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Sammanfattning

Vi har av Eskilstuna kommuns revisorer fatt i uppdrag att granska kommunens
overgripande rutiner avseende styrning av investeringsprocessen.

Det huvudsakliga syftet med granskningen ar att éversiktligt bedéma om kommunens
styrning, uppféljning och kontroll av investeringsprocessen ar andamalsenligt utformad.

Var sammanfattande beddémning utifran denna évergripande gransknings syfte ar att
kommunens 6vergripande rutiner avseende investeringsprocessen endast delvis ar
andamalsenliga. Det finns évergripande rutiner som i huvudsak ar andamalsenliga,
men vi har noterat vissa brister i mallstéd nar det géller saval planering som
uppféljning.

| granskningen har aven ingatt en fraga om hur kommunen sakerstaller att seriésa
entreprendrer anlitas samt hur sékerstalls detta nar dessa i sin tur anlitar
underentreprendrer. Uppféljning av upphandlingsverksamheten sker i férsta hand
genom moment inom intern kontroll. Ett férslag skulle kunna vara att inom ramen fér
den interna kontrollen dven féra in hur kontroll och beslut avseende
underentreprencrer skett.

Da detta i huvudsak varit en éversiktlig granskning och pa en évergripande niva har i
granskningen inte ingatt att specifikt granska enskilda investeringsprojekt i detalj.
Denna granskning kan ses som en férstudie som med férdel skulle kunna kompletteras
med en férdjupad granskning utifran ett urval av storre enskilda investeringsprojekt dar
saval beslut, uppféljningar som den ekonomiska redovisningen granskas utifran saval
kommunens ekonomistyrningsregler som gallande redovisningslagstiftning.

Utifran var beddémning och slutsats rekommenderar vi kommunstyrelsen att:
e Uppratta mallar och rutinbeskrivningar for investerings- och driftkalkyler for att
sdkerstalla att samtliga kostnader fér ett investeringsprojekt beaktas.

e Uppratta mallar fér och dven genomféra slutredovisning av varje storre
investering, dar avvikelser kartlaggs.

e Overvaga att félja upp ett urval av enskilda investeringsprojekt inom ramen fér
den interna kontrollen i syfte att sékerstélla att faststalld rutin efterlevs. Detta
kan galla saval avslutade som pagaende stérre investeringsprojekt.

e Overvaga att inom ramen fér den interna kontroll félja upp rutinen som avser
anlitandet av seridsa leverantérer och underentreprendrer.

e Se Over och uppdatera ekonomistyrningsreglerna efter nu géllande lagstiftning.
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Inledning/bakgrund

Vi har av Eskilstuna kommuns revisorer fatt i uppdrag att granska kommunens
Overgripande rutiner avseende styrning av investeringsprocessen.

Det ar av stor vikt att kommunen sakerstéller goda rutiner fér planering, styrning och
uppfélining och kontroll av investeringsprocessen bl.a. i syfte att sakerstélla god
ekonomisk hushallning.

En fraga som ocksa vackts ar hur kommunen féljer upp de entreprendrer som
kommunen upphandlat att utféra investeringsarbeten och férekomsten av
underentreprendrer. Detta for att sdkerstdlla att de aktuella entreprenérerna féljer
bestdammelserna i avtalet med kommunen och att kommunen darigenom ska kunna
forlita sig pa att seriésa entreprendrer anlitas.

Mot ovanstaende bakgrund bedémer revisorerna i Eskilstuna kommun att en granskning
inledningsvis bér genomféras, som tar sikte mot kommunens évergripande process for
styrningen och uppféljningen av pagaende och avslutade investeringar. Granskningen
ar att beteckna som en férstudie som ska kunna utgéra underlag fér en utékad férdjupad
granskning av ytterligare delar i investeringsprocessen.

Syfte, revisionsfraga och avgransning

Det huvudsakliga syftet med granskningen ar att éversiktligt bedéma om kommunens
styrning, uppféljning och kontroll av investeringsprocessen &r d&ndamalsenligt utformad.

Granskningen ska besvara féljande 6évergripande revisionsfragor.

e Vilka formella rutiner har kommunen for att sakerstdlla en andamalsenlig
styrning, uppféljning och kontroll av investeringsprojekt?

e Vilka avstdmningar och redovisningar gérs mellan utfallet av genomférda
investeringar och budget for investeringar och hur hanteras avvikelser?

e Hur sdkerstaller kommunen att seriésa entreprendrer anlitas samt hur sakerstalls
detta nar dessa i sin tur anlitar underentreprenérer?

Revisionskriterier

Vi har bedémt om rutinerna uppfyller

e Fullmaktigebeslut.

e Policyer faststéllda av fullméaktige.

e Interna riktlinjer och rutinbeskrivningar.
e Allmanna krav pa en god intern kontroll.

e Kommunallagens krav pa en god ekonomisk hushallning
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Metod

Granskningen har genomférts genom dokumentstudier och intervjuer/avstdmningar med
berérda tjanstepersoner. Utifran ett professionellt urval kommer antal stérre
investeringsprojekt att granskas oOversiktligt for forstaelse for hur processen gar till.
Enskilda investeringsprojekt redovisas inte specifikt i denna 6versiktliga rapport.

Granskningen avser den évergripande formella styrningen och uppféljningen avseende
investeringar, som i allt vasentligt handhas av kommunstyrelsen. Avseende anlitade
entreprendrer har kommunens skriftliga rutiner fér krav pa entreprendrer liksom
kommunens rutiner for att sékerstélla att kraven efterlevs att 6versiktligt bedémts.

Rapporten ar faktakontrollerad av de personer som bidragit med faktauppgifter till
rapporten.
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Resultat av granskningen

Styrande dokument

Investeringar

Foér investeringar i kommunen finns flera styrdokument, Ekonomistyrningspolicyn ar ett
koncerndévergripande regerverk med allm&nna regler. Vid sidan om denna finns aven
Ekonomistyrningsregler for Eskilstuna kommun samt Anvisningar fér investeringsbudget
i Eskilstuna kommun.

Under 2017 fastslogs Anvisningar for investeringsbudget vilken innefattar regelverk for
budgetering och uppféljning av investeringar i Eskilstuna kommun.

Ekonomistyrningsreglerna for Eskilstuna kommun fastslogs 30 maj 2007. Reglerna
overlappar till stor del med Anvisningar fér investeringsbudget men innehaller dven
andra  punkter. Ekonomistyrningsreglerna  stadgar att redovisningen av
anlaggningstillgangar skall folja anvisningar i skrift utgivet av Radet fér kommunal
redovisning samt SKL:s kompletterade skrift om avskrivningstider, vilka ar anpassade
efter da gallande lagstiftning pa omradet, vilket dock har andrats. Fér avskrivningar galler
numera komponentredovisning.

Reglerna behandlar dven vad som skall anses som investeringar. Det som skall
behandlas som investering &r utgifter fér anskaffning som ar avsedd fér stadigvarande
bruk eller innehav. Anskaffningen ska ha en ekonomisk livslangd pa minst 3 ar och
uppga till ett basbelopps véarde exklusive moms.

Varje namnd maste ha en inventarieférteckning éver alla tillgangar vilka har en livslangd
om minst tre ar eller om anskaffningsvéardet uppgar till ett prisbasbelopp eller hégre. For
stéldbegarliga inventarier galler detta aven om anskaffningsbeloppet ar lagre.

Reglerna fér ekonomistyrning innefattar aven vad som kravs fér att kunna géra en
investering, vilket innefattar:

e Att behovet ar bedémt.
e Att hansyn tagits till konsekvenser fér verksamheten.
e Att det finns en val genomarbetad investeringskalkyl.

e Att utrymme finns inom namndens budgetram for avskrivningar under den
ekonomiska livslangden, for ranta till finansférvaltningen och for tackning av
6vriga driftkostnader.

e Att upphandlingsreglerna féljs.
e Att eventuella avtal &r undertecknade med entreprendrer.

Av anvisningarna for investeringsbudget framkommer att investeringsbudget om tva ar
samt investeringsplan om fem ar fastsldas av kommunfullmaktige arligen.
Investeringsbudgeten delas upp i tva huvudkategorier: Fasta anldggningar och
Inventarier och immateriella. Omfattningen av investeringarna ges i arsplanen. Foér
perioden 2019-2023 berdknas anlaggningsinvesteringar genomféras om drygt 5 mdkr.
5
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Det som skiljer huvudkategorierna at ar tiden som kommunens driftsekonomi belastas
av investeringen och investeringens betydelse for kommuninvanarna.

Anlaggningsinvesteringar delas i sin tur upp i fyra kategorier:

e Projektinvesteringar: Investeringar i ett avgransat enskilt objekt. Beslut galler
totalbudget fér kommande tva ar, det som inte forbrukats laggs vid nasta ars
budget under tidigare ars beslutade projektinvesteringar. Noggrannheten for
projektinvesteringar skall normalt vara +/- 10 %.

e Raminvesteringar: Mindre aterkommande investeringar av likartad karaktar.
Beslut galler for kommande tva ar och oférbrukade medel fors inte éver till nasta
ars budget. Om raminvesteringarna stracker sig léangre &n tva ar skall det ses
som en investeringsplan och kan saledes dndras i kommande budget.

e Investeringsplan: Inriktningsbeslut som vanligtvis ligger nagra ar in i framtiden,
t.ex. baserat pa uppskattad investeringsvolym for ospecificerade objekt. Beslut
skall ses som en inriktning fér investeringar dar den budgeterade summan ar en
uppskattning av behovet. Noggrannheten skall normalt vara +/- 20 %.

e Tidigare ars beslutade projektinvesteringar: Ej avslutade projektinvesteringar
laggs in for att ge en helhetsbild av investeringarna.

Namndeinvesteringar avser huvudsakligen inventarier. Investeringarna bor ej dverstiga
avskrivningsmedlen foér inventarier for aktuellt ar. Beslut om namndernas
investeringsram tas av kommunfullméaktige i samband med kompletterande arsplan.
Namnden &r sjalvt ansvarig for investeringarna samt tillhérande kostnader.

Om avvikelser blir stérre an 10 % eller 10 mkr behdver nytt beslut fattas av
kommunfullmaktige.

Reglerna for investeringar for fasta anldggningar och inventarier och immateriella
tillgangar skiljer sig at. For fasta anldggningar redovisar namnder och bolag sitt
investeringsbehov fér de kommande fem aren till kommunstyrelsen i mars arligen. For
inventarier och immateriella tillgangar &r processen decentraliserad i formen av att de
sjalva beslutar om storleken pa investeringarna utifran de av kommunfullméaktige
beslutade ekonomiska driftramarna.

Foér fasta anldggningar behéver namnder och bolag redovisa samtliga investeringar till
kommunfullmaktige i samband med narmaste del- eller helarsbokslut. Fér investeringar
i inventarier och immateriella tillgangar redovisar varje namnd och bolag dessa samt
verksamhetsplaner till kommunledningskontoret i oktober arligen. Uppfélijning av
investeringar sker forst vid delarsbokslutet genom prognos for arets investeringar samt
vid avslutat projekt i samband med helarsbokslutet. Ar projektets kostnader éver 40 mkr
skall slutredovisning ske vid narmst efterféljande del- eller helarsbokslut. Vid
redovisningen skall projektet beskrivas kortfattat samt skall avvikelser analyseras och
forklaras.
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Kalkylering och rapportering

Vad avser berdkning av kostnad infor beslut av investeringar finns i dagslaget ingen
kommundévergripande mall for kalkylering av investeringar och driftkostnader,
detsamma galler for berdkning av driftkostnader for ett projekt. Det finns dock en
medvetenhet hos kommunen om bristen av dessa och det pagar ett arbete med att
utveckla en kommunovergripande mall fér detta. Inom vissa omraden finns daremot en
inarbetad rutin fér kalkylering av kostnader.

Nar projektet ar avslutade skall de slutredovisas enligt Anvisningar for
Investeringsbudget — se avsnitt 3.1.1 — det saknas dock aven har en
kommundvergripande mall. For att garantera att reglerna uppfylls &ndamalsenligt
behdévs det finns tydliga satt att redovisa avslutade projekt pa. Det bor tilldggas att det
finns en mall dar vilka projekt som ar avslutade redovisas, dock inte ingaende pa de
specifika investeringarna. Behovet av att med tydlighet slutredovisa samtliga projekt
har framférts i vara avstdmningar med kommunen.

Investeringsprocessen i praktiken for fastighetsinvesteringar

Till att bérja med genomférs en volymstudie. Darefter gérs en forstudie dar det ska
upprattas en forstudierapport innan investeringen laggs in i férslaget till budget, i vissa
fall kan dock investeringsprojekt tas upp i budget eller plandokument &ven om endast
en volymstudie upprattats. Namnden fattar darefter beslut om investering i samband
med verksamhetsplanen som sedan i sin tur beslutas av fullmaktige i arsplanen.
Darefter godkanner férvaltningen hyreskonsekvensen hos kommunens
fastighetsenhet. Vissa namnder fattar sarskilt beslut i fragan om hyreskonsekvensen.
Fastighetsenheten bestéller sedan byggnation av kommunfastigheter som upphandlar
och genomfér byggnation.

Lépande uppféljining sker genom byggméten. Arsplanen féljs upp i samband med
delarsrapporter och arsbokslut. Nar det galler enskilda projekt redovisas dessa inte
specifikt. Enligt synpunkter som framkommit i var korrespondens med berérda
tjanstepersoner sa saknas en bra rapportstruktur eller systemstéd for detta.

Nar slutbesiktning skett faststélls hyreskostnaden slutligt och avskrivning av objektet
pabdrjas. Den uppdaterade hyreskonsekvensen (hyreskostnaden) har tidigare endast
delgivits kommunens redovisningsenhet, men ska framdéver dven delges kommunens
fastighetsfunktion for godkénnande. Senast atta manader efter slutbesiktning ska en
slutredovisning upprattas, men detta beskrivs inte ha fungerat sarskilt bra. | samband
med delarsbokslut och helarsbokslut ska slutredovisning ske till kommunfullmaktige.
Denna nyligen inférda rutin beskrivs inte ha fungerat eftersom slutredovisning for
enskilda projekt inte fungerat i praktiken.

Entreprenad och underleverantérer

Vid upphandling av produkter och tjanster faststallde kommunfullméktige under 2014
Riktlinjer for upphandling och inkép i Eskilstuna kommun. Riktlinjerna ar allméanna
regler som galler vid samtliga upphandlingar i kommunen. Vid sidan av riktlinjerna har
aven kommunstyrelsen faststallt anvisningar, reglerna samlas i Inképshandboken vilket
finns tillganglig via kommunens intranat for de anstallda.
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Kommunen har i viss man decentraliserat upphandlingsansvaret till nAmnder och
styrelse, vilka bistas av den centrala upphandlingsfunktionen. Samtliga ramavtal skall
undertecknas av kommunstyrelsen och évergripande upphandlingar av ramavtal sker
genom upphandlingsenheten. Namnder och styrelse ansvarar sjélva for
verksamhetsspecifika upphandlingar. | namndens uppdrag ingar att sékerstalla att
kompetens och tillrdckliga resurser finns samt att aktivt dela i den
kommundévergripande inkdpssamverkan.

Riktlinjerna stadgar att samtliga upphandlingar skall garantera efterféljande av reglerna
pa en rad omraden hos leverantérerna:

e Handla med leverantérer som bedriver att aktivt miljdarbete samt stélla
miljékrav pa varor, tjanster och entreprenad och prioritera miljdanpassade
sadana.

e Endast handla med leverantérer som betalt socialférsékringsavgifter, skatt i
hemlandet samt sdkerstélla att kunna kontrollera detta.

e Stalla krav pa arbetsforhallanden och ménskliga rattigheter i enlighet med ILO:s
karnkonventioner och FN:s deklaration om manskliga rattigheter samt
barnkonventionen.

e Anvanda upphandling for att fraimja social utveckling.

e Avtala om att utférare av traditionellt kommunal verksamhet pa entreprenad
skall félja samma grunder for yttrandefrihnet och meddelarfrihet gentemot sin
personal som galler for offentliganstallda i motsvarande verksamhet enligt
grundlag och andra foérfattningar.

e Avtala om att utférare av traditionellt kommunal verksamhet pa entreprenad
skall félja samma grunder for offentlighet och sekretess fér handlingar gentemot
allménheten som galler i motsvarande offentlig verksamhet enligt grundlag och
andra forfattningar

Om en underentreprendr ska anlitas maste detta férst godkdnnas av kommunen.
Underentreprendrs arbete raknas som entreprendrens eget, och darmed galler
samtliga regler fér entreprendren aven fér underentreprendren.

Den centrala upphandlingsfunktionen skall arligen folja upp och utvardera kommunens
upphandlingsverksamhet samt redovisa denna fér kommunstyrelsen. Detta sker
huvudsakligen inom ramen fér den interna kontrollen. Nagon ytterligare redovisning till
kommunstyrelsen har vi inte tagit del av utifran genomgang av kommunstyrelsens
protokoll.
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Beddmning, slutsats och reckommendationer

Var sammanfattande bedémning utifran denna évergripande gransknings syfte ar att
kommunens 6vergripande rutiner avseende investeringsprocessen endast delvis ar
andamalsenliga. Det finns évergripande rutiner som i huvudsak ar andamalsenliga,
men vi har noterat vissa brister i mallstod nar det géller saval planering som
uppfélining.

Vi har noterat ett behov av enhetliga mallar for kalkyler, uppféljningar och
slutredovisningar. Regelbundna uppféljningar av projekt utifran en enhetlig struktur
bidrar, utéver att underlatta tydligheten i underlagen, &ven till minskad sarbarhet vid
exempelvis personalférandringar.

Bland de tjanstepersoner vi varit in kontakt med i granskningen finns en tydlig ambition
av att forstarka rutinerna och férbéttra arbetet genom investeringsprocessen, vilket &r
av stor vikt for att ett forbattringsarbete ska na framgang.

Kommunens ekonomistyrningsregler ar i delar inaktuella vilket bland annat lett till att
radande rekommendationer saval som praktiskt utférande inte gar i linje med géllande
regelverk fér god redovisningssed.

Uppféljning av investeringar kan aven utgéra ett kontrollmoment inom ramen fér den
interna kontrollen i kommunen déar ett urval av investeringsprojekt gas igenom och
resultatet av kontrollen sedan redovisas i styrelse eller ndmnd.

| granskningen har aven ingatt en fraga om hur kommunen sakerstaller att seritésa
entreprendrer anlitas samt hur séakerstalls detta nar dessa i sin tur anlitar
underentreprendrer. Av ovan beskrivna regler for upphandling och inkdp framgar att
kommunen maste godkanna underentreprendrer. Uppfdljning av
upphandlingsverksamheten sker i férsta hand genom moment inom intern kontroll. Ett
forslag skulle kunna vara att inom ramen for den interna kontrollen &ven féra in hur
kontroll och beslut avseende underentreprendrer skett.

Da detta i huvudsak varit en 6versiktlig granskning och pa en évergripande niva har det
inte ingatt att specifikt granska enskilda investeringsprojekt i detalj. Denna granskning
kan ses som en férstudie som med fordel skulle kunna kompletteras med en férdjupad
granskning utifran ett urval av storre enskilda investeringsprojekt dar saval beslut,
uppféljningar som den ekonomiska redovisningen granskas utifran saval kommunens
ekonomistyrningsregler som géllande redovisningslagstiftning.
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Rekommendationer
Utifran var bedémning och slutsats rekommenderar vi kommunstyrelsen att:
e Uppratta mallar och rutinbeskrivningar fér investerings- och driftkalkyler for att
sakerstélla att samtliga kostnader for ett investeringsprojekt beaktas.

e Uppratta mallar for och d&ven genomféra slutredovisning av varje storre
investering, dar avvikelser kartldggs.

o Overvaga att félja upp ett urval av enskilda investeringsprojekt inom ramen fér
den interna kontrollen i syfte att sékerstélla att faststalld rutin efterlevs. Detta
kan galla saval avslutade som pagaende storre investeringsprojekt.

e Overvéga att inom ramen fér den interna kontroll félja upp rutinen som avser
anlitandet av seridsa leverantérer och underentreprendrer.

e Se 6ver och uppdatera ekonomistyrningsreglerna efter nu gallande lagstiftning.

Datum som ovan
KPMG AB

David Backer Daniel Frisén
Certifierad kommunal revisor Kommunal revisor

Detta dokument har upprattats enbart for i dokumentet angiven uppdragsgivare och &r baserat pa det sérskilda uppdrag som &r avtalat
mellan KPMG AB och uppdragsgivaren. KPMG AB tar inte ansvar for om andra &n uppdragsgivaren anvéander dokumentet och
informationen i dokumentet. Informationen i dokumentet kan bara garanteras vara aktuell vid tidpunkten fér publicerandet av detta
dokument. Huruvida detta dokument ska anses vara allman handling hos mottagaren regleras i offentlighets- och sekretesslagen samt
tryckfrihetsférordningen.
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