Tekniska forvaltningen har inga dokumenterade riktlinjer om nar en upphandling enligt LOU ska
goras och nér tjansterna ska bestéllas internt fran Servicekontoret. Driftavtalen ar delvis
upphandlade i konkurrens, men vissa omraden ar bestéllda fran Servicekontoret, utifran resultaten
fran de genomforda upphandlingarna.

Uppféljning av levererade tjanster fran Servicekontoret gors, enligt intervjuerna, pa samma satt som
om de vore en extern leverantor.

Fritids- och folkhalsoférvaltningen har i detta sammanhang framst behov av tjanster for att skota
idrottsanlaggningar.

Fritids- och folkhalsoférvaltningen har inga dokumenterade riktlinjer om nar en upphandling enligt
LOU ska goras och nar tjansterna ska bestallas internt fran Servicekontoret. Intervjun som vi
genomforde med férvaltningschefen visar att verksamheten framst vander sig till Servicekontoret for
att bestélla vaktmastartjanster. Stadning av nagra lokaler har upphandlats externt. Vidare
samarbetar verksamheten med de idrottsféreningar som nyttjar lokalerna, vilka fér en kostnad som
ar under marknadspris atar sig viss skotsel av lokaler.

Uppféljning av levererade tjanster fran Servicekontoret gors, enligt intervjuerna, pa samma satt som
om de vore en extern leverantor.

Lokalférsorjningsforvaltningen képer in entreprenader for bade underhall av befintliga lokaler och

ny- och tillbyggnad av fastigheter.

Lokalforsorjningsforvaltningen har inga dokumenterade riktlinjer om nar en upphandling enligt LOU
ska goras och nar tjansterna ska bestallas internt fran Servicekontoret. Vid var intervju uppgav
forvaltningschefen att verksamheten i praktiken upphandlar allt genom att ga ut med forfragning.
Servicekontoret lamnar anbud pa de arbeten dar de har kompetens och om de vinner uppdraget
behandlas de precis som vilken annan extern leverantér som helst. Det hdander dock att inga anbud
lamnas och i detta fall ser man Servicekontoret som ett sjalvklart alternativ.

Uppféljning av levererade tjanster fran Servicekontoret gors, enligt intervjuerna, pa samma satt som
om de vore en extern leverantor.

Mark- och exploateringsavdelningen vid Stadsledningskansliet har behov av tjanster for exploatering.
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Mark- och exploateringsavdelningen har inga dokumenterade riktlinjer om nar en upphandling enligt
LOU ska goras och nar tjansterna ska bestallas internt fran Servicekontoret. Enligt intervjun
genomfors upphandlingar ibland men den senaste tiden har man vant sig till Servicekontoret i manga
fall. Nagon systematik i nar upphandlingar genomfors finns inte, men man uppgav att
Servicekontoret anlitas pa grund av tidsbrist, eftersom det 4r mer tidskravande att genomféra en
extern upphandling. Samtidigt uttryckte tjanstepersonen en osakerhet om det ar korrekt att vianda
sig till Servicekontoret.

Uppféljning av levererade tjanster fran Servicekontoret gors, enligt intervjuerna, pa samma satt som
om de vore en extern leverantor.

Boras Energi och Miljo AB upphandlar entreprenadtjanster inom VA-omradet.

Bolagets praxis ar att alltid genomfora en extern upphandling, dar kommunens Servicekontor ses
som en av de mdjliga leverantérerna.

Bolagets agardirektiv innehaller ingen skrivning som berér kommunens bestéllar- utférarmodell.
Samtidigt betonar dgardirektivet att optimeringar i bolagets verksamhet inte far paverka kommunens
totala organisation negativt.

Servicekontoret uppgav i samband med intervjuerna att de forvantas erbjuda beredskap for
situationer dar externa leverantoérer inte kan forvantas agera eller erbjuda tjanster inom befintlig
tidsram. Ovriga verksamheter beskrev ocksa Servicekontoret som kommunens beredskaps-
forvaltning. Servicekontoret har detta uppdrag beskrivet i sitt avtal med Boras Energi och Miljo AB
samt i forfragningsunderlagen som beskriver uppdragen om drift- och underhallsentreprenad for
trafikytor i centralorten (som Tekniska forvaltningen ansvarar for) samt om lokalforsérjning (som
Lokalforsorjningsférvaltningen ansvarar for). Det finns inga ytterligare dokument kring Service-
kontorets uppdrag for beredskap. Bestéllarverksamheterna asidosatter bestéallar- utférarmodellen i
dessa situationer och vander sig till Servicekontoret som det sjalvklara valet.

Samtidigt forklarade man fran Servicekontorets sida att det finns ett behov att uppratthalla en grund-
volym for verksamheten for att kunna erbjuda denna typ av beredskap, i form av personalresurser
men ocksa utrustning och kompetens. Problemet som man ser ar att det inte finns nagra garanterade
volymer och att det inte finns en sarskild ersattning for att erbjuda beredskapstjanst. Som en l6sning
pa detta ar Servicekontoret av asikten att driftsuppdrag inte bor konkurrensutsattas for att fa
mojlighet att bibehalla kompetens inom bade drift och projekt.

En genomgang av Servicenamndens styrdokument (reglemente, budget) samt kommunens Risk- och
sarbarhetsanalys visar att det inte finns ett uppdrag fran Kommunfullmaktige givet till Service-
namnden att erbjuda beredskapstjanst. Samtidigt uppgav bade bestéllarna och Servicendamnden
sjalva vid intervjuerna att man anser att Servicekontoret har detta uppdrag.

Bedémningar och rekommendationer

Var bedomning ar att tillampningen av modellen inom entreprenader inte visar ndgon systematik.
Modellen tolkas och tillampas olika i de olika verksamheterna. Att modellen tillampas olika i
verksamheterna leder till en risk att koncernnyttan inte satts i fokus utan modellen tolkas och
tillampas efter verksamheternas egna syften.

Att modellen tillampas olika i de olika verksamheterna riskerar ocksa att upphandlingsprocessen inte
ar transparent och att kommunens agerande utat blir oférutsdgbar. Detta i sin tur kan verka
kontraproduktivt i ett sammanhang dar man stravar efter att férstarka konkurrensen.



Q QUALITARIUM

Vidare bedomer vi det vara en brist att Servicekontorets uppdrag att erbjuda beredskap inte ar
centralt styrt fran kommunledningen, som en del av att tillgodose kommunens totala behov av
beredskap. De befintliga uppdragsdokumenten ar upprattade for att |6sa enskilda forvaltningars
eventuella behov snarare an kommunens totala behov av beredskap. Avsaknaden av centrala
styrningen i denna fraga riskerar att leda till allvarliga brister vid en extraordinir hiandelse. Samtidigt
forsvarar det Servicenamndens majlighet att andamalsenligt kunna planera och styra sin verksamhet.

Var rekommendation ar darfor att

* Tekniska namnden, Fritids- och folkhdlsondmnden, Lokalférsdrjningsnamnden samt
styrelsen i Boras Energi och Miljo AB utformar riktlinjer for hur bestallar- utférarmodellen
ska tillampas i deras verksamheter, med fokus pa fortydligande om nar extern upphandling
ska initieras respektive nar Servicekontoret bor/ska anlitas.

* Kommunstyrelsen foljer upp och leder detta arbete for att sdkerstalla att det kommun-
overgripande perspektivet tas i beaktande.

* Kommunstyrelsen utreder och fortydligar om och i sa fall ndr och hur Servicenamnden ska
trada in som leverantor vid extraordindra handelser eller da externa leverantorer inte anses
kunna uppfylla sarskilda krav pa tjansterna. Denna fraga bor utredas ur ett perspektiv dar
verksamheternas behov beaktas men ocksa dar Servicenamndens férutsattningar utreds for
att halla beredskap. Vidare bor Kommunstyrelsen sdkerstélla att Kommunfullmaktige
fortydligar detta uppdrag i Servicenamndens reglemente.

8.5. Hur ser tilldmpningen ut av bestallar- utférarmodellen inom det administrativa
omradet i Boras Stad?

lakttagelser

| motsats till entreprenadomradet, ar de administrativa omradena som ingar i Servicekontorets
ansvar relativt nyligen tillférda. Tjansterna inom detta omrade inkluderar IT-service, I6neservice,
redovisningstjanster och telefoni.

Bade de bestdllande verksamheterna och Servicekontoret uppgav i samband med intervjuerna att
man inte har nagon kinnedom om den externa marknaden och om de géllande prisnivaerna for de
administrativa tjansterna. Nagon systematisk bevakning eller undersékning om marknaden finns inte
och planeras inte heller. Intervjuerna med de centrala aktérerna som formellt gér bestéllningarna av
de administrativa tjansterna uppgav att det inte finns nagra planer pa att forsoka bestalla dessa
tjanster fran externa leverantérer.

Servicekontoret uppgav vid intervjun att de upplever att bestallarna inte har tillrdcklig kompetens nar
det géller kravstallning och behovsbeskrivning vid bestallning av de administrativa tjansterna.
Samtidigt ndmnde flera av de intervjuade tjanstepersoner som representerar anviandarna av de
administrativa tjansterna att man inte upplever att det finns en bestéllning fran deras sida 6ver-

2.

huvudtaget. Som en intervjuperson uttryckte det ”vi far ta vad vi far” (gallande arbetsplats inklusive
datorutrustning). Verksamheterna som anvander tjansterna deltar inte heller i férhandlings-
upphandlingen av administrativa tjanster utan detta gors centralt genom stadsledningskansliet.
Servicekontoret papekade att det finns en forvaltningsgrupp som bestammer innehallet i arbets-
platsen inklusive datorutrustning. Denna férvaltningsgrupps ar bemannad av forvaltningarna samt

Stadsledningskansliet tillsammans med Servicekontoret.

Flera intervjupersoner namnde att de som anvadndare inte hade majlighet att fa insyn i eller att kunna
paverka prisnivaerna for de administrativa tjansterna. Det namndes ocksa i detta sammanhang att
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man upplever det som ett problem att Servicendmnden har ett resultatkrav. Intervjupersonerna
ansag att Servicendmndens prissattning for administrativa tjanster kan paverkas av detta krav, da
mindre [6nsamma projekt inom entreprenad tros balanseras genom att satta priset hogre for de
administrativa tjansterna. Flera intervjupersoner menade att det saknas transparens i prissattningen
och i redovisningen av de olika affirsomradenas resultat. | kommunens arsredovisning fér 2018
redovisas Servicendamndens resultat som en totalsumma och inte uppdelat for entreprenad
respektive administrativa omraden.

Bedémningar och rekommendationer

Granskningen visar att inom det administrativa omradet ar tillampningen av bestéllar-
utférarmodellen likartad i hela kommunen. Vi bedomer att det inte finns en konkurrensutsattning
nar det galler det administrativa omradet, utan modellen ar en interorganisatorisk I6sning for hur de
berdrda tjansterna hanteras i kommunen. Detta i sin tur leder till att vi bedomer det inte tillampas en
tydlig bestéllar- utférarmodell med syfte att frimja kostnadsmedvetenhet och effektivitet inom det
administrativa omradet.

Vi bedémer att det saknas kunskap om den externa marknaden och om prisbilden, bade hos
bestdllarna och hos Servicendmnden. Denna brist leder till att de bestallande verksamheterna inte
kan avgéra om de av Servicenamnden erbjudna kvalitén och de satta prisnivaerna ar fordelaktiga
eller inte. Darfor upplever inte bestéllarna att de éver huvud taget upphandlar tjansterna vilket
bidrar till att de inte agerar som bestallare.

Att prissattningen for de administrativa tjansterna inte upplevs som transparent bedémer vi vara en
brist. Darfér bedomer vi det vara 6nskvart att Servicenamndens ansvarsomraden — entreprenad och
administrativa tjanster — hanteras som olika ekonomiska enheter med en tydlig redovisning av
omradenas egna resultat, for att frdmja transparensen och tilliten till bestéllar- utférarmodellen inom
organisationen.

Mot ovan bakgrund &r var rekommendation att

* Kommunstyrelsen initierar en utredning och sedan ett drende till Kommunfullmaktige for att
tydliggéra om det finns en vilja att konkurrensutsatta det administrativa omradet och om ja,
ska det géras med hjalp av bestallar- utforarmodellen. Om konkurrensutsattning ska ske med
hjalp av modellen bor vidare atgarder vidtas for att implementera modellen i sin helhet i
detta omrade. For det beh6ver Kommunstyrelsen och de 6vriga bestédllarnamnderna inskaffa
kunskap om den radande marknadssituationen for de berorda tjansterna, fér att ha en
mojlighet till att gora relevanta jamforelser och for att sdkerstalla att gallande pris- och
kvalitetsnivaer ar rimliga och marknadsmassiga. Om utredningen visar att de administrativa
tjdnsterna inte ska konkurrensutsattas borde detta tydliggdras genom att avgrdnsa detta
verksamhetsomrade fran entreprenadtjansterna.

* Servicendamnden tydliggor hur prisnivaerna for de administrativa tjansterna satts och
dokumenterar detta samt gor denna dokumentation tillganglig for bestallarna.

* Kommunstyrelsen ser dver hur Servicenamndens redovisning kan forbattras sa att det
sakerstaller tillracklig transparens och sparbarhet.
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8.6. Vilka riktlinjer har bestéallande namnder och bolag fér hur bestallningar ska hanteras?

lakttagelser

Under granskningens gang kunde vi inte finna nagra styrdokument som beskriver nar en bestéllar-
namnd ska vanda sig till Servicekontoret eller ndr en konkurrensutsatt upphandling ska genomforas.
De olika verksamheterna har olika rutiner for hur bestallningar hanteras:

* Tekniska forvaltningen — genomfér upphandlingar for vissa omraden, men inte for alla. Till
exempel tjdnster i innerstaden som forhandlingsupphandlas fran Servicekontoret utan
konkurrensutsattning.

*  Fritids- och folkhalsoforvaltningen — genomfor séllan konkurrensutsatta upphandlingar, utan
forhandlingsupphandlar fran Servicekontoret, men har dven samarbete med idrotts-
foreningar for vissa tjanster.

* Lokalforsorjningsférvaltningen — genomfor nastan alltid upphandlingar.

* Mark- och exploateringsavdelningen — genomfor upphandlingar ibland men den senaste
tiden har man vant sig till Servicekontoret i de flesta fallen.

* Boras Energi och Miljé AB — genomfor alltid konkurrensutsatt upphandling.

De interna bestallningarna fran Servicekontoret gors genom en sa kallad férhandlingsupphandling
mellan Servicekontoret och bestéllande verksamhet. Det finns inga styrdokument som reglerar hur
denna process ska genomféras, men anges av de intervjuade vara ett samtal dar bestéllarna agerar
som kravstéllare. Servicekontoret anger i sitt svar att forhandlingsupphandling foljer ndstan samma
process som vid en extern upphandling, det vill sdga det tas fram forfragningsunderlag, behovs-
beskrivning, kontrollplaner, mm. Samtidigt sdger man att denna process ger stérre utrymme for
eventuella framtida dndringar vid behov.

Genomforda férhandlingsupphandlingar dokumenteras vid Servicekontoret pa samma satt som
andra upphandlingar dar Servicekontoret lamnar anbud, déar bestéllare, anbudssumma och
bestallningsdatum eller alternativt avslagsdatum framgar.

Bedémningar och rekommendationer

Var bedémning ar att det inte finns nagra dokumenterade riktlinjer som reglerar hur bestallarna ska
agera. Avsaknaden av tydliga regler gor att processen med bestéllningar inte &r transparent och
forutsagbar. Denna brist paverkar Servicekontoret och deras mojlighet till langsiktig planering. Vidare
finns det en risk for att kommunen forlorar trovardighet hos externa leverantérer. Darfor bedomer vi
det vara av vikt att tydliga kommungemensamma riktlinjer tas fram. Aterigen vill vi betona att
processen bor vara centralt styrd for att fanga upp det kommungemensamma perspektivet, men
med beaktande av bestdllarnamndernas behov och nuvarande rutiner.

Mot denna bakgrund rekommenderar vi att

* Kommunstyrelsen tar fram kommunovergripande styrdokument som inkluderar riktlinjer for
nar extern upphandling ska genomféras respektive nar Servicekontoret ska ges uppdraget.

* Bestadllarndmnderna stédjer kommunstyrelsen i detta arbete genom att dokumentera
géallande rutiner. Detta arbete &r ocksa av vikt for att verksamheterna ska fa tydliga regler for
nar en upphandling ska initieras.

* Servicenamnden stédjer kommunstyrelsens arbete genom att dokumentera géllande rutiner
for de interna bestéallningarna (som idag kallas forhandlingsupphandlingar).
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8.7. Vilket férhallningssatt har bestédllande namnder och bolag till stadens bestéllar-
utférarmodell?

lakttagelser

Som det framgar i beskrivningen av vara iakttagelser i fraga 1 sa finns det en allmént vedertagen bild
om modellen, trots att den inte finns dokumenterad. Intervjuerna visar att modellen anses vara
uttryck for en politisk vilja och resultatet av politiska forhandlingar och som sadan inte ar en fraga for
forvaltningarna att diskutera.

Intervjuerna visar vidare att forhallningssattet skiljer sig fran person till person, fran forvaltning till
forvaltning. Det finns verksamheter som anser att modellen &r nédvéandig och har en stark paverkan
pa externa aktorer och dven ar en faktor for att halla lagre prisnivaer. Samtidigt menar andra att det
faktum att Servicendmnden har ett resultatkrav leder till brist pa transparens for vad verksamheterna
betalar for och hur Servicendamnden berdknar kostnader fraimst for de administrativa tjansterna. Det
har ocksa namnts att Servicekontorets viktigaste roll &r att hjalpa till i akuta lagen da externa
leverantérer inte kan férvantas stélla upp pa samma villkor.

Bedémningar

Vi hénvisar till vara bedomningar och rekommendationer som beskrivs i tidigare fragor.

8.8. Vilken erfarenhet har bestdllande namnder och bolag av Servicekontoret i rollen som
utforare?
lakttagelser

Intervjuerna tyder pa att bestadllande namnder och bolag ar néjda med Servicekontorets tjanster.
Samtliga tillfragade menade att Servicekontoret agerar professionellt och levererar tjanster enligt
bestéllning. Intervjusvaren visar ocksa att man upplever i manga fall att Servicekontoret ar latt och
smidigt att samarbeta med eftersom man ar en del av samma organisation med gemensamma mal
och intressen.

Vara iakttagelser visar att det generellt anses vara viktigt och vardefullt att Servicekontoret ”stéller
upp nar det behovs”, dven i situationer som man inte kan krava av externa leverantorer. Det anses
vidare vara positivt att processen vid bestéallning fran Servicekontoret ar mindre tidskravande an en
extern upphandling.

Granskningen visar vidare att Servicekontorets leveranser vid entreprenadtjanster foljs upp och
utvarderas pa samma satt som externa leverantérer. Vad géller de administrativa tjansterna upplevs
inte Servicekontoret som en leverant6r pa samma satt.

Bedémningar
Var bedomning ar att det finns en positiv bild av Servicekontoret hos de bestéillande verksamheterna.

Gallande de administrativa tjansterna beddmer vi att det finns ett behov for fortydligande av
rollerna, bade for bestéallarna men ocksa for Servicekontorets del.

| 6vrigt hanvisar vi till de bedémningar och rekommendationer som beskrivs i tidigare fragor.
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8.9. Vilken erfarenhet har Servicekontoret av bestallande ndmnder och bolag som
bestéllare?
lakttagelser

Servicekontoret har vid flera tillfallen papekat att det saknas en central styrning av bestallar-
utférarmodellen (till exempel i sina riskanalyser och i sin skrivelse till Kommunstyrelsen). Under
intervjuerna namndes att de otydliga rollerna paverkar verksamheternas engagemang for att agera
som bestallare.

Vad galler entreprenadverksamheterna sade tjanstepersoner fran Servicekontoret vid var intervju att
bestéllarna ar professionella och kunniga i sakfragor.

Vad géller de administrativa tjansterna menade Servicekontorets tjanstepersoner att det saknas
bestallarkompetens och resurser pa bestallarsidan inom IT-omradet bade vad géller tjansternas
innehall och kvalitet. Gallande I6neservice och redovisning sa har man historiskt haft ett néra
samarbete mellan de berorda tjanstepersonerna pa bestallar- respektive utférarsidan.

Bedémningar och rekommendationer

Var bedomning ar att de brister som beskrivs tidigare i denna rapport rérande otydlighet med
modellens syfte, med bestallarnas roller och praktiska riktlinjer for hur de ska agera paverkar
bestallarnas agerande negativt.

Mot denna bakgrund rekommenderar vi att

* Kommunstyrelsen tar fram kommundvergripande styrdokument som inkluderar riktlinjer for
forvantningar for bestéllarnas agerande gentemot Servicekontoret.

9. Sammanfattade bedémningar

Granskningens syfte ar att folja upp de tidigare revisionsgranskningarna som bland annat papekat
avsaknad av styrning av bestallar- utférarmodellen samt att bedéma hur val modellen tillampas idag.

Granskningen forutsatter att det finns en bestallar- utféorarmodell i kommunen, vilket vi under
granskningens gang ifragasatte. Avsaknaden av dokumentation kring modellen, om dess syfte samt
avsaknaden av uppdrag till berérda namnder och utformningen av géllande reglemente for
Servicenamnden signalerar att nagon bestéllar- utforarmodell inte finns. Samtidigt agerar saval
kommunens tjanstemannaledning, Servicekontorets ledning och de bestallarverksamheter som
berors av granskningen som om det funnits en bestallar- utférarmodell. Darfor, med hansyn till de
starka organisationskulturella signalerna, gjorde vi bedomningen att modellen bor anses existera,
dven om den i dagslaget inte lever upp till lagstiftningens intentioner (som beskrivs under avsnitt 7
Revisionskriterier).

Svaren pa revisionsfragorna belyser val att nagra storre forbattringar inte har skett sedan de forra
revisionsgranskningarna. Den centrala styrningen ar nastintill obefintlig. Kommunstyrelsen brister i
sitt ansvar att leda och samordna kommunens angeldgenheter. Det ligger ett stort ansvar pa
Kommunstyrelsen for samordning av sddana fragor som berér flera namnders verksamheter, vilket
bestallar- utféorarmodellen gor. Inom ramen for sin uppsiktsplikt ska Kommunstyrelsen géra
papekanden till ansvariga namnder om de brister i sin styrning av verksamheten, vilket inte heller har
skett. Darfor bedomer vi att Kommunstyrelsen ocksa brister i att uppfylla sin uppsiktsplikt. Vidare ska
Kommunstyrelsen vicka och bereda sadana drenden till Kommunfullméaktige som &r av storre
betydelse for kommunen. Vad géller bestéllar- utférarmodellen sa visar granskningen att det saknas
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ett politiskt fortydligande som beskriver syftet och malet med modellen. Kommunstyrelsen bedéms
darfor ocksa ha brustit i sitt ansvar att bereda drendet till Kommunfullmaktige.

Servicenamnden bed6ms vara den drivande aktoren for att fa modellen att fungera. Samtidigt ges
Servicenamnden inte tillrackligt tydliga styrsignaler vilket forsvarar deras arbete. Den ekonomiska
styrningen, genom att ldgga ett resultatkrav pa Servicenamnden, bidrar till att férsamra koncern-

nyttotdnkandet i organisationen som helhet.

Bestallarndmnderna (Tekniska ndmnden, Fritids- och folkhalsondamnden och Lokalférsérjnings-
namnden) beddms brista i sin styrning av de egna verksamheterna genom att inte ha andamalsenliga
styrdokument for att ange riktlinjer for hur bestéllar- utférarmodellen ska hanteras praktiskt i
respektive férvaltning. Styrelsen i Boras Energi och Miljo AB bedéms agera enligt gallande lagar for
kommunala aktiebolag genom att konkurrensutsatta samtliga i denna granskning berérda
upphandlingar.

Vad galler fragan hur val bestallar- utférarmodellen tillampas idag visar granskningen att det ges stort
tolkningsutrymme for hur modellen ska tillampas, framst hos bestallarnamnderna, vilket vi menar ar
ett resultat av avsaknaden av tydliga styrsignaler. Darfor ar var bedomning att modellen tillampas i
olika hog utstrackning. Betraffande entreprenadtjansterna tillampas modellen mer konsekvent.
Betraffande de administrativa tjansterna bedémer vi att modellen &r att ses som en intern
organisationsldsning snarare dn en modell som skapar kostnadsmedvetenhet.

Sammanfattningsvis lamnar vi foljande rekommendationer:
Till Kommunstyrelsen:

e att ta initiativ till ett drende i fullmaktige for att intentionen och syftet med bestallar-
utférarmodellen ska tydliggdras och dokumenteras.

e att forstarka uppsikten over de namnder som berérs av modellen.

* att paborja ett arbete dir en kommungemensam styrmodell utformas for bestallar-
utférarmodellen och dar bade bestallarndmndernas och utférarndmndens roller och ansvar
tydliggors.

* att paborja ett kommundvergripande arbete med att utforma styrdokument som beskriver
ansvar och férvantningar for saval bestédllarnamnderna, bolagsstyrelsen som for
Servicenamnden. Kommunstyrelsen bor ocksa ta fram kommundvergripande styrdokument
som inkluderar riktlinjer for nar extern upphandling ska genomféras respektive nar
Servicekontoret ska ges uppdraget. Styrdokumenten bor dven inkludera riktlinjer for
forvantningar for bestallarnas agerande gentemot Servicekontoret.

Det ar nodvandigt att arbetet med att utforma styrmodellen och styrdokumenten
genomsyras av en helhetssyn med koncernnyttan i fokus. Darfor ar det ocksa av vikt att
arbetet styrs och samordnas av Kommunstyrelsen.

* att utreda och fortydliga om och i sa fall nar och hur Servicenamnden ska trédda in som
leverantor vid extraordindra handelser eller da externa leverantorer inte anses kunna
uppfylla sarskilda krav pa tjansterna. Denna fraga bor utredas ur ett perspektiv dar
verksamheternas behov beaktas men ocksa dar Servicenamndens férutsattningar utreds for
att halla beredskap.

* attinitiera en utredning och sedan ett drende till Kommunfullmaktige for att tydliggéra om
det finns en vilja att konkurrensutsatta det administrativa omradet och om ja, ska det goras
med hjalp av bestéllar- utférarmodellen.



ﬁ QUALITARIUM

* att se over hur Servicenamndens redovisning kan férbattras sa att den sakerstaller tillracklig
transparens och sparbarhet.

Vi rekommenderar Tekniska namnden, Fritids- och folkhdlsondmnden, Lokalférsorjningsnamnden
samt styrelsen i Boras Energi och Miljo AB, under tillsyn och ledning av Kommunstyrelsen,

¢ attstédja Kommunstyrelsens arbete med utformning av riktlinjer for hur verksamheterna ska
ageraisina roller som bestéllare gentemot Servicendmnden.

¢ attstédja Kommunstyrelsens arbete genom att utforma riktlinjer for hur bestallar-
utférarmodellen ska tillampas i verksamheterna, med fokus pa fortydligande om néar extern
upphandling ska initieras respektive nar Servicekontoret bér/ska anlitas.

Vi rekommenderar Servicendmnden

* att stédja Kommunstyrelsens arbete med att tydliggéra hur prisnivderna for de
administrativa tjansterna satts och dokumentera detta samt géra denna dokumentation
tillganglig for bestallarna.

¢ attstédja Kommunstyrelsens arbete med att ta fram kommungemensamma styrdokument
genom att dokumentera géallande rutiner for de interna bestéllningarna (som idag kallas
forhandlingsupphandlingar).

Malmo, 2019-09-

Qualitarium AB

Teodora Heim Roland Svensson
av SKYREV certifierad kommunal yrkesrevisor Kvalitetssakrare
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Bilaga 1 — Genomférda intervjuer

| samband med granskningen har intervjuer genomforts den 7 augusti och den 15 augusti i Boras.

intervjuade ar:

Tjanstepersoner fran Stadsledningskansliet i ledande befattningar (kommunchef, ekonomichef,
finanschef, personalchef och upphandlingschef)

Forvaltnings-, avdelnings- och/eller enhetschefer fran Servicekontoret, Tekniska férvaltningen,
Fritids- och folkhalsoférvaltningen och Mark- och exploateringsenheten

IT-strateger fran Stadsledningskansliet

Tillforordnad verkstéllande direktoren for Boras Energi och Miljo AB

De



