
Stadsrevisionen

RAPPORTSAMMANDRAG

Granskning av Kommunstyrelsens 
upphandlings- och inköpsverksamhet
2025–04–07



BORÅS STAD | STADSREVISIONEN RAPPORTSAMMANDRAG 2025 2

Stadsrevisionen har genomfört en granskning av Kommunstyrelsens upphandlings- och in-
köpsverksamhet i Borås Stad. Syftet med granskningen är att med utgångspunkt i lagstiftning och 
Borås Stads styrdokument, bedöma om Borås Stads upphandlingsverksamhet vid Koncerninköp 
är ändamålsenlig och om verksamheten bedrivs med en tillräcklig intern kontroll.

Svar på revisionsfrågor
Är styrning och organisation av upphandlingsprocessen ändamålsenlig och ekonomiskt 
tillfredsställande med tydliga roller och ansvarsförhållanden?

Den formella styrningen av upphandlingsverksamheten vid Koncerninköp sker genom 
Kommunstyrelsens reglemente, Kommunfullmäktigepolicy för inköp i Kommunkoncernen, 
Kommunfullmäktiges beslut om upphandlingsverksamhetens prissättning, Borås Stads uppfö-
randekod samt Kommunstyrelsens regler för Koncerninköp.

I Kommunstyrelsens reglemente framgår att styrelsen strategiskt ska styra och handlägga kommun- 
övergripande upphandlingsverksamhet och vara kompetenscentra för upphandlings- och inköps- 
verksamhet. I policy för inköp i Kommunkoncernen har Kommunfullmäktige delegerat till 
Kommunstyrelsen att utfärda regler för inköp i Kommunkoncernen. Av regler för inköp i Kommun- 
koncernen framgår att Koncerninköpschef har delegation att fatta tilldelnings- och avbrytande 
beslut vid samordnad upphandling. Kommunstyrelsen har i sin delegationsordning delegerat 
till Koncerninköpschef att fatta tilldelningsbeslut vid samordnade och verksamhetsövergripande 
upphandlingar. Detta ska ske efter samråd med projektgruppen för upphandling.

Förhållandena innebär att Kommunstyrelsen genom sin beslutanderätt gällande regler för inköp 
i Kommunkoncernen gett sig självt delegation att fatta beslut i andra nämnders verksamhet. Det 
behöver enligt Revisionskontorets bedömning finnas ett särskilt beslut av Kommunfullmäktige 
eller finnas med i Kommunstyrelsen reglemente för att Kommunstyrelsen ska ha den befogen-
heten. Kommunstyrelsens reglemente eller policy för inköp i Kommunkoncernen innehåller inte 
någon skrivning om delegerat ansvar i dessa avseenden.

Styrning även ska ske via Koncerninköpsråd och Upphandlingsråd. Båda dessa råd har en upp-
dragsbeskrivning som är beslutad av Kommunstyrelsen. Det framkommer i granskningen att 
det inte finns några protokoll eller minnesanteckningar från dessa råds möten. Båda råden har 
även enligt vidtalade i granskningen ett otydligt mandat i upphandlings- och inköpsprocessen. 
Upphandlingsrådet har inte berett några frågor till Kommunstyrelsen under året.

Organisationen av upphandlings- och inköpsverksamheten vid avdelningen Koncerninköp har 
förändrats de senaste åren. Bland annat har roller och ansvarsförhållanden internt inom avdel-
ningen förtydligats. En omorganisation av Koncerninköp är pågående och kommer att slutföras 
under våren 2025.

Enligt Upphandlingsmyndigheten ska upphandlingsverksamheten vara effektiv genom att upp-
handlande organisationer använder tillgängliga medel på ett kostnadseffektivt och verknings-
fullt sätt. Upphandlingen ska även främja en långsiktigt hållbar samhällsutveckling genom 
att upphandling sker på ett sätt som främjar ekonomisk, miljömässig och social hållbarhet. I 
granskningen av Koncerninköps verksamhet finns inget som talar för att man inte genomför 
upphandlingar på ett kostnadseffektivt och verkningsfullt sätt. Däremot är vissa vidtalade i 
granskningen ifrågasättande till utfallet av några genomförda samordnade upphandlingar.
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Kommunfullmäktige får enligt 6 kap. 8 § kommunallagen i vissa fall ge Kommunstyrelsens rätt 
att fatta beslut om förhållanden i andra nämnders verksamhet. Nämnderna beslutar enligt 6 kap. 
3 § kommunallagen i frågor som rör förvaltningen och i frågor som de enligt lag eller annan 
författning ska ha hand om. Nämnderna beslutar också i frågor som Kommunfullmäktige har 
delegerat till dem. Nämnderna har inom ramen för sin förvaltande verksamhet en självständig 
beslutanderätt. Detta innebär att om Kommunstyrelsen ska ha rätt att debitera andra nämnder för 
sin verksamhet så behöver Kommunfullmäktige ha beslutat om det, antingen i Kommunstyrelsens 
reglemente eller på något annat sätt. Av Kommunfullmäktiges Policy för inköp i kommunkoncernen 
framgår bl.a. att kommunkoncernen ska ha en helhetssyn på upphandlingar och ta vara på vinster 
av samordning. Kommunkoncernens gemensamma bästa har företräde framför en enskild 
verksamhets intresse.

Kommunfullmäktige har beslutat om tre förvaltningsabonnemang för verksamheten Koncern- 
inköps finansiering. Det finns dock flera andra finansieringsformer som används för avdelningen 
Koncerninköps verksamhet. I Kommunstyrelsens budget anges att avdelningen Koncerninköp 
till stor del ska vara självfinansierad av intäkter. Detta innebär att finansieringsmodellen för 
Koncerninköp endast delvis är beslutad av Kommunfullmäktige. Prismodellen för koncernin- 
köps finansiering består av flera andra finansieringsformer som inte är beslutade av Kommun-
fullmäktige.

Finansierings-/prismodellen för Koncerninköp är enligt flera vidtalade i granskningen komplex, 
oförutsägbar och svårt att förstå. Vidtalade förvaltningar förstår många gånger inte vad de  
betalar för eller hur kostnaderna fördelas. Det framkommer vidare att vidtalade i granskningen 
ser att kostnadsbilden blir hög vid samordnade avtal och att det förekommer att verksamheten 
istället hellre genomför verksamhetsspecifika upphandlingar för att undvika förhöjda kostnader. 
Finansieringsmodellen innebär enligt vidtalade i granskningen en risk för ineffektivitet genom 
ökad administration, minskad transparens och insyn i Koncerninköps verksamhet. Därutöver 
har en typ av andrahandsmarknad för verksamhetsspecifika avtal identifierats i granskningen.

Revisionskontorets bedömning är att finansierings-/prismodellen för Koncerninköp i väsentliga 
delar inte är behörigt beslutad. Kommunstyrelsen har infört flera olika finansieringsformer utan 
att ha befogenhet från Kommunfullmäktige att fatta dessa beslut. Revisionskontorets bedömning 
är vidare att finansieringsformerna för Koncerninköp är otydliga och onödigt komplicerade. Detta 
leder bl.a. till att förvaltningarna inte vet vad de betalar för gällande Koncerninköps tjänster. Enligt 
vad som framkommer i granskningen finns även stöd för bedömningen att den komplicerade 
och svåröverskådliga ekonomistyrningen inom området, motverkar Kommunfullmäktiges  
intentioner om helhetssyn och samordningsvinster i Policy för inköp i kommunkoncernen. 
Detta då det förekommer att verksamheter undviker samordnad upphandling som ett sätt att 
motverka förhöjda kostnader.

Prissättningsmodellen skapar enligt revisionskontorets bedömning även problem för Koncerninköp 
genom att verksamhetens faktiska kostnader ifrågasätts av förvaltningarna som betalar för 
tjänsterna. För att överbrygga förvaltningarnas ifrågasättande inställning till verksamheten vid 
Koncerninköp behöver finansieringsformerna av verksamheten ses över och förenklas. Oavsett 
finansieringsmodell behöver denna beslutas av Kommunfullmäktige eller Kommunstyrelsen 
efter att Kommunfullmäktige gett styrelsen rätt att fatta beslut i andra nämnders verksamhet i 
enlighet med 6 kap. 8 § kommunallagen.
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Revisionskontoret rekommenderar att Kommunstyrelsen:

•	 För in delegation från Kommunfullmäktige i reglementet för Kommunstyrelsen  
gällande beslut i samordnade upphandlingar.

•	 Förtydligar delegationsordning med vad som avses med  
projektgruppen för upphandling.

•	 Förtydligar rådens roll och mandat i upphandlings- och inköpsprocessen.

•	 Förtydligar och förenklar finansieringsformerna av Koncerninköp.

•	 Säkerställer att finansierings-/prismodellen för Koncerninköp och övrig  
ekonomistyrning inom området stödjer Kommunfullmäktiges målsättningar i  
Policy för inköp i kommunkoncernen.

•	 Säkerställer att beslut om finansieringen sker på ett behörigt sätt.

Ovanstående behöver beaktas vid revideringen av styrdokument som ska ske under 2025.

Revisionskontorets sammantagna bedömning är att Kommunstyrelsens styrning och organisation 
av upphandlingsprocessen inte är helt ändamålsenlig och ekonomiskt tillfredsställande med 
tydliga roller och ansvarsförhållanden. Avvikelser finns framför allt inom områdets strategiska 
styrning, ledning och modellen för finansiering från Kommunstyrelsen.

Finns ändamålsenliga riktlinjer, rutiner och processer för upphandling och in-
köp som är uppdaterade och efterlevs?
Granskningen visar att avdelningen Koncerninköp har väl utvecklade rutiner och processer för 
upphandlings- och inköp som stödjer följsamhet till lagen om offentlig upphandling och Borås 
Stads egna styrdokument. Revisionskontoret bedömer att Koncerninköps egna rutiner och pro-
cesser är ändamålsenliga med utvecklingsområden. Granskningen visar att varken upphandlings-
planen eller inköpsbokslutet är beslutade eller diarieförda av Kommunstyrelsen. Inköpsbokslutet 
följer inte heller upp upphandlingsplanen för respektive år. Revisionskontoret rekommenderar 
Kommunstyrelsen att:

•	 Integrera upphandlingsplan och inköpsbokslut i sin styrning av verksamheten.

Får inköpssamordnare och upphandlingsansvariga i nämnderna det stöd de 
behöver i upphandlings och inköpsprocessen?
I reglerna för inköp i Kommunkoncernen framgår det bl.a. att varje nämnd och bolag ska 
ha en inköpssamordnare och vara första kontaktyta i frågor gällande inköp och upphandling. 
Inköpssamordnares roll och mandat är enligt fokusgrupperna otydliga gällande vad som för-
väntas av inköpssamordnarrollen. Vidtalade inköpssamordnare att rollen är komplex och svår 
att hantera. Vidare visar granskningen att inköpssamordnarna många gånger saknar mandat, 
kunskap och resurser för att kunna utföra sin uppgift på ett effektivt sätt.

Revisionskontorets bedömning är att inköpssamordnare endast delvis får det stöd de behöver för 
att utföra sin uppgift. Uppgiften är därutöver svårtolkad och rollen behöver förtydligas. I regler 
för inköp i Kommunkoncernen behöver det tydligare anges vilken typ av mandat inköpssam-
ordnare behöver i sin egen förvaltning för att kunna utföra uppgifterna.
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Revisionskontoret rekommenderar Kommunstyrelsen att:

•	 Förtydliga inköpssamordnares roll i reglerna för inköp i Kommunkoncernen.

•	 Förtydliga vilket mandat inköpssamordnare i förvaltningarna behöver för att  
kunna utföra sin uppgift.

Sker en tillräcklig uppföljning av inköps- och upphandlingsverksamheten av 
Kommunstyrelsen?
Uppföljning av verksamheten vid Koncerninköp sker i tertialuppföljningar, uppföljning av plan 
för intern kontroll samt årsredovisning varje år i Kommunstyrelsen. Utöver detta genomför 
Kommunstyrelsen ingen uppföljning av verksamheten. Enligt intervjuade sker dock informell 
avrapportering på kommunalrådsberedningar och vid Upphandlingsrådets möten. Granskningen 
visar vidare att Koncerninköp systematiskt genomför uppföljning av sin egen verksamhet. 
Koncerninköp upprättar exempelvis varje år ett inköpsbokslut. Merparten av denna uppföljning 
rapporteras dock inte till Kommunstyrelsen.

I regler för inköp i Kommunkoncernen framgår att Koncerninköp varje år ska redovisa Kommun-
koncernens avtalstrohet till Kommunstyrelsen. I inköpsbokslutet, som upprättas av Koncerninköp, 
redovisas avtalstrohet för hela Borås Stad. Inköpsbokslutet har dock inte anmälts eller hanterats 
av Kommunstyrelsen under 2024. Avtalstroheten redovisas inte heller till Kommunstyrelsen som 
en del av uppföljningen i tertialrapporter 2024 eller årsredovisning för 2023. Detta innebär att 
ingen uppföljning sker av Kommunstyrelsen avseende målet om att Borås Stad ska nå lägst 90 % 
avtalstrohet, såsom anges i regler för inköp i Kommunkoncernen. Av inköpsbokslutet framgår att 
målsättningen om 90 % avtalstrohet inte nås för 2024. Detta då inköpsbokslutet visar på 80 % 
avtalstrohet för Borås Stad.

Granskningen visar vidare att avtalstroheten till största delen följs upp av Koncerninköp genom 
s.k. spendanalys. Spendanalysen är frivillig att genomföra för respektive förvaltning och sker i 
systemet Xpendio. Koncerninköp försöker uppmana samtliga förvaltningar att genomföra ana-
lysen, men flera förvaltningar uppger att de inte får en rättvisande bild av deras avtalstrohet i 
systemet. Det är även tidskrävande att använda systemet uppger flera deltagare i fokusgrupperna. 
Följden blir att den samlade bilden av Kommunkoncernens avtalstrohet inte blir helt rättvisande 
genom analysen. Samtidigt har Koncerninköp inget mandat för att säkerställa att förvaltningarna 
använder spendanalys för uppföljning av avtalstrohet.

I granskningen framkommer även att det inte finns någon samlad uppföljning av förvaltningarnas 
verksamhetsspecifika avtal. Det finns heller ingen överblick eller förteckning över vilka upp-
handlingsavtal som finns i Borås Stad totalt.

Revisionskontorets bedömning är med utgångspunkt från ovanstående granskningsresultat att 
Kommunstyrelsens uppföljning av inköps- och upphandlingsverksamheten samt avtalstrohet 
för Kommunkoncernen inte är tillräcklig. Kommunstyrelsen behöver stärka sin uppföljning i 
dessa delar.

Är den interna kontrollen avseende upphandlingsprocessen tillräcklig?
Kommunstyrelsens riskanalys och interna kontrollplan innehåller kontrollmoment avseende 
upphandlingsverksamheten. I granskningen framgår dock att tjänstepersoner vid Koncerninköp 
i vissa fall hanterar hela upphandlingsprocessen själva, från upphandling till avtalsuppföljning. 
För att stärka den interna kontrollen vid avdelningen rekommenderar Revisionskontoret att 
tvåhandsprincip gällande upphandlingsprocessen införs för samtliga samordnade upphandlingar.
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I granskningen framkommer även att ingen jävsprövning dokumenterats av ansvariga upp- 
handlare i varje samordnat upphandlingsprojekt. Revisionskontoret rekommenderar att rutiner 
för dokumenterad jävsprövning införs vid avdelningen.

Den interna kontrollen bedöms som tillräcklig med utvecklingsområden. Kommunstyrelsen 
behöver införa tvåhandsprincip och dokumenterad jävsprövning i upphandlingsprocessen.

Svar på revisionsfrågor
I granskningen ställdes sammantaget fem revisionsfrågor. Svar på revisionsfrågorna blir utifrån 
de bedömningar som gjorts ovan i enlighet med nedan tabell.

Revisionsfråga Bedömning

Är styrning och organisation av upphand-
lingsprocessen ändamålsenlig och ekono-
miskt tillfredsställande med tydliga roller 
och ansvarsförhållanden?

Delvis - inte helt ändamålsenlig 
Revisionskontorets sammantagna bedöm-
ning är att Kommunstyrelsens styrning och 
organisation av upphandlingsprocessen 
inte är helt ändamålsenlig och ekonomiskt 
tillfredsställande med tydliga roller och  
ansvarsförhållanden.

Finns ändamålsenliga riktlinjer, rutiner och 
processer för upphandling och inköp som är 
uppdaterade och efterlevs?

Ja, tillräckligt. 
Revisionskontoret bedömer att Koncern- 
inköps egna rutiner och processer är  
ändamålsenliga med utvecklingsområden.

Får inköpssamordnare och upphandlings- 
ansvariga i nämnderna det stöd de behöver  
i upphandlings- och inköpsprocessen?

Delvis - inte helt ändamålsenlig. 
Revisionskontorets bedömning är att in köps- 
samordnare endast delvis får det stöd de 
behöver för att utföra sin uppgift.

Sker en tillräcklig uppföljning av inköps- 
och upphandlingsverksamheten av 
Kommunstyrelsen?

Nej - Inte tillräckligt. 
Revisionskontorets bedömning är att 
Kommunstyrelsens uppföljning av inköps- och 
upphandlingsverksamheten samt avtalstrohet 
för Kommunkoncernen inte är tillräcklig.

Är den interna kontrollen avseende  
upphandlingsprocessen tillräcklig?

Ja, tillräckligt. 
Den interna kontrollen bedöms som tillräck-
lig med utvecklingsområden.

Sammanfattande bedömning
Revisionskontorets sammanfattande bedömning är att Kommunstyrelsens styrning och organi-
sation av upphandlingsprocessen inte är helt ändamålsenlig och ekonomiskt tillfredsställande. 
Avvikelser finns framför allt inom områdets styrning, ledning, uppföljning och i modellen för 
finansiering från Kommunstyrelsen. Den interna kontrollen bedöms mot bakgrund av de ut-
vecklingsområden som identifieras i granskningen som tillräcklig med utvecklingsområden.

Det identifieras i granskningen ett flertal utvecklingsområden och rekommendationer när det 
gäller Kommunstyrelsens styrning, uppföljning, ekonomistyrning och interna kontroll inom 
området. Kommunstyrelsen behöver enligt Revisionskontorets bedömning genomföra de åtgär-
der som rekommenderas i granskningsrapporten. Detta för att säkerställa en ändamålsenlig och 
behörig styrning och uppföljning inom området som möjliggör att Kommunfullmäktiges intentioner 
om bl.a. helhetssyn och samordningsvinster i Policy för inköp i kommunkoncernen infrias.
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