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Sammendrag 

Problemstilling 1: Har Lillesand kommune etablert nødvendige rutiner og prosedyrer for 
kjøp av varer og tjenester, herunder avrop på rammeavtaler? 

Kommunen har etablert tilfredsstillende rutiner og prosedyrer for innkjøp, samlet i 
kvalitetssystemet EQS. Revisjonen påpeker at lederforankringen av anskaffelsesarbeidet er god, 
med jevnlig behandling i kommunedirektørens ledergruppe. Dette bidrar til en felles forståelse 
blant ledere om utfordringer og prioriteringer. 

Kommunen har tilfredsstillende mål og strategier for anskaffelser, politisk forankret, og en 
handlingsplan som klargjør roller, ansvar og myndighet. Selv om ikke alle tiltak er igangsatt, er 
langsiktighet og prioritering viktig. Rapporteringen om innkjøpsarbeidet i økonomiplan, 
årsberetning og tertialrapporter er ennå ikke påbegynt. 

Kommunen har systematisert roller og ansvar i anskaffelsesprosessen, men overvåking av 
rammeavtaler krever mer oppmerksomhet. Tiltak for økt kompetanse innen anskaffelser 
inkluderer felles opplæring og fokus på fagsystemer og sertifiseringer. 

Problemstilling 2: Ivaretar kommunen krav til protokoll for anskaffelsesprosessen? 

Lillesand kommune har utfordringer med å overholde krav om konkurranse ved gjentagende 
anskaffelser under kr 100 000 som kan overstige terskelverdien over tid. Det er vanskelig å anslå 
den samlede verdien av anskaffelser og holde oversikt på tvers av sektorene. Manglende 
konkurranse medfører forskjellsbehandling av lokale næringsliv, noe som synliggjøres at tre 
leverandører i utvalgsperioden på to år har levert varer og tjenester for mellom 461 000 og 
535 000 uten at det er gjennomført konkurranse. 

I anskaffelser over kr 100 000 har kommunen i flere tilfeller synliggjort at man har forståelse for å 
sikre tilstrekkelig dokumentasjon i anskaffelsesprosessen, men det mangler 
anskaffelsesprotokoller i 8 av 16 tilfeller. Dette tyder på utilstrekkelig implementering av kravene i 
reglementet for offentlige anskaffelser. Kompetansen hos ledere og ansatte med innkjøpsansvar 
kan således synes å være mangelfull, selv om medarbeidere ved økonomi- og prosjektstaben 
viser god regelverksforståelse. 

Skatte- og mva-attester blir ikke alltid innhentet ved anskaffelser over kr 500 000, noe som kan 
forebygges ved bruk av kvalifikasjonskrav i kommunens kunngjøringsverktøy. Dette er viktig for å 
unngå useriøse leverandører og understreker kommunens samfunnsansvar. 

Journalføring er essensielt for å sikre åpenhet og etterprøvbarhet i anskaffelser, men det er flere 
mangler i journalføringen til tross for tydelige rutiner. Dette er også viktig for tilgjengeliggjøring av 
dokumentasjon ved utskiftninger av ansatte og ledere. 

Problemstilling 3: Har kommunen systemer og praksis som sikrer overholdelse av de gitte 
forutsetninger for inngåtte rammeavtaler? 

Revisors gjennomgang av Lillesand kommunes rammeavtaler avdekker flere alvorlige 
utfordringer som gjør det vanskelig å vurdere om kommunen har overholdt den totale anslåtte 
verdien for håndverkertjenester. Kommunen har kunngjort kontrakter med et estimert timeomfang 
per år og en samlet verdi på 35 millioner kroner for kontraktsperioden (4 år), men uten maksimal 
verdi for hver kontraktsområde. Dette innebærer at det ikke er mulig å besvare problemstillingen. 
Revisor er ikke forelagt dokumentasjon som viser at de valgte leverandørene har inngitt prislister. 
Det er slik sett en usikkerhet om kommunen har oversikt over leverandørenes prislister, noe som 
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svekker kostnadskontrollen. Om kommunen ikke har mottatt prislister har man heller ikke 
mulighet til å kontrollere hva som faktureres knyttet til materialkostnad. Dette utgjør etter revisors 
vurdering en økonomisk risiko for kommunen.  

Revisor kan ikke bekrefte om den samlede anslåtte verdien er overholdt, men det er sannsynlig å 
legge til grunn at den er overskredet sett i lys av at 6 av 11 rammeavtaler samlet utgjør en påløpt 
kostnad på ca. kr 29 mill. av en samlet anslått verdi på kr 35 mill. Kommunens regnskapssystem 
er ikke egnet for å sikre en tilstrekkelig overvåking av rammeavtaler, og det er avdekket mangler i 
den praktiske kontraktsoppfølgingen til tross for etablerte rutiner. Videre viser gjennomgangen at 
kommunen i flere tilfeller anskaffer varer og tjenester hvor tidligere inngåtte rammeavtaler er 
utløpt flere år tilbake, noe som kan føre til økonomiske og omdømmemessige konsekvenser, 
herunder mulige gebyrer fra KOFA.1 

Gjennomgangen avslører også svakheter i kommunens journalføring og oppbevaring av 
dokumentasjon, særlig manglende bruk av skjema for avrop, som er en form for internkontroll 
kommunen selv har etabelert. Revisor konkluderer med at Lillesand kommune har alvorlige 
utfordringer knyttet til forvaltningen av rammeavtaler, men at eksisterende rutiner kunne ha 
avhjulpet flere av problemene dersom de hadde blitt fulgt. 

Anbefalinger 

Revisjonens anbefalinger er at Lillesand kommune: 

- I større grad sikrer implementering av rutiner, prosedyrer og maler i sektorer og enheter. 
- Opprettholder fokus på politisk vedtatte mål og strategier for anskaffelsesarbeidet, samt 

prioriterer tiltak med rapportering omkring innkjøpsarbeidet i økonomiplan, årsberetning 
og tertialrapporter med tydelig lederforankring blant sektorledere. 

- Opprettholder fokus på kompetanse i organisasjonen med særskilt fokus på 
forbedringsarbeid knyttet til nedtegning av vesentlige beslutninger i anskaffelsesprosesser 
herunder skatte- og mva. attester. 

- Tar stilling til om rammeavtaler hvor avtalens samlede verdi er oversteget skal termineres, 
og vurderer utløpte rammeavtaler med den hensikt å sikre at man ikke fremdeles 
anskaffer varer og tjenester fra leverandørene uten å ha en gyldig avtale. 

- Så snart som mulig etablerer systemer som kan sikre en tilstrekkelig overvåking av 
kommunens rammeavtaler når det kommer til de samlede avrop og avtalenes restverdi. 
 
 

  

 

1 Klagenemda for offentlige anskaffelser 
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Forord 

Sørlandet kommunerevisjon IKS har gjennomført en forvaltningsrevisjon med tema offentlige 
anskaffelser i Lillesand kommune. Forvaltningsrevisjonsprosjektet ble vedtatt av kontrollutvalget i 
Lillesand gjennom plan for forvaltningsrevisjon 2020 – 2023.2   

Forvaltningsrevisjonen er gjennomført av forvaltningsrevisor med master (MBA) i økonomi og 
strategisk ledelse Magnus Bjarte Solsvik, med statsviter Kristian Fjellheim Bakke som ansvarlig 
forvaltningsrevisor. 

 

Arendal, 6. juni 2024. 

 
 

Kristian Fjellheim      Magnus Bjarte Solsvik 
Oppdragsansvarlig forvaltningsrevisor   Forvaltningsrevisor 

 

      

  

Dokumentet er elektronisk signert. 

  

 
2 Vedtatt-Plan-for-forvaltningsrevisjon-og-eierskapskontroll-2020-2023-1.pdf (vetaks.no) 

https://vetaks.no/wp-content/uploads/2021/03/Vedtatt-Plan-for-forvaltningsrevisjon-og-eierskapskontroll-2020-2023-1.pdf
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1 Innledning 

Kommunen er en sentral forvalter av fellesskapets midler og utfører daglig tjenester av stor 
betydning for samfunnet basert på behovene til fellesskapet og/eller den enkelte innbygger. Årlig 
bruker det offentlige Norge vesentlige summer på kjøp av varer og tjenester, samtidig stilles det 
stadig større krav til kvalitet og innhold i offentlige tjenester. Det offentlige må av denne grunn 
opptre som en habil og profesjonell innkjøper og sikre at felleskapet får varer og tjenester av 
høyest mulig kvalitet til en hensiktsmessig pris. I stortingsmelding 22 (2018-2019), Smartere 
innkjøp – effektive og profesjonelle offentlige anskaffelser, legger man til grunn et anslag om at 
kommuner med mellom 5000 – 20 000 innbyggere i snitt kjøper varer og tjenester for kr 
315 080 278. Forsiktige anslag peker på at gode og effektive offentlige innkjøp kan frigjøre 
ressurser og økonomiske midler tilsvarende omkring 4 prosent av anskaffelseskostnaden på 315 
mill., som kan brukes til både fornying og økt velferd i kommunen.3 Anslaget på 4 prosent 
forutsetter imidlertid at lover og regler for offentlige anskaffelser følges. 

Lov om offentlige anskaffelser er et prosessuelt rammeverk med hovedformål om å bidra til økt 
verdiskapning i samfunnet ved å sikre en mest mulig effektiv ressursbruk ved offentlige 
anskaffelser, basert på forretningsmessighet og likebehandling. Videre skal regelverket bidra til at 
det offentlige opptrer med stor integritet slik at allmennheten har tillit til at det offentliges 
anskaffelser skjer på en samfunnstjenlig måte.  

Transparency International gjennomfører jevnlig undersøkelser4 knyttet til norske innbyggeres 
oppfatning omkring det offentliges forvaltning, blant annet knyttet til offentlige kontrakter. Det 
fremgår av gjennomførte undersøkelse i 2021 at tre av ti innbyggere i Norge er av den oppfatning 
at bedrifter ofte betaler eller bruker forbindelser for å vinne offentlige kontrakter. Generelt sett 
viser undersøkelsen at Norge har et høyt tillitsnivå, men dette er ifølge Transparency 
International et gode som må forsvares gjennom kontinuerlig fokus på at forvaltningen utfører 
sine oppgaver i tråd med lover og regler. Et slikt fokus kan kommunen sikre ved at man 
gjennomfører kjøp av varer og tjenester basert på åpenhet og konkurranse. Skal man sikre at 
prinsippet om konkurranse etterleves, er det helt avgjørende at det eksisterer en kultur for dette, 
blant ansatte og ledere som er gitt et ansvar for å gjennomføre anskaffelser på vegne av 
kommunen.  

Revisjon av offentlige anskaffelser i Lillesand kommune vil søke svar på om kommunen har 
etablert en praksis i tråd med grunnleggende prinsipper5 som konkurranse, forholdsmessighet, 
likebehandling, forutberegnelighet og etterprøvbarhet. Overholdelse av disse prinsippene bidrar 
til at kommunen gjennomfører sine anskaffelser på en profesjonell måte gjennom åpenhet, 
forutsigbarhet og respekt for leverandører som ønsker å inngå avtaler med kommunen. En 
manglende overholdelse av disse prinsippene vil medføre skjulte anskaffelsesprosesser, 
omdømmemessige negative konsekvenser og på sikt sviktende tillit hos lokalt næringsliv og 
innbyggere.  

Prosjektet har blitt gjennomført etter kravene som stilles i revisjonsstandard RSK 001.  
 

 
3 https://www.ks.no/contentassets/7b566e82f60f4a768f2123b0d66ba010/rapport-kostnader-besparelser-og-effektivsering-ved-
konkurranse.pdf 
4 Høy tillit til institusjonene og best i klassen, men ikke fri for korrupsjon – Transparency International 2021 
5 Lov om offentlige anskaffelser § 4 
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1.1 Bakgrunn og formål 
Prosjektplan for forvaltningsrevisjon av «offentlige anskaffelser» ble vedtatt av kontrollutvalget i 
Lillesand kommune den 05.12.2023 (sak 43/23). I plan for forvaltningsrevisjon ble offentlige 
anskaffelser fremhevet som en risiko i Lillesand kommune. Sammenstilt med de erfaringer vi har 
gjort fra andre eierkommuner, er denne risikoen opprettholdt gjennom vurderinger og diskusjoner 
med kontrollutvalget. 

Formålet med prosjektet er å gi et bilde om hvorvidt Lillesand kommune gjennom sine 
anskaffelser følger lov og forskrift om offentlige anskaffelser. Til dette følger det at man har 
etablert et tilstrekkelig sett med rutiner og prosedyrer som skal bidra til å sikre en slik 
overholdelse av lover og regler.  

Nasjonalt og gjennom våre revisjoner i øvrige eierkommuner, fremkommer det risiko knyttet til 
forhold som avrop og overvåking av rammeavtaler. Dette er et forhold vi har valgt å gå nærmere 
inn på i Lillesand kommune, primært med en gjennomgang av hvordan kommunen overvåker 
bruken av sine inngåtte rammeavtaler og etterlevelse av relevante krav i avtalene.       

1.2 Problemstillinger 
Med utgangspunkt i bestillingen6 fra kontrollutvalget og prosjektplan vedtatt av kontrollutvalget i 
møte den 26. april 2023 (sak 2/23), skal følgende problemstillinger besvares:  

Problemstilling 1:  

Har Lillesand kommune etablert nødvendige rutiner og prosedyrer for kjøp av varer og 
tjenester, herunder avrop på rammeavtaler? 

Problemstilling 2:  

Ivaretar kommunen krav til protokoll for anskaffelsesprosessen? 

Problemstilling 3:  

Har kommunen systemer og praksis som sikrer overholdelse av de gitte forutsetninger for 
inngåtte rammeavtaler?   

 
6 05.12.2023 sak 43/23 
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2 Metodisk gjennomføring 

Revisor hadde innledningsvis i prosjektet et oppstartsmøte med kontaktperson utnevnt av 
kommunedirektør, for å avklare forventninger, tidsplan og praktisk gjennomføring av det videre 
arbeidet. Det har blitt gjennomført regelmessig dialog og korrespondanse med kontaktperson 
gjennom hele prosjektet, hvor avklaringer og koordinering av datainnsamling har vært tema. For 
å sikre en effektiv flyt av informasjon og dokumentasjon mellom revisjonen og kontaktperson, ble 
det opprettet en Teams-kanal for prosjektet. Det er også blitt gjennomført to møter hvor første 
møtet knyttet seg til gjennomgang av alle anskaffelser knyttet til problemstilling 1, med den 
hensikt å kvalitetssikre innsamlingen av data. Det andre møtet var et statusmøte gjennomført 
nært opp til faktaverifiseringen for å avklare enkelte forhold knyttet til rapporten som helhet. 

Dokumentstudier 

I oppstartsmøte med kommunen hadde revisor i forkant skissert hvilken dokumentasjon som ble 
ansett å være relevant for å belyse undersøkelsens problemstillinger. Det ble fra revisor gitt 
tydelig uttrykk overfor kontaktperson om at det ikke er revisjonen som er premissgiver for hvilken 
dokumentasjon som skal fremskaffes, men at det er kommunen selv som best kjenner hvilken 
dokumentasjon som kan være relevant for å belyse undersøkelsens problemstillinger. 
 
I etterkant av oppstartsmøte har revisjonen løpende mottatt den dokumentasjon kommunen 
mente var nødvendig for å kunne belyse problemstillingene. Dokumentasjonen er i hovedsak 
dokumenter knyttet til rutiner innen anskaffelsesområdet, presentasjoner og kurs gitt i ulike fora 
blant kommunens ansatte og ledere samt ulike oversikter over inngåtte avtaler og tilhørende 
dokumenter.  

Utplukk av anskaffelser 

For å kunne belyse problemstilling 2, har vi foretatt et utplukk av anskaffelser av varer og 
tjenester i perioden 1. januar 2022 – 31. desember 2023. Utplukket består av en variasjon fra de 
ulike sektorer, med ulik verdi og ulikt omfang. Selve utplukket består av anskaffelser valgt på 
bakgrunn av tilfeldighet, risiko og erfarte avvik fra tidligere revisjonsprosjekter. Risiko og erfarte 
avvik knytter seg primært til gjentagende anskaffelser av mindre beløp som samlet overstiger kr 
100 000 og utløser krav til konkurranse. Alle tall i rapporten er uten merverdiavgift (mva.). 

Når det kommer til terskelverdier, knytter hovedvekten av utplukk seg til innkjøp og anskaffelser 
som ligger mellom kr 100 000 og kr 1 300 000. Dette er en vurdering gjort på bakgrunn av at vi 
heller ønsker et større volum på utvalgte anskaffelser, enn en gjennomgang av få anskaffelser 
over kr 1 300 000. Samtidig er det slik at erfart risiko knytter seg til anskaffelser hvor fullmakter er 
forholdsvis spredt i organisasjonen fremfor større anskaffelser som typisk ivaretas av få personer 
i kommunen som må antas å ha tilstrekkelig kompetanse. Når det er sagt så har vi også i vårt 
utplukk flere anskaffelser over kr 1 300 000 med verdier opp til i overkant av 35 mill. 

Kommunens praksis knyttet til rammeavtaler er gjennomgått i problemstilling 3. I vår 
gjennomgang av utplukkede leverandører med rammeavtale, har vi hatt fokus på å kontrollere 
om omfanget av avrop gjort på rammeavtaler er i tråd med de forutsetninger som er gitt i 
kunngjort anslått verdi også omtalt som avtalens maksimale verdi. Revisor gjør oppmerksom på 
at de rammeavtaler man omtaler, i hovedsak er rammeavtaler inngått lokalt, hvor Lillesand 
kommune er oppdragsgiver.  
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Alle leverandører fremgår med navn og hvilke beløp som knytter seg til disse, enten gjennom 
forelagt dokumentasjon eller uttrekk fra regnskapet. I de tilfeller det ikke er gjennomført 
konkurranse, er alle data basert på offentlig tilgjengelige data gjennom regnskapet. Når det 
gjelder de øvrige anskaffelser, er det som et utgangspunkt at alle saksdokumenter i offentlig 
forvaltning er offentlige og åpne for innsyn. Dette følger av lov om rett til innsyn i dokumenter i 
offentlig virksomhet av 19.05.2006 nr. 16 (Offentlighetsloven). Formålet med loven er blant annet 
å legge til rette for en åpen og gjennomsiktig forvaltning.7 Krav til journalføring av 
anskaffelsesprotokoller følger av kommunens egne rutiner ved at innkjøper skal arkivere all 
relevant dokumentasjon i anskaffelsesprosessen. Journalen er offentlig slik at publikum, pressen 
og andre kan få kunnskap om dokumentene som er brukt i saksbehandlingen, og søke innsyn i 
dokumentene. Journalen er slik sett et viktig redskap for å sikre åpenhet om offentlig 
saksbehandling, og en forutsetning for demokratiet.8 Det er offentlighetsloven som regulerer 
hvilke dokumenter man kan få innsyn i. Av forelagt dokumentasjon er det ikke i noen av 
dokumentene lagt til grunn unntak fra offentlighetsloven. Eksempler på dokumentasjon som i 
visse tilfeller kan unntas offentlighet, er blant annet enhetspriser og forhold av 
konkurransemessig betydning.  

I vår gjennomgang av rammeavtaler har vi måttet ta hensyn til at kommunen ikke har lyst ut sine 
rammeavtaler for håndverkertjenester med en samlet angitt anslått verdi innenfor de ulike 
avtaleområdene, men basert på et antatt omfang av timer. I vår tilnærming til å omgjøre dette til 
en anslått verdi i kroner og øre har vi måttet benytte oss av valgte leverandørs timepriser innen 
ulike personellkategorier og regne ut snittet av disse multiplisert med antall timer angitt for 
avtaleperioden. Et forkastet alternativ hadde vært å be kommunen om omfanget av antall timer 
man har gjort avrop på, men dette ville medført en uforholdsmessig administrativ belastning for 
kommunen. Et slikt alternativ ville medført en fullstendig gjennomgang av alle fakturaer fra de 
utvalgte leverandørene med summering av alle timer fakturert.  

Det er viktig for revisor å presisere at det i alle forhold knyttet til overholdelse av lov og forskrift i 
anskaffelsesprosesser, ligger ansvaret på oppdragsgiver som er Lillesand kommune. 
Leverandører er heller ikke ansvarlig for å sikre at rammeavtaler skal holdes innenfor avtalt 
omfang. 

Begrepsavklaringer 

Det kan for leseren av rapporten være forvirrende at man bruker begrepene anskaffelser og 
innkjøp om hverandre, uten noen klar sammenheng. Begrepene betyr ifølge 
anskaffelsesordboken9 akkurat det samme. Definisjonen for begrepene er «en aktivitet med sikte 
på å dekke et behov for varer, tjenester eller bygg og anleggsarbeider». Som man vil se så har 
man i lov og forskrift både benyttet begrepet anskaffelse så vel som innkjøp. KS og andre aktører 
prøver imidlertid å etablere et skille mellom innkjøp og anskaffelser hvor den som har et ansvar 
for anskaffelser, ikke kjøper inn, men legger til rette for at andre kan gjøre innkjøp.10  

Begrepet avrop har en direkte sammenheng med rammeavtale. Rammeavtale er en avtale som 
en eller flere oppdragsgivere inngår med en eller flere leverandører, og som har til formål å 
fastsette kontraktsvilkårene for de kontrakter som oppdragsgiveren skal inngå i løpet av en 

 
7 https://anskaffelser.no/nn/avtaler-og-regelverk/innsyn-og-offentleghet 
8 Arkivverket – veileder for arkivering og journalføring 
9 Ordbok utarbeidet av Direktoratet for forvaltning og økonomistyring (DFØ) 
10 Informasjon gitt av kontaktperson i forbindelse med faktaverifisering 
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bestemt periode, særlig knyttet til pris og mengde. Avrop er en bestilling av en vare eller tjeneste 
på en tidligere inngått rammeavtale.   

Avgrensninger 

Fortløpende i vårt arbeid er det gjort vurderinger omkring hensiktsmessigheten av avgrensninger. 

Omfanget knyttet til problemstillingene er omfattende og vi har derfor sett det som nødvendig å 
gjøre enkelte avgrensninger. I forhold til problemstilling 1 har vi avgrenset vår gjennomgang av 
internkontrollen til å omhandle kommunens rutiner og prosedyrer. Av kommuneloven § 25-1 
utgjør dette en mindre del av den helhetlige kontrollen, men ivaretar krav til kriterium for 
problemstilling 1. Rammeavtaler inngått gjennom innkjøpssamarbeidet på Agder (OFA) er ikke en 
del av utplukket til problemstilling 3 da kompetansen og ansvaret for å gjennomføre og overvåke 
disse er i regi av OFA og ikke Lillesand kommune alene.   

Validitet og reliabilitet 

Validiteten styrkes ved at rapportens faktadeler er sendt til kontaktperson for verifisering. En slik 
faktaverifisering gir mindre rom for uenighet eller misforståelser omkring tolkning av dataene. 
Kommunedirektøren i Lillesand har i tillegg hatt den endelige rapporten til uttalelse. 
Tilbakemeldingen fra kommunedirektøren ligger vedlagt rapportens punkt 7.2. 

Reliabilitetsvurderingen omhandler hvorvidt de innsamlede dataene er pålitelige og om dataene 
er gjenstand for etterprøvbarhet. Rapporten har både på detaljert og overordnet nivå vært 
gjenstand for intern og ekstern kvalitetskontroll. Gjennomgående i rapportens arbeid med 
gjennomgang av anskaffelser og rammeavtaler har to forvaltningsrevisorer vært involvert i 
prosessen, og den metodiske innsamlingen av data har vært grundig forankret og kvalitetssikret 
internt. 

Arbeidet med forvaltningsrevisjonen har i hovedsak foregått i perioden mars – juni 2024. 
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3 Revisjonskriterier 

3.1 Kriterier til problemstilling 1 
 
Har Lillesand kommune etablert nødvendige rutiner og prosedyrer for kjøp av varer og 
tjenester, herunder avrop på rammeavtaler? 

Kommuneloven § 25-1 slår fast at det er kommunedirektøren som er ansvarlig for 
internkontrollen. Det innebærer at kommunedirektøren har et ansvar for å føre kontroll med 
virksomheten. Hver enkelt kommune etablerer og utfører internkontroll slik at den på en best 
mulig måte fungerer etter hensikten. Det fremgår av loven at internkontrollen skal være 
systematisk og tilpasset virksomhetens størrelse, egenart, aktiviteter og risikoforhold.  

Kommunedirektøren skal etter lovens § 25-1; 

a) utarbeide en beskrivelse av virksomhetens hovedoppgaver, mål og organisering 
b) ha nødvendige rutiner og prosedyrer 
c) avdekke og følge opp avvik og risiko for avvik 
d) dokumentere internkontrollen i den formen og det omfanget som er nødvendig 
e) evaluere og ved behov forbedre skriftlige prosedyrer og andre tiltak for internkontroll 

Av veileder for kommunedirektørens internkontroll utarbeidet av KS, fremgår det at 
kommunedirektørens ansvar favner hele kommuneorganisasjonen og alle perspektiver, både 
arbeidsmiljø og tjenester, etikk og økonomi.11  
 

St. melding nr. 36 (2008-2009) Det gode innkjøp12 ble utarbeidet som følge av at det over tid, 
både i statlige og kommunale innkjøpsprosesser, ble avdekket gjentakende brudd på gjeldende 
bestemmelser knyttet til anskaffelser i offentlig sektor. Disse bruddene ble rapportert fra 
Riksrevisjonen, gjennom funn i kommunale og fylkeskommunale revisjoner og saker til 
behandling i Klagenemda for offentlige anskaffelser (KOFA). Det fremheves i denne forbindelse 
at innkjøpsregler, organisering og gjennomføring av konkurranser, kompetansebehov og statusen 
til innkjøpsfaget, er blant de faktorer som har avgjørende innvirkning på kvaliteten i 
anskaffelsesprosessene. Områder hvor det ble avdekket behov for tiltak var innen ledelse, 
organisering og kompetanse. 

Av stortingsmeldingen fremgår det ulike anbefalinger hvor ledelse og anskaffelser blir satt i 
sammenheng. Blant annet fremgår det at leder har ansvar for å sette anskaffelsesarbeidet inn i 
en strategisk sammenheng hvor virksomhetens ressurser, både personellmessige, faglige og 
økonomiske spiller inn. Videre må lederen se til at planlegging av anskaffelser blir satt i 
sammenheng med virksomhetens budsjett og at det er klare ansvars- og myndighetsnivåer i 
virksomheten. Ledere skal også skape et miljø med bevissthet og fokus på risiko og 
risikohåndtering innenfor anskaffelsesområdet herunder etablere rutiner for å avdekke, rette opp 
og forebygge avvik.  

En forutsetning for at anskaffelser kan gjennomføres på en korrekt og effektiv måte, er ifølge 
stortingsmeldingen en formålstjenlig og god organisering hvor et sentralt spørsmål er om man 

 
11 KS, kommunedirektørens internkontroll - veileder 
12 St. meld. Nr. 36 (2008-2009) Det gode innkjøp. Fornyings- og administrasjonsdepartementet  
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skal ha en sentralisert eller desentralisert organisering av anskaffelsesaktivitetene. Det pekes på 
en løsning hvor eksempelvis anskaffelsesaktivitetene kan være desentralisert, men med en 
sentralisert kontrollfunksjon. Et sterkt innslag av desentralisert anskaffelsesfunksjon kan by på 
visse utfordringer ved at virksomhetens fokus er knyttet til primæroppgaver fremfor fokus på 
kompetanse knyttet til anskaffelsesoppgaver. Et annet viktig hensyn som må ivaretas er at det 
gjennomføres erfaringsdeling mellom virksomhetene hvis anskaffelsesaktivitetene er delegert ut 
på mindre virksomheter og enheter i organisasjonen. 

Tilstrekkelig kompetanse er en forutsetning for å gjøre gode og riktige offentlige anskaffelser. 
Virksomheten må derfor ha tilstrekkelig bestillerkompetanse knyttet til det å definere et behov og 
vurdere metode for anskaffelsen. Desentralisert ansvar for anskaffelser medfører at flere 
personer har behov for kompetanse. Utover dette peker meldingen på viktigheten av at det internt 
i virksomheten er et system for gjenbruk og deling av erfaringer, utarbeidelse av rutiner og maler, 
samt etablering av nettverk. 

Det er ofte store beløp knyttet til anskaffelser i offentlig sektor og i stortingsmeldingen pekes dette 
på som en risikofaktor med tanke på korrupsjon og korrupsjonslignende adferd. Manglende fokus 
på en slik risiko knyttet til anskaffelser og svak kontroll av anskaffelsesaktivitetene øker 
muligheten for mislighold.13 Stortingsmeldingen peker på at det viktigste arbeidet for å sikre høy 
etisk standard knyttet til anskaffelsesområdet først og fremst skjer i den enkelte virksomhet. 
Anskaffelseslovens formålsparagraf markerer tydelig hva som skal kjennetegne fylke- og 
kommunens virksomhet; «… regelverket skal også bidra til at det offentlige opptrer med stor 
integritet, slik at allmennheten har tillit til at offentlige anskaffelser skjer på en samfunnstjenlig 
måte». Etisk arbeid i kommuner og fylkeskommuner handler om å bygge tillit mellom det 
offentlige og kommunens innbyggere. Tillit gir grunnlag for et godt samarbeid og samspill mellom 
det offentlige, næringsliv, frivillighet og innbyggere. Motsatt kan påstander om inhabilitet eller 
avsløringer om korrupsjon svekke kommunens legitimitet og styringsevne.14  

Samlet sett kan ovennevnte forhold ivaretas gjennom et sett i form av reglementer, rutiner 
og/eller instrukser for innkjøp og anskaffelser. Reglementene/rutinene bør inneholde tydelige 
beskrivelser av forhold omkring roller og ansvar, mål og forventninger, samt en strategi for 
hvordan anskaffelsesprosesser skal gjennomføres. Sistnevnte strategi gjør seg spesielt 
gjeldende for større anskaffelser som er relevant for investeringsområdet. En anskaffelsesstrategi 
vil i større prosjekter være hensiktsmessig og ikke minst et tydelig signal ovenfor administrativ og 
politisk ledelse omkring hva som prioriteres og hva man legger til grunn for anskaffelsene. De 
anskaffelser man planlegger for kan samles om et uttalt ønske om at anskaffelser skal 
gjennomføres på en profesjonell og effektiv måte. Videre kan man tilkjennegi hvilke parametere 
anskaffelsene skal følge som eksempelvis kvalitet, kostnader og tidsbruk. Et annet viktig forhold 
som kan beskrives i en anskaffelsesstrategi er beskrivelser omkring samfunnsansvar og 
miljøhensyn.15 

  

 
13 Ibid 
14 Regjeringen.no – «Etikk». Sist oppdatert 03.03.2020 
15 Direktoratet for forvaltning og økonomistyring – anskaffelsesstrategi mal  
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Oppsummert danner våre kriterier en forventning om at: 

• Lillesand kommune har etablert nødvendige rutiner og prosedyrer for kjøp av varer og 
tjenester, herunder avrop på rammeavtaler 

• Lillesand kommune bør, som del av sine rutiner på innkjøps- og anskaffelsesområdet, bør 
ha etablert beskrivelser om:  

o Ledelsesforankring. 
o Mål og strategier for kommunens anskaffelser. 
o Tydelige beskrivelser av roller, ansvar og myndighet. 
o Hvordan man sikrer tilstrekkelig kompetanse blant ledere og ansatte som har et 

ansvar knyttet til kommunens anskaffelser. 

 

3.2 Kriterier til problemstilling 2 
 
Ivaretar kommunen krav til protokoll for anskaffelsesprosessen? 

Lov om offentlige anskaffelser (LOA) 16 er gjeldende for anskaffelser av varer, tjenester og bygge- 
og anleggsarbeider. Alle anskaffelser som er lik eller overstiger kr. 100 000,- ekskl. mva. er 

omfattet av loven og tilhørende forskrift, anskaffelsesforskriften (FOA).17 Lovens formål 
fremkommer i § 1 hvor det sies at «loven skal fremme effektiv bruk av samfunnets ressurser». 
Videre fremkommer det av § 1 at loven «… skal også bidra til at det offentlige opptrer med 
integritet, slik at allmennheten har tillit til at offentlige anskaffelser skjer på en samfunnstjenlig 
måte».  

LOA § 4 stiller opp fem grunnleggende prinsipper som oppdragsgiver skal opptre i samsvar med i 
anskaffelsesprosessen. De gjeldende prinsippene er konkurranse, likebehandling, 
forutberegnelighet, etterprøvbarhet og forholdsmessighet. Prinsippene har i hovedsak to 
funksjoner i anskaffelsesprosessen; «Danne selvstendig grunnlag for plikter og rettigheter for 
oppdragsgivere og leverandører» og fungere «som momenter ved tolkningen av 
enkeltbestemmelser i anskaffelsesregelverket».18 

Prinsippet om konkurranse innebærer at det ikke er tilstrekkelige å bare ta kontakt med kun én 
leverandør, og kan derfor kun oppfylles ved at oppdragsgiver henvender seg direkte til flere 
leverandører eller ved å kunngjøre konkurransen. Ved anskaffelser under nasjonal terskelverdi er 
kunngjøring frivillig, men kommunen kan legge til grunn forventninger også på dette området. 
Ved slike anskaffelser er det likevel viktig at kommunen opptrer ansvarlig, slik at alle har tillit til at 
det offentlige gjennomfører alle anskaffelser på en hensiktsmessig måte, og sikrer konkurranse 
og effektiv ressursutnyttelse. Det kan være fornuftig for oppdragsgiveren å hente inn tilbud fra 

flere leverandører for å sikre effektiv ressursbruk og motvirke korrupsjon.19 

Likebehandlingsprinsippet har til hensikt å avverge all forskjellsbehandling av leverandører, og 
prinsippet om etterprøvbarhet tilsier skriftlighet i anskaffelsesprosessen. Det sistnevnte prinsippet 
kan knyttes opp mot dokumentasjonsplikten som fremgår av FOA § 7-1 hvor det er krav til at 

 
16 LOV-2016-06-17-73 Lov om offentlige anskaffelser (Anskaffelsesloven) Heretter LOA 
17 FOR-2016-08-12-974 Forskrift om offentlige anskaffelser (anskaffelsesforskriften) Heretter FOA 
18 Regjeringen.no – Offentlige anskaffelser «Grunnleggende prinsipper». Nærings- og fiskeridepartementet 
19 Veileder for offentlige anskaffelser. Nærings og fiskeridepartementet 
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oppdragsgiveren skal oppbevare dokumentasjon som er tilstrekkelig til å begrunne viktige 
beslutninger i anskaffelsesprosessen. Vesentlige forhold for gjennomføringen av anskaffelsen 
skal nedtegnes eller samles i en protokoll. Sammen med protokollen vil dokumentasjon som 
konkurransegrunnlag, tilbud og referater fra møter i anskaffelsesprosessen være sentrale for å 

sikre reell etterprøvbarhet.20  

Prinsipp om forutberegnelighet innebærer at anskaffelsesprosessen skal være forutsigbar for 
leverandørene og sikre åpenhet om alle stadier i prosessen. Forholdsmessighetsprinsippet betyr 
at oppdragsgiver skal gjennomføre konkurransen på en måte som står i forhold til anskaffelsens 
art, omfang, verdi og kompleksitet. 21   

Anskaffelsesforskriften består av seks deler og fem vedlegg, hvor fem av de seks delene 
omhandler ulike anvendelsesområder. Forskriftens del I gjelder for alle anskaffelser som er 
omfattet av lovverket. Del II gjelder for anskaffelser over nasjonal terskelverdi, men som ikke 
overstiger EØS-terskelverdi. Del III gjelder for anskaffelser som er lik eller overstiger EØS-
terskelverdi. Kontrakter om helse og sosialtjenester, samt plan- og designkonkurranser har egne 
bestemmelser og er beskrevet i forskriftens del IV og V.  

Anskaffelsesforskriften omhandler gitte bestemmelser om beregning av anskaffelsens anslåtte 
verdi, jfr. § 5-4. Etter denne bestemmelsen skal oppdragsgiver beregne anskaffelsens verdi på 
grunnlag av et anslag over den samlede betalingen ekskl. mva., inkludert enhver form for opsjon 
som er fastsatt i anskaffelsesdokumentene. Videre skal beregningen være forsvarlig på 
tidspunktet for kunngjøringen av konkurransen. Der plikt om kunngjøring ikke gjelder, skal 
beregningen være forsvarlig på det tidspunktet oppdragsgiver innleder anskaffelsesprosessen. I 
de tilfeller der oppdragsgiveren består av flere atskilte driftsenheter, fremgår det av forskriften § 
5-4 (3) at «den samlede anslåtte verdien for alle driftsenhetene legges til grunn for beregningen. 
Dette gjelder likevel ikke når en driftsenhet selv er ansvarlig for sine anskaffelser eller visse 
kategorier anskaffelser». Etter forskriftens § 5-4 (4) skal oppdragsgiveren ikke velge 
beregningsmåte eller dele opp en kontrakt med det formål å unnta kontrakten fra forskriften.  

For anskaffelser over kr. 100 000 eks. mva. gjelder krav til oppbevaring av tilstrekkelig 
dokumentasjon for å begrunne viktige beslutninger i anskaffelsesprosessen, samt skatteattester, 
jf. FOA §§ 7-1 og 7-2. Videre stilles det krav til at vesentlige forhold ved gjennomføringen av 
anskaffelsen skal nedtegnes eller samles i en protokoll, jfr. FOA § 7-1 (3). Samlede enkeltinnkjøp 
er også viktig å ta hensyn til, da anskaffelser som skal ses under ett kan overstige kr. 100 000 og 
derfor være omfattet av lovverket.  

I veileder for offentlige anskaffelser utarbeidet av Nærings- og fiskeridepartementet har man 
fremstilt de ulike terskelverdiene og henvisning til anskaffelsesforskriften. 
 
  

 
20 Goller, M., Christophersen K. B., Ekre, O. H., Gulsvik, A. A., Kreyberg, K., Neslein, K. Ø., Thommessen, K. N. & Werner L. C. 
(2017). Anskaffelsesrett i et nøtteskall. Oslo: Gyldendal Norsk Forlag AS. 
21 Regjeringen.no – Offentlige anskaffelser «Grunnleggende prinsipper». Nærings- og fiskeridepartementet 
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Terskelverdier Type anskaffelse Henvisning til anskaffelsesforskriften 
Del 1 
 
Varer og tjenester / bygg 
og anlegg 
 
Fra kr 100 000,-  
 
 

Alle anskaffelser som 
er omfattet av 
forskriften 

§ 1-1 (og anskaffelsesloven § 2) 
- Det skal gjennomføres konkurranse 
- Det er ikke krav til kunngjøring 
- Anskaffelsen skal dokumenteres22 
- Det er krav til skatte- og mva. attest for 
anskaffelser over kr 500 000,-23   

Del 2 (nasjonal 
terskelverdi) 
 
Varer og tjenester 
Fra kr 1 300 000,- eks. 
mva. 
 
Bygg og anlegg 
Fra kr 1 300 000 – kr 56 
mill. eks. mva. 
 
Del 3 
 
Varer og tjenester  
Fra kr 2,2 mill. eks. mva. 
 
Bygg og anlegg 
Fra kr 56 mill. eks. mva. 

Anskaffelser av varer, 
tjenester og bygge- og 
anleggsarbeid 

§ 5-1 (2) bokstav a 
- Det skal gjennomføres konkurranse 
- Det er krav til kunngjøring24 
- Anskaffelsen skal dokumenteres25 
- Det er krav til skatte- og mva. attest for 
anskaffelser over kr 500 000,-26   

 
I tabellen nedenfor har vi fremstilt krav til konkurranse slik dette er regulert i lov og forskrift om 
offentlig anskaffelser. 

Anskaffelsesverdi Krav til konkurranse 
Under kr 100 000,- eks. mva. 
 
Varer og tjenester og bygg og anlegg 

Kommunen bør så langt det er mulig basere 
disse anskaffelsene på konkurranse, 
likebehandling og god forretningsskikk.  

Mellom kr 100 000,- og kr 1 300 000,- eks. 
mva. 

Det skal inviteres inn et rimelig antall27 

leverandører eller man kan benytte frivillig 
kunngjøring.  

Over kr 1 300 000,-  
Bygg og anlegg kr 1,3 mill. – kr 56 mill. eks. 
mva. 

Skal kunngjøres.  

Over kr 2 200 000,-  
Bygg og anlegg over kr 56 mill. eks. mva. 

For anskaffelser over EØS terskelverdi er 
det krav til bruk av KGV 
(konkurransegjennomføringsverktøy). 

 
22 Anskaffelsesforskriften § 7-1 
23 Anskaffelsesforskriften § 7-2 
24 Anskaffelsesforskriften § 8-17 
25 Anskaffelsesforskriften § 25-5 
26 Anskaffelsesforskriften § 7-2 
27 Her gjelder forholdsmessighetsprinsippet som sier at man bør invitere flere jo høyere opp i verdi man kommer 
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I tabellen nedenfor har vi fremstilt krav til konkurranse slik dette er regulert i forsyningsforskriften 
og de forsyningsaktiviteter som følger av denne (gass, varme, drikkevann og havn). 

Anskaffelsesverdi Krav til konkurranse 
Varer og tjenester: 
Kr 100 000 - 4,5 mill. 
 
Bygg og anlegg: 
Kr 100 000 – kr 56 mill. 

Kommunen skal spørre et rimelig antall 
leverandører for å sikre konkurranse. 
Dokumentere hvorfor man ikke 
gjennomfører en frivillig kunngjøring. 
Skatteattest for kjøp over kr 500 000. 
Anskaffelsen skal dokumenteres. 

Varer og tjenester: 
Over kr 4,5 mill. 
 
Bygg og anlegg: 
Over kr 56 mill. 

Skal gjennomføres i KGV 
(konkurransegjennomføringsverktøy). 
Anskaffelsen skal dokumenteres. 

 

Oppsummert danner våre kriterier en forventning om at: 

• Lillesand kommune gjennomfører anskaffelser basert på følgende krav; 
o Anskaffelser over kr 100 000,- er basert på prinsipp om konkurranse 

• Lillesand kommune ved anskaffelser i tilstrekkelig grad nedtegner vesentlige forhold ved 
anskaffelsen.  

• Lillesand kommune har innhentet skatteattest ved anskaffelser i samsvar med 
anskaffelsesforskriften. 

 

3.3 Kriterier til problemstilling 3 
 

Har kommunen systemer og praksis som sikrer overholdelse av de gitte forutsetninger for 
inngåtte rammeavtaler? 

Utover å gå til anskaffelser gjennom frittstående konkurranser, står kommunen fritt til å inngå 
rammeavtaler med leverandører som omfatter et avtalt volum av varer og tjenester, fortrinnsvis 
gjennom pris, og over et gitt tidsrom. I anskaffelsesforskriften defineres rammeavtale som en 
«avtale som en eller flere oppdragsgivere inngår med en eller flere leverandører, og som har til 
formål å fastsette kontraktsvilkårene for de kontrakter som oppdragsgiveren skal inngå i løpet av 
en bestemt periode, særlig om pris og mengde».28 Videre fremgår det at oppdragsgiveren skal 
legge til grunn den maksimale verdien av alle kontraktene som man forventer å inngå i løpet av 
avtalens eller ordningens varighet.  

Beregning av anskaffelsens verdi framgår av anskaffelsesforskriften § 5-4. Oppdragsgiver skal 
beregne kontraktens verdi på grunnlag av et anslag over den samlede betalingen ekskl. mva., 
inkludert enhver form for opsjon som er fastsatt i anskaffelsesdokumentene. Ved rammeavtaler 

 
28 Rammeavtaler kan fremkomme i andre former som eksempelvis dynamiske innkjøpsordninger eller tjenesteavtaler (eks. 
brøyteavtaler.) 
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skal oppdragsgiveren legge til grunn den maksimale verdien av alle kontraktene som forventes å 
inngå i løpet av avtalens varighet. 

En avgjørelse fra EU-domstolen29 slo fast, med henvisning til likebehandlings- og 
gjennomsiktighetsprinsippet, at oppdragsgivere ikke kan unnlate å angi en maksimal verdi av de 
varene som skal leveres i henhold til en rammeavtale. Oppdragsgiver kan også meddele den 
høyeste anslåtte verdien som er forventet tildelt innenfor rammeavtalens levetid. Kjøp utover 
utlysningens maksimale verdi kan være i strid med anskaffelsesregelverket. Oppdragsgiveren 
kan bare forplikte seg innenfor grensene av en maksimal mengde og/eller maksimal verdi, og at 
når den grensen er nådd vil kontrakten ha uttømt sin virkning. Det vil i utgangspunktet bety at 
man ikke kan bestille mer under rammeavtalen. Domstolen presiserer imidlertid at det er adgang 
til å foreta endringer av rammeavtalen, som ikke er av vesentlig karakter, uten at dette strider mot 
prinsippene eller regelverket for øvrig.  

Domstolen mente også at en mangelfull angivelse av rammeavtalens anslåtte mengde og/eller 
verdi og maksimal mengde og/eller verdi ikke innebar at rammeavtalen var uten virkning. 
Domstolen uttalte seg ikke om hva som blir konsekvensen av å overskride den maksimale 
grensen i de tilfeller hvor oppdragsgiver faktisk har oppstilt en slik maksgrense. Oppdragsgiver 
må derfor være klar over at når rammeavtalens maksgrense er nådd, har kontrakten uttømt sin 
virkning, og da kan det i utgangspunktet ikke kjøpes mer under avtalen. Ny avtale må da utlyses, 
hvis ikke kan oppdragsgiver risikere å gjøre et kjøp som anses som en ulovlig direkteanskaffelse, 
og dermed risikere overtredelsesgebyr. Det er imidlertid unntak dersom overskridelsen ikke utgjør 
en vesentlig endring. 

Direktoratet for forvaltning og økonomistyring (DFØ) beskriver inngåelse av rammeavtaler som et 
alternativ for anskaffelser hvor kommunen ved en slik løsning får en fleksibilitet og administrative 
innsparinger. Dette begrunnes med at avrop kan gjøres raskt uten at ny konkurranse må 
kunngjøres. En rammeavtale kan som hovedregel ikke vare i mer enn 4 år. Dette inkluderer også 
opsjoner. 30 Det finnes imidlertid unntak hvor dette må begrunnes særskilt, eksempelvis når 
leverandøren har store investeringer som følge av avtalen, hvor investeringene må avskrives for 
at avtalen skal være lønnsom. 

I anskaffelsesforskriften § 11-2 for anskaffelser over nasjonal terskelverdi, men under EØS-
terskelverdien, og kap. 28 for anskaffelser over EØS-terskelverdi, er det gitt bestemmelser knyttet 
til endringer i kontrakten. For anskaffelser over den nasjonale terskelverdi, men under EØS-
terskelverdi, heter det i paragraf 11-2:  

(1) Oppdragsgiveren kan foreta endringer som ikke er vesentlige i en kontrakt uten å 
gjennomføre en ny konkurranse etter forskriften. 

(2) En endring er vesentlig dersom den fører til at innholdet i kontrakten blir vesentlig 
forskjellig fra den opprinnelige kontrakten. 

I § 28-2 er det angitt når en endring anses å være vesentlig. En endring er ikke tillatt dersom den 
fører til at innholdet i kontrakten blir vesentlig forskjellig fra den opprinnelige kontrakten. En 
endring er alltid vesentlig dersom den  

 
29 EU-domstolen i sak C-23/20 Simonsen & Weel A/S mot Region Nordjylland og Region Syddanmark, av 17. juni 2021. 
30 Med unntak av forsyningsforskriften hvor det gis rom for 8 år 
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a) gjelder nye betingelser som, dersom de hadde vært en del av den opprinnelige 
konkurransen, ville ha ført til at andre leverandører potensielt kunne ha deltatt, eller at 
oppdragsgiveren kunne tildelt kontrakten til en annen leverandør,  

b) endrer kontraktens økonomiske balanse til fordel for leverandøren,   

c) utvider kontraktens omfang betydelig eller 

d) gjelder skifte av leverandøren i andre tilfeller enn dem som er nevnt i § 28-1 første ledd 
bokstav e.   

Klagenemnda for offentlige anskaffelser (KOFA) gav i november 2021 et gebyrvedtak i sak 
2020/119. Saken omhandler en norsk kommune som i 2015 gjennomførte en åpen 
anbudskonkurranse for inngåelse av rammeavtaler. Avtalen skulle gjelde for fagområdene 
elektriker, filter og ventilasjon, service og vedlikehold av heis, rørlegger, maler/gulvlegger, tømrer, 
grunnarbeid og veivedlikehold og glassmester. Konkurransen anga en øvre verdi for hver av 
fagområdene. Etter rammeavtalens utløp på fire år var disse betydelig overskredet. Kommunen 
var selv ikke enig i det synet KOFA hadde på saken og argumenterte med at det estimerte 
forbruket i konkurransegrunnlaget ikke var noen øvre økonomisk grense for bruk av 
rammeavtalen. Dette var ikke et syn klagenemda delte og det fremgår av nemndas avgjørelse 
«det er etter klagenemndas syn en formildende omstendighet at anskaffelsene i utgangspunktet 
har vært konkurranseutsatt. Rammeavtalenes omfang er imidlertid overskredet i en så betydelig 
grad at det ikke er tvilsomt at tjenestene skulle ha vært kunngjort.» 

Risikoen for at overholdelse av den inngåtte rammeavtalens maksimale verdi og/eller mengde 
øker naturlig nok ved en desentralisert innkjøpsstruktur hvor man på foretaks-, sektor- eller 
enhetsnivå gjennomfører avrop uten at omfanget av de samlede avrop nødvendigvis overvåkes. 
For at kommunen skal lykkes med en slik overvåking, kreves det god internkontroll i form av 
rutiner og/eller prosedyrer som følger opp den til enhver tid samlede verdi eller mengde det er 
gjort avrop på. 

Oppsummert danner våre kriterier en forventning om at: 

• Lillesand kommune har etablert tilstrekkelige systemer for å sikre at den anslåtte verdien 
ved rammeavtalen overholdes. 

 

 

 

 

 

 

 

 

https://min.rettsdata.no/#/Dokument/gF20160812NR974P28z2D1
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4 Rutiner og prosedyrer på innkjøpsområdet 

Problemstilling 1: Har Lillesand kommune etablert nødvendige rutiner og prosedyrer for kjøp av 
varer og tjenester, herunder avrop på rammeavtaler? 

4.1 Revisjonskriterium 
Oppsummert for denne problemstillingen, danner våre kriterier en forventning om at: 

• Lillesand kommune har etablert nødvendige rutiner og prosedyrer for kjøp av varer og 
tjenester, herunder avrop på rammeavtaler 

• Lillesand kommune bør, som del av sine rutiner på innkjøps- og anskaffelsesområdet, ha 
etablert beskrivelser om:  

o Ledelsesforankring. 
o Mål og strategier for kommunens anskaffelser. 
o Tydelige beskrivelser av roller, ansvar og myndighet. 
o Hvordan man sikrer tilstrekkelig kompetanse blant ledere og ansatte som har et 

ansvar knyttet til kommunens anskaffelser. 

4.2 Fakta 
I revisjonens risiko- og vesentlighetsanalyse fra 2020 er det flere forhold knyttet til kommunens 
arbeid med å sikre tilstrekkelig rutiner, prosedyrer og kompetanse som blir omtalt. Det fremgår 
blant annet at kommunen i 2020 slo sammen økonomiavdelingen og enhet for teknisk prosjekt 
med mål om å få en kapasitet til, å utover ivareta funksjoner knyttet til økonomi og prosjekt, å ha 
en kontrollerfunksjon overfor organisasjonen samt en rådgivende rolle innen innkjøp. I budsjettet 
for 2020 definerte den nye enheten tiltak om å øke den innkjøpsfaglige kompetansen og ta i bruk 
verktøy for å effektivisere innkjøpsarbeidet. Vi stilte økonomisjef spørsmål om man har opplevd å 
oppnå de ønskede effektene av sammenslåingen. Slik økonomisjef har oppfattet det så var 
hovedmålet med sammenslåingen at man skulle få en tettere kobling mellom økonomiavdelingen 
og enhet for tekniske prosjekt, samt en bedre prosjektstyring med innføring av prosjektmetodikk. 
Videre vises det til at det i budsjett og økonomiplan 2020 – 2023 ble tatt inn følgende beskrivelse:  
«Hovedutfordringene innen prosjekt er knyttet til bemanningssituasjonen, stor prosjektportefølje 
og behov for å få implementert en felles prosjektmetodikk samt elektronisk prosjektportal». 
Økonomisjef mener at målet om økt kapasitet til å ha en kontrollerfunksjon til dels er oppfylt ved 
at porteføljeforvalter, samt økonomirådgiverne har en kontrollerfunksjon overfor organisasjonen.  

I oppstartsmøte med kommunens kontaktperson ble revisor informert om at alle rutiner og 
prosedyrer på innkjøpsområdet er tilgjengeliggjort for ansatte gjennom EQS som er kommunens 
kvalitetssystem.  

4.2.1 Kommunens rutiner og prosedyrer 
Kommunens økonomireglement omhandler på flere områder forhold knyttet til kommunens 
innkjøp. Reglement for anvisning oppgis å omhandle attestasjon og anvisning uavhengig av om 
varen er innkjøpt gjennom tradisjonelle kanaler eller via e- handelsløsninger. Formålet med 
reglementet for anvisning oppgis å være at man skal ha en effektiv rutine for intern kontroll av 
kommunens utbetalinger. Kommunen definerer anvisning å være en godkjennelse til utbetaling 
og/eller belastning av en utgifts- eller inntektspost i regnskapet. Å attestere defineres som det å 
gå god for at dokumentasjonen som behandles, gjelder en utgift som virksomheten faktisk skal 
dekke, og at fastsatte regler om for eksempel avlønning, anskaffelser og tilskuddsforvaltning er 
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fulgt. Det skal foreligge anvisning før utbetaling skjer og det innebærer kontroll av faktura fra den 
som har anvisningsmyndighet. Den som har delegert anvisningsmyndighet, skal utpeke personer 
som skal attestere. Kommunedirektøren delegeres anvisningsmyndighet på alle områder og den 
som er delegert anvisningsmyndighet fra kommunedirektøren, kan videredelegere sin fullmakt. 
Delegeringer skal fremgå av delegeringsreglementet.  

Reglement for anvisning stiller opp en oversikt over hvilke oppgaver de ulike rollene har. Den 
som anviser skal blant annet påse at disponeringen av budsjettmidlene er formelt, reelt og 
økonomisk i orden, attestasjon og kontroll er foretatt av personer som er tillagt denne oppgaven 
og at det er budsjettmidler. Det skal foreligge en fullstendig oversikt over hvilke kontrakter som 
legger bindinger på budsjettbevilgningene ut driftsåret.  

Det skal foreligge en attestasjon før anvisning. Begrensninger i attestasjon er oppgitt med at den 
som attesterer, ikke kan attestere på beløp til seg selv og familiemedlemmer. Jfr. inhabilitet, 
forvaltningsloven. Feilaktig innkjøp og utbetalinger som skyldes uaktsomhet fra den som 
attesterer, vil kunne medføre økonomisk ansvar. Alle som innehar anvisningsrollen, har også 
attestasjonsmyndighet. Det er ikke mulig både å anvise og attestere samme bilag.  
 
Den som attesterer, skal blant annet påse at levering er i samsvar med bestilling, 
varemottak/utført tjeneste stemmer med fakturaen, pris og betalingsbetingelser er i henhold til 
innkjøpsavtale, arbeidet er utført og at timetallet er korrekt. Videre skal varer inventarføres der 
dette er aktuelt og fakturaen skal være i overensstemmelse med de krav 
bokføringsloven/bokføringsforskriften stiller, med hensyn til det som minimum må fremgå av 
fakturaen. 
 
Reglement for innkjøp i Lillesand kommune har til formål å sikre at alle anskaffelser til Lillesand 
kommune utføres i henhold til gjeldende lover, forskrifter og retningslinjer. Reglementet gjelder 
for alle innkjøp av varer, tjenester og bygge- og anleggsarbeider for, eller på vegne av Lillesand 
kommunes virksomheter og enheter. 

I kommunens reglement for innkjøp stilles det opp et sett med generelle krav til innkjøpsarbeidet 
hvor kravene er delt inn i fasen for planlegging av anskaffelsen, utførelsen av anskaffelsen og 
krav til leverandører. Under planlegging skal det tas hensyn til: 

- anskaffelsens virkning på helse, miljø og sikkerhet.  
- de avhendelses- eller kondemneringsproblemer som kan oppstå.  
- universell utforming, med tanke på best mulig tilgjengelighet for flest mulig brukere.  

Videre stilles det opp krav til at alle anskaffelser skal utføres i henhold til gjeldende lov om 
offentlige anskaffelser med tilhørende forskrifter, skal utføres i henhold til relevante gjeldende 
lover, forskrifter og standarder innenfor aktuelt fag, bransje eller sektor og gjeldende HMS-
regelverk. Reglement for innkjøp kobler kjøp av varer og tjenester ved at man stiller opp krav om 
at anskaffelser skal utføres i henhold til kommunens til enhver tid gjeldende etiske retningslinjer 
og med høy integritet. I tillegg har man krav om at anskaffelser skal utføres i henhold til 
kommunens til enhver tid gjeldende alminnelige vilkår for kjøp av henholdsvis handelsvarer og 
tjenester og der det er mulig, vurderes ut fra det økonomisk mest fordelaktige tilbudet. I 
kommunens etiske retningslinjer fremgår det at «ansatte må ikke motta penger, gaver, personlige 
rabatter ved kjøp av varer og tjenester, provisjon, tjeneste eller annen ytelse som er egnet til å 
påvirke, eller av giveren ment å påvirke ens handlinger, saksforberedelse, vedtak eller andre 
tjenestelige handlinger». 
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Reglement for innkjøp inneholder også krav til kommunens leverandører ved at disse skal 
oppfylle alle offentlige krav om registrering, til enhver tid være a-jour med alle offentlige 
økonomiske krav, følge bokføringslovens forskrifter kap. 5 og mva-lovens retningslinjer for 
fakturaens innhold og beskrivelse. Leverandørene skal ha ordnede arbeidsavtaler med sine 
ansatte, og de skal ha lønns- og arbeidsvilkår som ikke er dårligere enn det som kan anses 
normalt i området. 

Avslutningsvis i reglementet har man stilt opp det man omtaler som viktige prinsipper for 
innkjøpsarbeidet i Lillesand kommune. Her stilles de grunnleggende prinsipper for offentlige 
anskaffelser opp ved at man utdyper konkurranseprinsippet med krav og ansvar. I tillegg har man 
nevnt prinsipp om forutberegnelighet, gjennomsiktighet og etterprøvbarhet. Likebehandling er 
forklart med at man ikke skal forskjellsbehandle tilbydere, forretningsmessighet som innebærer at 
alle anskaffelsesprosesser skal utføres etter kommunens etiske retningslinjer og høy 
forretningsskikk. Man skal også sikre en fortrolig saksbehandling og etterlevelse av krav til 
habilitet. Ved anskaffelser med verdi større enn kr 100 000,- NOK eks. mva. pekes det på at man 
bør unngå at saksbehandling og beslutninger ivaretas av budsjettansvarlig alene, men utføres 
med flere personer involvert i prosessen. Oppstår det uenighet mellom partene skal tvisten 
avgjøres av kommunedirektøren. 

Som utfyllende rutiner til økonomireglementet har bystyret i Lillesand vedtatt «Rutiner tilhørende 
økonomireglementet» (BS02823). Av rutinens kapittel 4 «rutiner for innkjøp» er det gitt en rekke 
beskrivelser omkring forhold som omhandler roller, ansvar og myndighet. Blant annet er det 
definert hvem som kan inngå hvilke rammeavtaler på vegne av kommunen og kommunens 
forhold til OFA, hvor innkjøpsansvarlig eller den han/hun utpeker, er kommunens kontaktperson i 
samarbeidet med OFA. I rutinen har man gjengitt store deler av det nasjonale regelverket hvor 
det er redegjort for innholdet i lov om offentlige anskaffelser, forskrift om offentlige anskaffelser, 
forsyningsforskriften og konsesjonskontraktforskriften. Videre har man gått nærmere inn på 
forhold som omhandler seriøsitetshensyn ved at man utdyper forhold omkring lønns- og 
arbeidsvilkår, bruk av lærlinger og energi og miljøkrav ved anskaffelse av kjøretøy. Alle de ulike 
kravene som følger med anskaffelser innen de ulike delene av anskaffelsesforskriften, er fremstilt 
i en tabell hvor terskelverdier, variasjoner av kontraktstyper og prosedyre for gjennomføring av 
anskaffelsen er beskrevet. 

Rutinen gir en oppstilling av fasene i en anskaffelsesprosess og beskriver underfaser og 
hovedaktiviteter som knytter seg til de respektive delene av prosessen. I hovedfasen 
planlegging/analyse skal det eksempelvis knyttet til underfasen «oppstart og mandat», ved behov 
gjennomføres forprosjekt for å etablere beslutningsgrunnlag for anskaffelsen. Det vises også til at 
utarbeidelse av mandat skal følge godkjent budsjett og beslutning. Øvrige underfaser knytter seg 
til behov, marked, strategi og spesifikasjon hvor det til disse er oppstilt en rekke hovedaktiviteter. 
I hovedfasen konkurranse er det oppstilt underfase for konkurransegrunnlag, evaluering og 
forhandling samt kontraktsinngåelse. Knyttet til evaluering og forhandling fremgår det av 
hovedaktiviteter at det skal utarbeides anskaffelsesprotokoll. Under hovedfasen 
«kontraktsoppfølging» er det oppstilt underfase for implementering, oppfølging og avslutning. Av 
hovedaktiviteter er det fokus på at det blant annet skal iverksettes avrops- og bestillingsrutiner, 
leverandørmøte med brukere og at det skal gjennomføres oppfølgingsaktiviteter.  

Av rutinen fremgår det også en rekke konkrete beskrivelser av roller og ansvar knyttet til de ulike 
fasene. Under hovedfasene er det definert oppgaver for budsjetteier/avtaleeier, innkjøper, 
kontraktsforvalter, fagansvarlig og bestiller. Beskrivelsene av roller og ansvar omhandler konkrete 
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aktiviteter som knytter seg til anskaffelsesprosessen og definerer blant annet hvilken rolle som 
skal utarbeide mandat, godkjenne budsjett, kunngjøre konkurranse, evaluere konkurranse, inngå 
kontrakt og journalføre for å nevne noen av oppgavene.  

Når det kommer til arbeidet med å dokumentere anskaffelsen, sier rutinen at oppdragsgiveren 
(Lillesand kommune) skal oppbevare dokumentasjon som er tilstrekkelig til å begrunne viktige 
beslutninger i anskaffelsesprosessen. Videre skal Lillesand kommune føre protokoll for 
gjennomføringen av anskaffelsen og maler for anbudsprotokoller er tilgjengeliggjort i EQS. 

Forhold omkring spesifikke avtaleinngåelser er det definert roller og fullmakter til, ved at det kun 
er kommunedirektør som kan inngå forsikrings-, bank, finans og strømavtaler. For leasingavtaler 
fremgår det at disse primært skal inngås gjennom innkjøpssamarbeidet i OFA.  

Forholdet knyttet til kommunens reglement for innkjøp, sett mot rutiner tilhørende 
økonomireglementet, ble diskutert i møte mellom kontaktperson og revisor. Kontaktperson 
forklarte at rutine for innkjøp er en del av alle rutiner knyttet til økonomireglementet. Kommunens 
kontaktperson viser for øvrig til at alle rutiner og prosedyrer som omhandler innkjøp, er samlet på 
samme sted i EQS.  

4.2.2 Mål og strategier 
Mål og strategier for anskaffelser i Lillesand kommune for 2021 – 2024 ble vedtatt av bystyret 
18.02.2021. Som overordnet mål skal anskaffelser i Lillesand kommune bidra til mest mulig 
verdiskapning med lavest mulig ressursbruk og kommunen skal være en attraktiv kunde og 
samarbeidspartner. I dokumentet er det etablert fire hovedmål med tilhørende beskrivelser og 
tiltak omkring hvordan målene skal nås. I dokumentet legges det langt på vei føringer for hvordan 
ansatte i Lillesand kommune skal innrette og utføre anskaffelsesprosessene.  

Hovedmål 1 kommer til uttrykk med at anskaffelser skal være organisert med klare ansvarslinjer 
og kontrollmekanismer. For å oppnå dette målet er det etablert seks delmål hvor det pekes på 
viktigheten av en virksomhetskultur hvor anskaffelsesarbeidet settes i sammenheng med 
virksomhetens resultater og omdømme, en tydelig organisering av innkjøpsarbeidet med tydelige 
definerte roller og ansvar, viktigheten av innkjøpsfaglig kompetanse blant de som anskaffer, 
kvalitetssikrede og dokumenterte anskaffelsesprosesser, seriøsitetsbestemmelser og 
anskaffelser som et strategisk virkemiddel til å nå klimamål. I tillegg er det i sammenheng med 
hovedmål 1 gitt en beskrivelse av at kommunen ønsker å inkludere det lokale næringslivet, og 
slik sett legge til rette for lokal deltakelse i anbudskonkurranser, så langt det lar seg gjøre 
innenfor gjeldende regelverk. 

Hovedmål 2 knytter seg til et mål om at anskaffelsesprosessen gjennomføres på en effektiv måte 
og bidrar til en effektiv tjenesteproduksjon. Målet skal nås ved at anskaffelsesprosessen i størst 
mulig grad er digitalisert, at det settes fokus på aktiv leverandør- og avtaleoppfølging, samarbeid 
med andre kommuner om rammeavtaler på de viktigste områdene og sikre tilstrekkelig kapasitet 
ved kommunedirektørens stab slik at man kan bistå sektorer og enheter i anskaffelsesprosessen. 
Vedrørende tilstrekkelig kapasitet for å kunne bistå sektorer og enheter i anskaffelsesprosessen, 
stilte vi økonomisjef spørsmål om hvorvidt dette oppleves tilstrekkelig i praksis. Økonomisjef viser 
til at seniorrådgiver økonomi innehar rollen som innkjøpsfaglig rådgiver. I dette ligger det blant 
annet å ha en rådgivende rolle innen innkjøp og offentlig anskaffelser. Det presiseres at 
innkjøpsfaglig rådgiver har denne oppgaven i tillegg til andre oppgaver og dette tilsier at 
kapasiteten er begrenset. Henvendelser om bistand i forbindelse med store innkjøp og 
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nye/fornying av rammeavtaler håndteres i all hovedsak ifølge økonomisjef, av seniorrådgiver 
økonomi, men det gjøres oppmerksom på at man har flere ansatte som har innkjøpskompetanse. 
Disse personene er organisert i stab for økonomi og prosjekt, men også ute i enheten som 
eksempelvis i enhet for vann og avløp. Ansvaret for å bruke rammeavtalene og bruke 
rammeavtalene riktig ligger ute hos enhetene. Økonomisjef peker på at utfordringen ute hos 
lederne er å ha tid til å søke faglig råd og tid til innkjøpsarbeid generelt. I tillegg til seniorrådgivers 
rolle som innkjøpsfaglig rådgiver, gir porteføljeforvalter og prosjektleder råd til enheter når de skal 
gjennomføre investeringsprosjekter. 
 
Hovedmål 3 omhandler effektivitetsmål som raskere anskaffelser, enklere anskaffelser og en 
digitalisering av anskaffelsene. For å nå disse målene skal man benytte 
konkurransegjennomføringsverktøy (KGV) i anskaffelsesprosesser over kr 100 000 og man skal 
ta i bruk verktøy for kontoradministrasjon. På spørsmål til økonomisjef om hvilke verktøy man har 
tatt i bruk, vises det til EU Supply som er kommunens konkurransegjennomføringsverktøy (KGV), 
ansattportalen som brukes til å tilgjengeliggjøre rammeavtaler i tillegg til at rutiner er publisert i 
kommunens internkontrollsystem, EQS. I tillegg brukes sjekklister i Framsikt 
(virksomhetsplanmodulen) som verktøy for å sjekke at rammeavtalene blir benyttet.   

Hovedmål 4 gir en beskrivelse av hvordan Lillesand kommune skal utøve sitt samfunnsansvar 
ved anskaffelser. Lillesand kommune skal gjennom sine anskaffelser bidra til å redusere 
klimautslipp og redusere miljøbelastningen, anskaffelser i Lillesand kommune skal bidra til gode 
arbeidsforhold for ansatte hos leverandører og det skal legges vekt på universell utforming når 
det foretas innkjøp. Lillesand kommune skal bidra til å redusere arbeidslivskriminalitet, korrupsjon 
og sosial dumping. Lillesand kommune skal gjennom sine anskaffelser bidra til å utvikle lokalt 
næringsliv, så langt det er mulig innenfor regelverket. Vi ba økonomisjef si litt om hvordan man 
jobber med forebygging av korrupsjon. Til dette er tilbakemeldingen at det i økonomireglementet 
er tatt inn føringer for alle anskaffelser som kommunens ansatte må følge. Etikk- og 
antikorrupsjon har vært tema på kommunedirektørens ledergruppe flere ganger i forbindelse med 
ukentlige ledermøter. Det har også vært arrangert seminarer med tema «etikk og antikorrupsjon» 
for kommunens ledere på alle nivåer, rådgivere og folkevalgte. Kommunens deltakelse i Fair Play 
Agder og Transparency international er et ledd i å være oppdatert på temaet. Kommunens jurist 
har også deltatt på relevante seminarer.  

Når det gjelder arbeidslivskriminalitet og sosial dumping, stilte vi økonomisjef spørsmål om 
hvordan man konkret jobber med dette. Hennes tilbakemelding er at hun ikke kjenner til i detalj 
hvordan det jobbes med dette målet og er ikke kjent med at det er gjort noen risikovurdering på 
området. Det vises imidlertid til at kommunen har hatt tilsyn fra arbeidstilsynet og har etter pålegg 
utarbeidet en rutine for kontroll av arbeids- og lønnsvilkår. Videre vises det til at det finnes 
eksempler på at man har tipset, varslet og underrettet kontrollutvalget om konkrete saker man 
kommer over. Fair Play arrangerer også seminarer med ulike temaer hvor det opplyses om 
risikoområder/områder hvor tilsynsmyndighetene avdekker arbeidslivskriminalitet.  

I siste del av hovedmål 4 fremgår det at kommunedirektør i forbindelse med første tertialrapport31 
skal legge frem sak som vurderer ressurser og kompetanse opp mot vedtatte mål og strategi for 
anskaffelser, herunder opprettelse av egen stilling som innkjøpsansvarlig. Revisor har 
gjennomgått første tertialrapport 2021, men kan ikke se at disse forholdene er omtalt. 
Økonomisjef ble stilt spørsmål om dette og viser i sitt svar til at dette ikke ble omtalt i 1. 

 
31 Revisor legger her til grunn at dette henviser til første tertialrapport i 2021 ettersom dokumentet ble vedtatt i februar 2021 
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tertialrapport 2021, men fremmet som innspill i til budsjettarbeidet i 2022. Det ble imidlertid 
krevende økonomiske prosesser i denne perioden som følge av at SIO-prosjektet opphørte, og 
det ble vurdert at man ikke kunne prioritere stilling som innkjøpsansvarlig. Stillingen har senere 
blitt vurdert på nytt, men har ikke blitt prioritert.  

I forbindelse med faktaverifisering av rapporten har kommunen kommet med følgende tillegg: 

Etter at revisjonen etterspurte omtale av ressurser og kompetanse opp mot vedtatte mål 
og strategi for anskaffelser, herunder opprettelse av egen stilling som innkjøpsansvarlig 
har kommunedirektøren omtalt forholdet i tertial rapport 1 2024:  

Kommunedirektøren gjør med dette bystyret oppmerksom på at det ikke er lagt fram en 
slik vurdering 1. tertialrapport 2021. Det ble imidlertid fremmet et innspill om en ny stilling 
som innkjøpsansvarlig i budsjettarbeidet for 2022. Budsjett og økonomiplan for 2022-2025 
var svært krevende, særlig med tanke på at SIO prosjektet ble avsluttet 1 år tidligere enn 
planlagt. Kommunen budsjetterte med et rekordhøyt negativt netto driftsresultat på 50,5 
mill. kr eller -5,2 %. Etter en samlet vurdering fant kommunedirektørens ledergruppe ikke 
å kunne prioritere en ny stilling i 2022. Vurderingen om å ikke legge inn midler til en egen 
stilling som innkjøpsansvarlig ble ikke omtalt i kommunedirektørens budsjettforslag, noe 
det burde vært gjort for å kvittere ut bystyrets vedtak.  

Kommunen har hatt krevende budsjettprosesser i 2023 og 2024 også, med omfattende 
krav om å finne gevinster i program Lillesand 2024 og det har i hele perioden vært fokus 
på å redusere driftsunderskuddet. Det har derfor ikke vært prioritert å få på plass en slik 
stilling.  Omtalen nå i tertial 1 2024 er ment som en utkvittering av saken. 

Revisor er forelagt dokumentet «mål handlingsplan enkel 2022» som er en oppstilling av 
hovedmål og tiltak hvor man i større grad har konkretisert aktiviteter knyttet til disse, 
prioriteringer, tildeling av ansvar, frist for oppfølging, ressurser og status. Handlingsplanen 
inneholder en rekke aktiviteter som knytter seg direkte til tiltakene under hvert enkelt hovedmål. 
Basert på kommunens fargekoder som beskriver status knyttet til tiltak og aktiviteter, har man 
innen flere av hovedmålene gjennomført tiltak og aktiviteter. Det er imidlertid flere forhold vi 
ønsker å trekke frem i vårt faktagrunnlag, da dette direkte berører politiske beslutninger. Knyttet 
til tiltak som omhandler beskrivelse av innkjøp i økonomiplan, årsberetning og tertialrapporter, 
fremgår det at dette arbeidet ikke er påbegynt. Videre er det en rekke av tiltakene som pågår som 
er av en løpende art, eksempelvis løpende tiltak knyttet til opplæring og kompetanseheving blant 
ansatte som har et forhold til innkjøp. 

I møte med kommunens kontaktperson har revisjonen stilt spørsmål omkring flere forhold knyttet 
til kommunens mål og strategi for anskaffelser. Først og fremst har vi stilt spørsmål om 
kommunen har gjennomført noen form for evaluering knyttet til de tiltak som er beskrevet. 
Kontaktperson viser til at det jevnlig gjennomføres evalueringer av handlingsplan hvor man 
vurderer de ulike tiltakene og status knyttet til fremdrift og nødvendige prioriteringer. Evalueringer 
gjennomføres ifølge kontaktperson mellom ham og økonomisjef. Handlingsplan ble gjennomgått 
senest vinteren 2024 og oppdatert handlingsplan er forelagt revisor. Økonomisjef er spurt om 
man besitter tilstrekkelige ressurser til å følge opp, evaluere og sikre at vedtatte mål og strategi er 
realistiske innenfor den kapasiteten man besitter. I hennes tilbakemelding fremgår det at mål og 
strategier skulle følges opp ved å utarbeide en handlingsplan/tiltaksplan og at dette arbeidet tok 
noe lengre tid enn forutsatt. Det kan pekes på flere årsaker, men i tilbakemeldingen vises det til 
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at manglende kapasitet er en del av årsaken. For øvrig vises det til at handlingsplanen ble 
behandlet i KLT i juni 2023 og at handlingsplanen for 2024 skal behandles før sommeren. Av 
tiltak som er prioritert, er utarbeidelse av en rutine for oppfølging av rammeavtaler, inklusive 
internkontroll, gjennomføre opplæring i EU Supply og sertifisering.32 

Når det kommer til lederforankring er det i handlingsplanen flere forhold som knytter seg til 
definerte lederoppgaver. Under målet om at det skal eksistere en virksomhetskultur med 
forståelse for anskaffelsesarbeidets betydning for virksomhetens resultater og omdømme, er det 
definert et ansvar for kommunalsjefer ved at «sektorlederne ansvarliggjøres for å ha oversikt over 
sektorens behov for rammeavtaler og enkelt anskaffelser». I tillegg skal kommunalsjefer i 
sektorer med utstrakt anskaffelsesvirksomhet, vurdere om man bør ha egne medarbeidere med 
innkjøpskompetanse. Et tiltak i denne sammenheng er sertifisering av ledere og medarbeidere 
som jobber med større innkjøp. 

4.2.3 Kompetanse 
Når det kommer til kompetanse omtales dette i hovedmål 1 ved viktigheten av innkjøpsfaglig 
kompetanse blant dem som anskaffer. I handlingsplanen er det skissert flere tiltak som knytter 
seg til målet om at ansatte skal ha innkjøpsfaglig kompetanse og er oppdatert på lovverk og 
regler. Blant annet er det etablert tiltak om at innkjøpere som foretar innkjøp over kr 1,3 mill. 
(nasjonal terskelverdi) skal sertifiseres. Kommunen skal knyttet til dette, sertifisere alle 
medarbeidere i stab, økonomi og prosjekt i tillegg til ledere og medarbeidere i sektorene som 
jobber med større innkjøp. Det fremgår av kommentar til tiltaket at det ikke er tildelt ekstra 
ressurser i budsjett til dette arbeidet, men tiltaket har status pågående. Det skal utarbeides 
opplæringsmateriell, avholdes e-kurs/e-læring, gis årlig tilbud om opplæring i bruk av EU – 
Supply og ved behov i større anskaffelser skal bruk av ekstern bistand gjennom OFA-avtale 
kunne vurderes som et verktøy for kvalitetssikring av kommunens større anskaffelser. 

I praksis så er handlingsplanen ifølge kontaktperson fulgt opp med tilbud om opplæring og 
fysiske samlinger med ansatte som har en rolle i innkjøpsarbeidet. Revisor er i denne 
sammenheng forelagt dokumentasjon fra 23.11.2024 hvor kontaktperson avholdt opplæring for 
ansatte i Lillesand kommune. Kurset tok for seg et vidt spekter av forhold relevant for 
kommunens kompetanseheving innenfor innkjøpsområdet. Målet med kurset var å gi 
grunnleggende kompetanse, relevant regelverk, gi informasjon om organisering av anskaffelser i 
Lillesand kommune og informere om relevante rammeavtaler. Revisor stilte i denne sammenheng 
spørsmål om kommunen holder oversikt over hvem som gjennomfører denne typen opplæring og 
hvordan man identifiserer de som har behovet. Kontaktperson oppgir at det sendes ut 
informasjon og invitasjon til alle ledere i kommunen hvor de igjen skal informere de som anses å 
være i målgruppen for en slik opplæring. I tillegg til at man gjennomfører interne kurs deltar 
kommunen på kurs som arrangeres i regi av eksempelvis OFA, men i slike sammenhenger er det 
i større grad nøkkelpersonell på innkjøpsområdet i kommunen som er i målgruppen.    

4.2.4 Roller, ansvar og myndighet 
I rutiner tilhørende økonomireglementet har Lillesand kommune definert roller knyttet til de ulike 
delene av anskaffelsesprosessen. I tillegg har man definert ansvarsområder eksempelvis når det 

 
32 Et av tiltakene i handlingsplanen er at alle medarbeidere i Stab Økonomi og Prosjekt sertifiseres i offentlige anskaffelser. I 
tillegg sertifiseres ledere og medarbeidere i sektorene som jobber med større innkjøp. 
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kommer til hvem som er kontaktpunkt mot OFA, hvem som kan inngå spesifikke 
tjenestekontrakter og hvem som innehar roller for attestasjon og anvisning. 

I anskaffelsesprosessens forberedelsesfase er det i rutiner tilhørende økonomireglementet, 
definert roller og ansvar budsjetteier/avtaleeier, innkjøper, kontraktsforvalter og fagansvarlig. 
Typiske oppgaver for budsjetteier/avtaleeier er å gjennomføre forprosjekt, etablere 
beslutningsgrunnlag, godkjenne mandat og utpeke prosjektgruppe for å nevne noe. Innkjøper 
skal utføre oppgaver som å utforme mandat, kartlegge risikoer i markedet og forberede 
konkurransegjennomføring i KGV. Kontraktsforvalters rolle i denne fasen er å bistå på ulike 
områder, mens fagansvarlig også skal bistå samtidig som rollen er ansvarlig for å utarbeide 
spesifikasjon (teknisk, funksjonell og andre spesielle hensyn). 

Under fasen for konkurransegjennomføring er de samme rollene involvert og oppgaver knyttet til 
blant annet godkjenning av anskaffelsesprotokoll, signering av kontrakt, forhandlinger, 
evalueringer av tilbud og kunngjøring av konkurranse er beskrevet. I denne fasen står oppgaver 
tillagt innkjøper sentralt.    

Når det gjelder fasen for kontraktsoppfølging gis kontraktsforvalter blant annet ansvaret for å 
implementere kontrakten i virksomheten, løpende oppfølging av kontrakt, jevnlig oppfølging av 
kontrakten med leverandøren og sluttevaluering. Innkjøper skal legge til rette for bruk av kontrakt, 
publisere informasjon om kontrakten, ivareta de formelle forhold til leverandøren og arkivere 
relevant dokumentasjon. For denne fasen er det etablert en rolle som ikke er del av de andre 
fasene og det gjelder bestillerollen. Oppgaver for bestiller er blant annet å opprette/registrere 
bestilling, bidra til styrket avtalelojalitet, oppfølging av leverandører og registrere mottak 
(attestasjon).  

Når det kommer til rammeavtaler er det utarbeidet en oppstilling i kommunens handlingsplan som 
viser en oversikt over alle kommunens rammeavtaler, avtaleperiode, avtaleeier, avtaleforvalter og 
kontaktpersoner hos kommune og leverandør. I tillegg er det etablert en oversikt over utløp av 
rammeavtaler og prosess knyttet til fornyelse av disse hvor det også er etablert roller og ansvar 
knyttet til arbeidet. 

I møte med kommunens kontaktperson stilte vi spørsmål om hvem som er innkjøpsansvarlig i 
Lillesand kommune, basert på kommunens beskrivelse av at denne rollen har kontaktansvar med 
OFA. Kontaktperson viser til at ansvar for innkjøp er en del av leders økonomiansvar og at 
kommunen ikke har noen sentral innkjøpsfunksjon. Stab for økonomi og prosjekt bistår ledere 
som har behov for bistand, samt gjennomfører anbudsprosesser som er felles for kommunen. 

Revisor er forelagt en oversikt over alle attestanter og anvisere i Lillesand kommune.  

4.2.5 Øvrige rutiner og prosedyrer 
Revisor er forelagt flere maler og prosedyrer knyttet til konkurransegrunnlag, protokoll, 
avropsskjema, rutine for bestilling av varer, retningslinjer for miljø og trafikksikkerhet ved kjøp av 
transporttjenester og service og leveranseavtale – kjøretøyforvaltning. Dette er dokumentasjon 
som ifølge kontaktperson, er tilgjengeliggjort på EQS sammen med de øvrige rutinene. 

4.3 Vurderinger 
Samlet sett har Lillesand kommune etter vår vurdering etablert et tilfredsstillende sett med rutiner 
og prosedyrer på innkjøpsområdet. På tross av at disse kan fremstå noe spredt og til dels 
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overlappende i sin form, da særlig med hensyn til at det eksisterer både et reglement for innkjøp i 
økonomireglementet og rutiner tilhørende økonomireglementet, er det etter revisors en styrke for 
det helhetlige rammeverket av rutiner og prosedyrer at disse er samlet i kommunens 
kvalitetssystem EQS. Det kunne med fordel vært presisert i reglement for innkjøp at dette skal 
ses i sammenheng med rutiner tilhørende økonomireglementet. 

Revisor merker seg at det på flere områder er etablert en form for lederforankring av kommunens 
arbeid på anskaffelsesområdet. Det vises til at tematikken er løftet inn i kommunedirektørens 
ledergruppe i form av jevnlig behandling av handlingsplanen. Revisors vurdering er at dette er en 
hensiktsmessig tilnærming til det systematiske arbeidet med å skape en felles forståelse blant 
ledere om de utfordringer og prioriteringer kommunen skal ta stilling til. Videre er det en styrke at 
kommunalsjefer er gitt oppgaver og ansvar i denne sammenheng. Et forhold som kan være en 
ytterligere forsterkning av dette arbeidet, kan være fordeling av ansvar til kommunalsjefer om å 
omtale eget arbeidet med innkjøp knyttet til at dette skal omtales i økonomiplan, årsberetning og 
tertialrapporter.  

Revisors vurdering er at Lillesand kommune på en tilfredsstillende måte har etablert mål og 
strategier for kommunens arbeid med anskaffelser. Det er en ytterligere styrke for kommunen at 
dette er politisk forankret. Ved at man i tillegg har etablert en handlingsplan hvor man på en 
systematisk måte etablerer tydelige beskrivelser av roller, ansvar og myndighet skaper en 
helhetlig tilnærming til dette arbeidet. Selv om man ikke har kommet i gang med alle de 
beskrevne tiltak, er det viktig å skape en forståelse av at dette er et krevende arbeid hvor 
prioriteringer og langsiktighet står sentralt. Tiltaket knyttet til å omtale kommunens arbeid med 
innkjøp i økonomiplan, årsberetning og tertialrapporter fremgår av handlingsplanen å ikke være 
påbegynt. Med hensyn til administrasjonens oppfølging av de politiske vedtatte mål og strategier 
for anskaffelser i Lillesand kommune 2021 – 2024, er revisors vurdering at det kunne vært en 
styrke for oppfølgingen at det politiske nivå, gjennom jevnlig rapportering, gis informasjon 
omkring administrasjonens arbeid på anskaffelsesområdet. Også for å gi et bilde av de 
utfordringer man opplever og de prioriteringer som må gjøres innenfor det som oppfattes å være 
knappe ressurser.   

Lillesand kommune har etter revisors vurdering etablert en tilfredsstillende beskrivelse av roller 
og ansvar i anskaffelsesprosessen. Videre er det en systematisering og beskrivelse av dette som 
etter revisors vurdering tydeliggjør hvilke oppgaver som skal utføres i de ulike delene av 
anskaffelsesprosessen. Det at kommunen har etablert en oversikt over ansatte som har rollene 
for anvisning og attestasjon, er etter revisors vurdering tilfredsstillende. I en slik sammenheng er 
det enkelt å identifisere eksempelvis behov for kompetanse knyttet til rollene samtidig som 
kommunen har en løpende oversikt over hvem som besitter økonomiske fullmakter. Det er 
imidlertid forhold ved rutinene som vi mener burde vært mer tydelige når det kommer til 
rammeavtaler. Dette begrunner vi med de risikoer som er synliggjort i problemstilling 3 hvor det 
fremgår vesentlige overskridelser av anslått verdi samt betydelige avrop på rammeavtaler som 
har gått ut over den maksimale varighet. Roller knyttet til avrop på rammeavtaler samt overvåking 
av disse burde etter revisors vurdering fått større oppmerksomhet i kommunens rutiner.    

Kommunen har etter revisors vurdering iverksatt tiltak for å øke kompetansen innenfor 
anskaffelsesområdet. Det er gitt felles opplæring til kommunens ansatte og ledere og satt fokus 
på viktigheten av kompetanse i flere av tiltakene i handlingsplanen. Andre tiltak vi vurderer som 
hensiktsmessige for å øke den totale kompetansen i kommunen, er det fokuset som er etablert 
med hensyn til opplæring i fagsystemer og sertifiseringer av personer som har et nært forhold til 
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anskaffelsesarbeidet. Det at man deltar i faglige samarbeid med Fair Play og Transparancy 
International er også viktig for at kommunen styrker sin kompetanse, da primært mot 
nøkkelpersoner på anskaffelsesområdet.  

Gjentagende anskaffelser under kr 100 000 som over tid kan overstige terskelverdien og som 
skal utløse konkurranse, er et forhold vi mener kommunen burde være oppmerksom på. Dette er 
en risiko revisjonen erfarer på tvers av en rekke kommuner og som over tid for kommunene 
medfører en rekke brudd på lov og forskrift. Dette er forhold som også er synliggjort i vårt utplukk 
i problemstilling 2.   
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5 Kommunens etterlevelse av krav til anskaffelsesprotokoll 

Problemstilling 2: Ivaretar kommunen krav til protokoll for anskaffelsesprosessen? 

5.1 Revisjonskriterium 
Oppsummert for denne problemstillingen danner våre kriterier en forventning om at: 

• Lillesand kommune gjennomfører sine anskaffelser basert på prinsipp om konkurranse. 

• Lillesand kommune ved anskaffelser i tilstrekkelig grad nedtegner vesentlige forhold ved 
anskaffelsen i en anskaffelsesprotokoll.  

• Lillesand kommune har innhentet skatteattest ved anskaffelser i samsvar med 
anskaffelsesforskriften. 
 

5.2 Fakta 

5.2.1 Gjennomgang av anskaffelser 

For å kontrollere om kommunen har en praksis i tråd med de foreliggende krav, knyttet til 
anskaffelser over kr 100 000, har vi foretatt et utplukk på 16 anskaffelser mellom kr 100 000 og i 
overkant av kr 35 mill. De tre første anskaffelsene i utplukket er leverandører som over 
utvalgsperioden har levert varer og tjenester som samlet sett overstiger kr 100 000 og således er 
anskaffelser som skal baseres på konkurranse. 

Det er enkelte forhold som må gjøres oppmerksom på i forhold til vår gjennomgang av 
leverandørene i punkt 4 til 16. Knyttet til utplukket av anskaffelser er dette gjort basert på et 
tilfeldig utplukk av beløp i regnskapet. Det vil si at leverandøren kan ha inngått en større kontrakt 
med kommunen og samlet fakturert høyere beløp enn det som fremgår av vårt uttrekk fra 
regnskapet. Kommunens dokumentasjon vil gi svar på om dette er tilfelle og vil bli omtalt i vår 
gjennomgang.  

Utvalgsperioden for anskaffelsene er 01.01.2022 – 31.12.2023. 

1. JYSK AS 

Lillesand kommune har i utvalgsperioden anskaffet varer og tjenester for kr 461 256 fra 
leverandøren, primært knyttet til ansvar 47050 flyktningetjenesten. Omfanget av anskaffelser 
knytter seg til 45 varekjøp som varierer mellom kr 92 og kr 76 237.  

Revisor har bedt Lillesand kommune dokumentere at anskaffelsene er basert på konkurranse 
mellom flere leverandører. 

Kommunens tilbakemelding er at dette er enkeltkjøp hvor det hverken foreligger rammeavtale 
eller anskaffelsesprotokoll.  

2. Optimera AS 

Lillesand kommune har i utvalgsperioden anskaffet varer og tjenester for kr 535 811 fra 
leverandøren, spredt på en rekke ansvar i kommunen. Omfanget av anskaffelser knytter seg til 
550 varekjøp som varierer mellom kr 7,20 og kr 72 032.  
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Revisor har bedt Lillesand kommune dokumentere at anskaffelsene er basert på konkurranse 
mellom flere leverandører. I tilbakemeldingen fra kommunen fremgår det at man tidligere har hatt 
rammeavtale med leverandøren, men at denne er utløpt. Anskaffelsene har således løpt hos 
leverandøren uten noen form for konkurranse eller gyldig rammeavtale. 

3. REMA 1000 Tingsaker 

Lillesand kommune har i utvalgsperioden anskaffet varer og tjenester for kr 497 087 fra 
leverandøren, primært knyttet til ansvar 46500 habiliteringstjenesten fellesutgifter. Omfanget av 
anskaffelser knytter seg til 133 varekjøp som varierer mellom kr 6 og kr 21 187.  

Revisor har bedt Lillesand kommune dokumentere at anskaffelsene er basert på konkurranse 
mellom flere leverandører. Kommunens tilbakemelding er at dette er enkeltkjøp hvor det hverken 
foreligger rammeavtale eller anskaffelsesprotokoll.  

4. Unisport Scandinavia AS 

Basert på vårt utplukk har vi bedt Lillesand kommune dokumentere anskaffelsen av varer og 
tjenester knyttet til rehabilitering av Holta kunstgress – hovedbane. Kommunens regnskap viser 
at det ble betalt kr 2 050 000 til leverandøren i august 2022. Vårt utplukk er i denne sammenheng 
delbetaling for et høyere samlet kontraktsbeløp mellom kommunen og leverandøren. 

I forelagt konkurransegrunnlag fremgår det at anskaffelsen knytter seg til friidrettsdekke, 
løpebaner og hoppefelt utover rehabiliteringen. Det er i det samlede konkurransegrunnlaget 
beskrevet forhold som omhandler prosess, fremdrift, omfang, kvalifikasjonskrav og 
tildelingskriterier. Kriterium for tildeling ble basert på 100 % pris.  

Av forelagt anskaffelsesprotokoll fremgår en oppstilling av leveransen, anskaffelsens anslåtte 
verdi, kunngjøringslink til konkurransen, oversikt over leverandører som har inngitt tilbud, hvordan 
anskaffelsesdialogen er gjennomført, oppstilling av tilbudene og valg av leverandør. I tillegg 
foreligger det meddelelsesbrev og signert kontrakt mellom leverandøren og kommunen. Revisor 
er forelagt skatte- og mva. attest. 

Anskaffelsen er journalført i sak 20/2351. 

5. Consto anlegg Sør AS 

Basert på vårt utplukk har vi bedt Lillesand kommune dokumentere anskaffelsen av varer og 
tjenester knyttet til oppgradering av Heldal stem. Kommunens regnskap viser at det ble betalt kr 
1 505 195 til leverandøren i september 2023. 

Revisor er forelagt dokumentasjonen anskaffelsesprotokoll, konkurransegrunnlag, «meddelelse 
Consto Anlegg Sør», evalueringsskjema betongarbeider og skatte- og mva. attest. Av 
anskaffelsesprotokollen fremgår det at anskaffelsen er gjennomført etter forsyningsforskriftens 
del I og knytter seg til rehabilitering av dam Heldal Stem – betongarbeider. Av 
konkurransegrunnlaget fremgår en rekke kvalifiseringskrav, mens tildelingskriterier baseres på en 
vekting av 55 % pris og 45 % kvalitet. Anslått verdi på kontrakten er oppgitt med kr 4 mill.  

Protokollen viser at konkurransen har vært kunngjort i KGV og at det var to leverandører som 
leverte sitt tilbud innen fristen. Av meddelelsesbrevet fremgår det at det er gjennomført en 
evaluering av to leverandører knyttet til leveranse av betongarbeider i forbindelse med 
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rehabilitering av dam Heldal Stem. Inngitt pris til leverandøren som ble tildelt oppdraget var for 
øvrig ca. 1,4 mill. over anslått verdi for kontrakten.  

Anskaffelsen er journalført i sak 23/2335. 

6. Velde asfalt AS 

Revisjonen har gjort et utplukk på kr 884 956 som knytter seg til fakturering fra leverandøren i 
september 2022. 

Revisor er forelagt fire dokumenter som knytter seg til reasfaltering for Lillesand kommune.  
Dokumentasjonen knytter seg til tilbud fra flere leverandører hvor Velde asfalt AS fremgår å ha 
det mest fordelaktige tilbudet om man kun legger pris til grunn. 

Det kan synes som Lillesand kommune har hentet inn tilbud fra tre ulike leverandører og basert 
sitt valg på grunnlag av laveste tilbudt pris, men all den tid revisor ikke er forelagt dokumentasjon 
som kan underbygge tildelingskriterier blir dette å betrakte som en antagelse.  

Det er mangler knyttet til nedtegning av vesentlige beslutninger i anskaffelsesprosessen. Først og 
fremst mangler det anskaffelsesprotokoll og skatte- og mva. attest. Videre kunne en 
anskaffelsesprotokoll kunne gitt nødvendige avklaringer omkring prosedyre for anskaffelsen 
herunder tildelingskriterier, evaluering av tilbud og underrettelse om tildeling.  

Anskaffelsen er ikke journalført. 

7. Vavik og Tønnessen AS 

Revisjonen har gjort et utplukk på kr 800 000 som knytter seg til fakturering fra leverandøren i 
februar 2022. Basert på den forelagte dokumentasjonen fremgår det at dette er kjøp av varer og 
tjenester som knytter seg til bygging av ny gymsal på Tingsaker skole. Vårt utplukk er i denne 
sammenheng delbetaling av et langt høyere kontraktsbeløp mellom kommunen og leverandøren. 
Av forelagt dokumentasjon fremgår det at Bystyrets økonomiske tildeling for det samlede 
investeringsprosjektet var i overkant av 35 mill. 

I forelagt konkurransegrunnlag er det beskrevet forhold som omhandler prosess, fremdrift, 
omfang, kvalifikasjonskrav og tildelingskriterier. Kriterier for tildeling er basert på 100 % pris med 
fordeling på totalpris, enhetspriser, timepriser og påslag. Leverandørens tilbud skal 
dokumenteres gjennom utfylt prisskjema.  

Utover konkurransegrunnlag er revisor forelagt tekniske kravspesifikasjoner, norm-
dokumentasjon, anbudstegninger, brannkonsept mm. I tillegg foreligger flere dokumenter som 
omhandler avrop knyttet til kjøp av konsulenttjenester primært knyttet til teknisk rådgivning. 
Avropsdokumentasjon omhandler primært avrop på rammeavtaler med OFA. 

Av forelagt anskaffelsesprotokoll fremgår en oppstilling av leveransen, anskaffelsens anslåtte 
verdi, kunngjøringslink til konkurransen, oversikt over leverandører som har inngitt tilbud, hvordan 
anskaffelsesdialogen er gjennomført, oppstilling av tilbudene og valg av leverandør. I tillegg 
foreligger det tildelingsmelding fra KGV, tildelingsbrev og signert kontrakt. Revisor er forelagt 
skatte- og mva. attest. 

Anskaffelsen er journalført i sak 18/1889. 
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8. HL Bygg AS 

Revisjonen har gjort et utplukk på kr 767 800 som knytter seg til fakturering fra leverandøren i 
november 2022. Basert på den forelagte dokumentasjonen fremgår det at dette er kjøp av varer 
og tjenester som knytter seg til bygging av ny dagsturhytte.  

Revisor er forelagt dokumentasjon som viser at det er Agder fylkeskommune som har stått for 
anskaffelsesprosessen. Av forelagt vedlegg 2, Dagsturhytta Agder – generell beskrivelse og 
kravspesifikasjon, fremgår det at «Agder fylkeskommune har et overordnet prosjektledelses- og 
koordineringsansvar i dagsturhytteprosjektet. Dette innebærer blant annet å på fullmakt, lyse ut 
oppdraget om bygging av hyttene på vegne av kommunene. Det er imidlertid hver enkelt 
kommune som er byggherre for sitt hytteprosjekt og som skriver egen avtale med leverandør 
med bakgrunn i gjennomført tilbudskonkurranse. Kommunene vil ha det fulle økonomiske, 
juridiske og kontraktsmessig ansvaret overfor leverandør». I forelagt anskaffelsesprotokoll har 
ansatte ved Agder fylkeskommune signert protokollen både når det kommer til gjennomføring av 
anskaffelse så vel som godkjenning av anskaffelsen.   

Av anskaffelsesprotokollen fremgår en beskrivelse av anskaffelsen, anskaffelsens anslåtte verdi, 
anskaffelsesprosedyre, oversikt over leverandører som har mottatt konkurransegrunnlaget samt 
leverandører som har inngitt tilbud, hvordan anskaffelsesdialogen er gjennomført, oppstilling av 
tilbudene og valg av leverandør. I tillegg foreligger det tilbudsevaluering med innstilling og signert 
kontrakt. Revisor er ikke forelagt skatte- og mva. attest, men av forelagt dokument «Dagsturhytta 
Agder Tilbudsevaluering med innstilling 21.04.2022.pdf» fremgår det at HL Bygg AS har levert 
skatteattest og at denne viser at leverandøren ikke har forfalte ikke betalte restanser.  

Anskaffelsen er journalført i sak 21/1374. 

9. Modalen eiendom AS 

Basert på vårt utplukk har vi bedt Lillesand kommune dokumentere anskaffelsen av varer og 
tjenester knyttet til prosjektet fortau Indre Årsnes – Opseng. Kommunens regnskap viser at det 
ble betalt kr 750 000 til leverandøren i mai 2023. 

Revisor er forelagt dokumentasjon knyttet til anskaffelsen i form av en e-post mellom kommunen 
og kommunens revisor. Det blir her stilt spørsmål knyttet til krav til kommunens dokumentasjon 
og håndtering av et samarbeid med privat utbygger. Kommunen får tilbakemelding om at så fremt 
det er et samarbeid mellom kommunen og privat utbygger, skal kommunens andel av 
kostnadene ikke overstige 50 % av den totale kostnaden om man skal søke unntak fra 
anskaffelsesregelverket. 

Forhold knyttet til unntak fra offentlige anskaffelser bør nedtegnes i en anskaffelsesprotokoll slik 
at de faktiske forhold knyttet til kommunens regnskapsmessige utgift som i dette tilfellet er på kr 
750 000 fremgår. Det er også manglende dokumentasjon i saken ved at det ikke er kjent hva den 
private utbyggers totale kostnader er. Det er slik sett umulig å ta stilling til om kommunens andel i 
dette tilfellet er over eller under 50 %. Det kan stilles spørsmål om kommunen burde innhentet 
skatte- og mva. attest knyttet til tilskuddet. 

Dokumentasjonen i saken er ikke journalført. 
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10. DNV Imatis AS 

Revisor har i sitt utplukk bedt om dokumentasjon knyttet til anskaffelsen av «tavler 
velferdsteknologi» anskaffet fra DNV Imatis AS pålydende kr 596 270 som ble fakturert 
kommunen i desember 2023. 

Vi er forelagt dokumentasjon som viser anskaffelsens konkurransegrunnlag og tilhørende maler, 
kravspesifikasjoner og bilag. Det fremgår av konkurransegrunnlaget at anskaffelsen omhandler 
«anskaffelse av programvare for digitale tavler benyttet som samhandlingsløsning i 
helsesektoren». Av konkurransegrunnlaget anslås anskaffelsen å ha en forventet ramme på kr 
2,6 mill. over fire år, men at samlet ramme om Birkenes kommune tilslutter seg avtalen samlet 
sett vil være 5,2 mill. over de samme fire årene. Det fremgår at anskaffelsen er kunngjort 
gjennom KGV og at det vil bli invitert maksimum fem og minimum tre kvalifiserte leverandører til å 
inngi tilbud i konkurransen. Utvelgelseskriteriet på 100 % er erfaringer fra relevante 
sammenliknbare oppdrag.  

Av forelagt anskaffelsesprotokoll fremgår det at det er inngitt tilbud fra tre leverandører. Av disse, 
fremgår det at det var to, som tilfredsstilte kvalifikasjonskravene. I protokollen er det oppgitt et 
sett med tildelingskriterier hvor vekting oppgis med 20 % kostnad, 60 % kvalitet og 20 % 
opplæring. Protokollen viser ingen evaluering av de to leverandørene. Det foreligger heller ikke 
skatte- og mva. attest, men revisor legger til grunn at denne er dokumentert da anskaffelsen er 
kunngjort gjennom KGV hvor attesten fremgår som kvalifikasjonskrav til konkurransen.   

Revisor er forelagt inngått kontrakt mellom Lillesand kommune og DNV Imatis.  

Anskaffelsen er journalført i sak 21/3044. 

11. Steelmaster AS 

Knyttet til anskaffelse av nytt stupetårn (3 meter) til Møglestuhallen har kommunen anskaffet 
varer og tjenester fra Steelmaster AS for kr 395 000. Av forelagt konkurransegrunnlag fremgår 
det at anskaffelsen kunngjøres via KGV og at det stilles kvalifikasjonskrav i form av skatteattest, 
leverandørens registrering og leverandørens erfaring fra sammenlignbare oppdrag. 
Tildelingskriteriet er 100 % pris. 

Utover konkurransegrunnlag er revisor forelagt referat fra kontraktsmøte gjennomført mellom 
Lillesand kommune og Steelmaster AS. Innholdet i møtet var i all hovedsak knyttet til praktiske 
forhold ved montering av stupetårnet. Lillesand kommune har dokumentert vesentlige forhold ved 
anskaffelsen gjennom anskaffelsesprotokoll. Det fremgår av protokollen hva som skal anskaffes, 
anskaffelsens anslåtte verdi, oversikt over leverandører som har inngitt tilbud med tilbudssum og 
valg av leverandør.   

Anskaffelsen er journalført i sak 23/1924. 

12. Grimstad bådsenter AS 

Basert på vårt utplukk har vi bedt Lillesand kommune dokumentere anskaffelsen av en ny småbåt 
til Skjærgårdstjenesten. Kommunens regnskap viser at det ble betalt kr 296 800 for båten i 
februar 2023. 
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Revisor er forelagt anskaffelsesprotokoll og skjema for evaluering av leverandørenes tilbudte 
båter. Det fremgår av protokollen hva som skal anskaffes, anskaffelsens anslåtte verdi, 
spesifikasjoner knyttet til båten som skulle anskaffes, oversikt over leverandører som har inngitt 
tilbud med tilbudssum og valg av leverandør.   

Anskaffelsen er ikke journalført. 

13. Telebryggen AS 

Basert på vårt utplukk har vi bedt Lillesand kommune dokumentere anskaffelsen av ny brygge 
Kaldvell. Kommunens regnskap viser at det ble betalt kr 291 272 for bryggen i juni 2022. 
Leverandøren har i utvalgsperioden levert varer og tjenester for kr 496 692. 

Revisor er forelagt inngått rammeavtale mellom Lillesand kommune og Telebryggen AS. 
Kontrakten er ikke signert av kommunen. Av kontrakten fremgår det ikke konkret hva 
rammeavtalen skal omhandle, men under generelle kontraktsbestemmelser fremgår det 
«Entreprenøren skal på en omsorgsfull måte ivareta byggherrens interesser, og gjennomføre 
oppdraget i samsvar med denne avtalen, en god faglig standard, og i samsvar med gjeldende 
lover og forskrifter på de områder som berører oppdragene».  

Av avtalen fremgår det at avtaleforholdet reguleres av følgende bestemmelser: 

- Avtaledokument (dette dokument) 
- Tilbudsdokument 
- Tildelingsbrev 
- Utlysningen 

Avtalen er gjeldende fra 010519 med varighet i to år +1+1.  

Revisor er ikke forelagt dokumentasjon utover avtaledokumentet. Det mangler således en 
anskaffelsesprotokoll for inngåelsen av rammeavtalen som kunne gitt nærmere informasjon om 
varer og tjenester avtalen omhandler, samt vesentlig informasjon knyttet til utlysning og 
tildelingsbrev som naturlig hører innunder avtaledokumentet. 

Anskaffelsen er journalført i sak 19/1108. 

14. Haukom anlegg AS 

Revisor er forelagt signert avtale om vintervedlikehold rode 12, inngått mellom Lillesand 
kommune og Haukom anlegg AS. Det fremgår at som del av avtalen inngår 
konkurransegrunnlaget fra Lillesand kommune og leverandørens tilbud av 3.9.2019. Avtalen er 
inngått for perioden 15.10.2019 til 15.04.2024 med opsjon på ytterligere et år.  

Det er ikke forelagt anskaffelsesprotokoll. Det er derfor ikke mulig å legge til grunn om tildelingen 
av oppdraget er basert på en evaluering mellom flere tilbydere. Av forelagt uttrekk fra regnskapet 
fremgår det at leverandøren i juni 2023 fakturerte kommunen kr 190 141. Det er ikke mulig å ta 
stilling til et samlet fakturagrunnlag, men om dette knytter seg til et års vintervedlikehold skulle 
kommunen ha innhentet skatte- og mva. attest over de fire årene kontrakten på det gitte tidspunkt 
hadde vært virksom.  
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Normalt sett skal rammeavtaler inngås for en maksimal periode på fire år. Ved anskaffelser som 
kan være krevende med hensyn til investeringskostnader kan man inngå avtaler inntil 8 år, men 
dette er forhold som på enkel måte kan gjøres rede for i en anskaffelsesprotokoll. 

Anskaffelsen er journalført i sak 19/1858. 

15. Junker marine AS 

Lillesand kommune kunngjorde i slutten av 2021 en konkurranse som knyttet seg til ombygging til 
elmotor i båt. Ombyggingen baserte seg på et bystyrevedtak hvor det ble bevilget midler til 
investeringsprosjektet «280056 Brentemoen skole – El-motor båt». Av forelagte 
konkurransegrunnlag fremgår det at kommunen anslår anskaffelsens verdi til å være kr 250 000. 
Videre viser forelagt dokumentasjon at Lillesand kommune som oppdragsgiver har avlyst 
konkurransen basert på det faktum at det ved tilbudsåpning ikke forelå noen akseptable tilbud.  

Dokumentet «ny dieselmotor» synes å være et konkurransegrunnlag som knytter seg til 
ombygging av samme båt, men nå til å omhandle ny dieselmotor, men det foreligger ikke 
dokumentasjon som viser at det er gjennomført i praksis. 

Av uttrekk fra regnskapet fremgår det at Lillesand kommune i investeringsprosjektet «280056 
Brentemoen skole – El-motor båt» har anskaffet varer og tjenester fra Junker marine AS for kr 
122 868. Revisor er ikke forelagt dokumentasjon eller anskaffelsesprotokoll som nærmere 
beskriver denne anskaffelsen og om den er basert på konkurranse. I tilbakemelding fra 
kommunen fremgår det at det har vært private tilskudd knyttet til ombyggingsarbeidet, men det er 
uklart om tilskuddet overstiger 50 % av kommunens andel og således kunne vært unntatt 
regelverket. 

Anskaffelsen er journalført i sak 22/44. 

16. Tekststudio Heidi Løland – Andersen 

Revisor er forelagt anskaffelsesprotokoll hvor det fremgår at Lillesand kommune gjennom sak 
FS-053/19 har avsatt inntil kr 200 000 til konsulenthjelp. Formålet med disse midlene er å 
utarbeide en reiselivs- og opplevelsesstrategi for Lillesand kommune som reiselivsdestinasjon.  

Lillesand kommune har valgt å gå til en direkteanskaffelse uten konkurranse da man engasjerte 
Tekststudio Heidi Løland – Andersen. Begrunnelsen for dette er oppgitt med at 
Næringsforeningen i Lillesand igangsatte arbeidet med strategien på et tidligere tidspunkt og da 
engasjerte leverandøren. Da kommunen senere skulle videreføre dette arbeidet var det 
hensiktsmessig å bruke samme leverandøren.  

I forelagte anskaffelsesprotokoll fremgår det at ettersom anskaffelsen er under terskelverdi ble 
det etter de vurderingene som er lagt til grunn besluttet å gå til en direkteanskaffelse, som beste 
løsning. Kommunen har samlet sett anskaffet for kr 272 800 fra leverandøren knyttet til 
tilrettelegging og bistand for næringslivet i perioden 2021 – 2023. 

Anskaffelsen er ikke journalført. 

5.3 Øvrige forhold 
I flere av anskaffelsene registrerer revisor at det i konkurransegrunnlag og kunngjøringer fremgår 
at dialogen mellom kommunen og leverandører skal ivaretas av eksterne konsulenter. Videre 
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foreligger det også eksempler på at avtaler er inngått etter konkurranse på vegne av flere 
kommuner gjennom innkjøpssamarbeid. Med innkjøpssamarbeid menes i denne sammenheng 
ikke OFA, som Lillesand kommune på de aktuelle tidspunktene ikke var en del av. Vi har stilt 
kontaktperson spørsmål om hvilke rutiner og praksis som legges til grunn når deler av 
anskaffelsesprosessen utføres av eksterne konsulenter. Sentrale spørsmål til dette er hvem som 
utarbeider anskaffelsesprotokollen, hvem gjennomfører evaluering av inngitte tilbud og hvem har 
ansvaret for å sikre at vesentlige forhold ved anskaffelsen journalføres. Kontaktperson viser til at 
det er varierende hvilke oppgaver som fordeles mellom kommunen og eksterne konsulenter 
knyttet til de ulike oppdragene. I noen anskaffelser gjennomfører eksterne konsulenter selve 
kunngjøringsprosessen, evaluering og utarbeidelse av anskaffelsesprotokoll, mens i andre 
anskaffelser kan det i større grad handle om å utarbeide konkurransegrunnlag, dialog med 
leverandører og de ovennevnte oppgaver i tillegg. Kontaktperson er imidlertid tydelig på at bruk 
av eksterne konsulenter i det vesentligste benyttes fordi man ikke har tilstrekkelig kapasitet til å 
utføre dette selv. Videre er kontaktperson tydelig på at selv om man i anskaffelsesprosesser 
benytter seg av eksterne er det kommunen som sitter med det fulle ansvaret knyttet til 
kvalitetssikring av prosessen, å forsikre seg om at det foreligger tilstrekkelig dokumentasjon og at 
denne er journalført.   

5.4 Vurderinger 
Gjentagende anskaffelser under kr 100 000, som over tid kan overstige terskelverdien og som 
skal utløse konkurranse, er krevende på flere områder. Først og fremst kan det være vanskelig å 
anslå en verdi over tid for omfang av varer og tjenester som skal anskaffes, men det er også 
utfordrende å holde oversikt over kommunens samlede anskaffelser på tvers av sektorene og 
enhetene. Dette har likhetstrekk med overvåking av rammeavtaler som vi senere i rapporten 
kommer tilbake til.  

Basert på de anskaffelsene vi har plukket ut og gjennomgått, kan det synes som at Lillesand 
kommune ikke har etablert systemer som sikrer at det holdes oversikt over gjentagende 
anskaffelser som over tid utløser krav til konkurranse. Revisor ser at dette kan være en krevende 
form for overvåking, men like fullt et viktig arbeid. Ved å ikke kunngjøre konkurranse der dette er 
påkrevd, fremstår kjøpene som en forskjellsbehandling av lokale leverandører som gjennom 
konkurranse bør få like forutsetninger til å levere varer og tjenester til kommunen. En ytterligere 
synlig konsekvens av manglende systemer for gjentagende kjøp, er at man over tid anskaffer for 
summer som er av en slik størrelse at man også skal innhente skatte- og mva. attest. Selv om et 
selskap kan anses som solid og etterrettelig, er innhenting av attest like fullt et krav. 

Basert på vårt utvalg av anskaffelser over kr 100 000 har Lillesand kommune etter vår vurdering i 
flere av anskaffelsene synliggjort tilstrekkelighet i dokumentasjonen knyttet til 
anskaffelsesprosessene. Det er flere eksempler på tilfredsstillende protokollføring og utfyllende 
dokumentasjon som understøtter kravet til å dokumentere vesentlige forhold ved anskaffelsene. 
Vi registrerer også at man i en rekke av anskaffelsene benytter seg av kommunens maler for 
kunngjøring og anskaffelsesprotokoll. Samlet sett har Lillesand kommune kunnet dokumentere 
protokoll knyttet til 8 av 16 anskaffelser hvor det var krav til dette. Revisor registrerer at det i to av 
anskaffelsene hvor det mangler protokoll, er sannsynliggjort at det har vært konkurranse knyttet 
til anskaffelsene. 

Lillesand kommune har i to av anskaffelsene i utplukket vist til unntak fra anskaffelsesregelverket. 
Ett av disse forholdene er nedtegnet i protokoll, noe som etter revisors vurdering viser god 
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forståelse for hensynet til nedtegning av vesentlige forhold ved anskaffelsen. I det øvrige 
forholdet er det manglende dokumentasjon for å kunne ta stilling til om kommunen har fulgt 
regelverket. 

Det er kun i et fåtall av anskaffelsene, som utløser krav til skatte- og mva. attest, hvor dette er 
dokumentert. Samtidig legger vi til grunn at det i anskaffelser hvor man har benyttet KGV der 
skatte- og mva. attest er kvalifikasjonskrav, har blitt ivaretatt. Det å sikre at man ikke benytter seg 
av leverandører som skylder skatt, avgifter eller merverdiavgift forebygges effektivt ved at man 
henter inn attest for skatt og merverdiavgift. Vår vurdering er at dette forholdet i større grad må 
settes i sammenheng med det samfunnsansvaret man har som kommune i det helhetlige 
arbeidet mot useriøse aktører. Vi velger her å kommentere at kommunens mal for protokoll 
kunne synliggjort dette kravet for anskaffelser over kr 500 000.    

Journalføring er et sentralt element i arbeidet med å sikre etterprøvbarhet knyttet til offentlige 
anskaffelser. Det at man journalfører anskaffelsesprotokoller, nødvendig korrespondanse mellom 
kommunen og leverandører og andre vesentlige forhold ved anskaffelsen sikrer både åpenhet og 
etterprøvbarhet. Det er også et vesentlig forhold at med utskiftninger av ansatte og ledere 
tilgjengeliggjøres dokumentasjon gjennom journalføring for å sikre etterprøvbarhet. I vår 
gjennomgang av forelagt dokumentasjon er det i liten grad åpenbare tegn til at man har 
journalført anskaffelsene, på tross av at kommunens rutiner på dette området gir tydelige krav. 

Mangler knyttet til anskaffelsesprotokoller er etter revisors vurdering en synliggjøring av at 
kommunen i liten grad har klart å implementere kravet i reglement for offentlige anskaffelser om å 
utarbeide anskaffelsesprotokoll. Videre er det revisors vurdering at dette sammen med andre 
forhold som er avdekket, kan reise spørsmål om ledere og ansatte har tilstrekkelig kompetanse til 
de oppgaver man er satt til å utføre på innkjøpsområdet. Til dette ønsker vi å knytte en 
observasjon om at ved de anskaffelser som er utført av medarbeidere ved stab økonomi og 
prosjekt, viser en helhetlig forståelse for regelverket.       

Vår samlede vurdering er at kommunen i flere av anskaffelsene viser en fullstendig forståelse for 
anskaffelsesregelverket, mens man i en rekke anskaffelser har vesentlige mangler knyttet til både 
anskaffelsesprotokoll og øvrige dokumentasjon som kan underbygge krav til konkurranse og 
generell etterprøvbarhet. Kommunen har som vi tidligere har vurdert, etablert et sett med rutiner, 
prosedyrer og maler som i utgangspunktet legger til rette for at man skal lykkes med å sikre 
tilstrekkelig etterprøvbarhet knyttet til dokumentasjonen i anskaffelsesprosesser. Vår vurdering er 
slik sett at man kan ha utfordringer med implementering og kompetanse blant ledere og ansatte. 
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6 Har Lillesand kommune systemer og praksis som sikrer 
overholdelse av de gitte forutsetninger for inngåtte 
rammeavtaler? 

Problemstilling 3: har kommunen systemer og praksis som sikrer overholdelse av de gitte 
forutsetninger for inngåtte rammeavtaler? 

6.1 Revisjonskriterium 
Oppsummert danner våre kriterier en forventning om at: 

- Lillesand kommune har etablert tilstrekkelige systemer for å sikre at den anslåtte verdien 
ved rammeavtalen overholdes. 

6.2 Fakta 
En rammeavtale er en avtale mellom en eller flere oppdragsgivere og en eller flere leverandører 
som har til formål å fastsette kontraktsvilkårene for de kontraktene som skal inngås i løpet av den 
perioden rammeavtalen varer. Kontraktsvilkårene vil typisk være en beskrivelse av hva som skal 
leveres, priser, leveringsvilkår og andre forhold som er relevant for de ytelsene rammeavtalen 
omfatter. Når kommunen inngår rammeavtaler etter kunngjøring og konkurranse i samsvar med 
anskaffelsesregelverket, kan kommunen tildele oppdrag (gjøre avrop på rammeavtalen) i 
samsvar med vilkårene i rammeavtalen, uten å måtte gjennomføre ny kunngjøring. Konkurransen 
om å vinne en rammeavtale dreier seg i realiteten om retten til å få levere de varene eller 
tjenestene rammeavtalen omfatter, i hele den perioden rammeavtalen varer og innenfor de 
estimater som er gitt for omfang enten i form av volum eller verdi.33 

For kommunen vil inngåelse av rammeavtaler kunne effektivisere kommunens innkjøpsprosesser 
knyttet til varer og tjenester ved at man fremfor å måtte gjennomføre mindre konkurranser eller 
større kunngjøringer heller kan gjøre avrop på enklere administrative premisser. Det er imidlertid 
flere forhold kommunen skal være oppmerksom på når det kommer til bruken av rammeavtaler. 
Ved kunngjøring og inngåelse av rammeavtaler er det lagt til grunn en anslått verdi som skal gi et 
bilde til leverandør(er) omkring hvilket omfang og hvilken verdi kommunen legger til grunn for 
oppdraget. Konkurransegrunnlaget bør i tråd med våre kriterier også oppgi en maksimal verdi for 
uttak knyttet til den enkelte kontrakten. For kommunen kan det være krevende å overvåke og til 
enhver tid holde oversikt over hvor mye av rammeavtalens verdi som til enhver tid er forbrukt. En 
slik overvåking krever systemer som kan sikre at selv om alle deler av kommunens organisasjon 
gjør avrop så er det en sentral oversikt over omfanget av avrop for kommunen sett under ett.  

DFØ viser i sin redegjørelse omkring rammeavtaler til at på det tidspunkt man ønsker å 
kunngjøre eller inngå en rammeavtale, kan det være forbundet stor usikkerhet med hvor 
omfattende avtalen skal være. Knyttet til dette har EU-domstolen i mai 2021 konkludert med at 
det ikke er tilstrekkelig å oppgi et anslag av hva man tror omfanget skal bli. Kommunen plikter å 
oppgi i kunngjøringen samlet anslått mengde/verdi og dertil den maksimale mengden og/eller 
verdi. Regelen er forankret i likebehandlings- og gjennomsiktighetsprinsippet fordi leverandører 
skal ha kunnskap om hva den maksimale forpliktelsen utgjør. Det er med andre ord ikke lovlig å 
angi et anslag av hva man tror, men kommunen må altså fastsette et makstak man ikke skal gå 

 
33 Rammeavtalar | Anskaffelser.no 

https://anskaffelser.no/nn/avtaler-og-regelverk/rammeavtalar
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utover.34 Det foreligger flere eksempler fra klagenemda (KOFA) hvor overskridelser har medført 
ileggelse av gebyrer. I 2021 ble Øygarden kommune ilagt et overtredelsesgebyr på kr 8 725 000 
for en rekke grove overskridelser av anslåtte verdier.35 Dette synliggjør viktigheten av 
kommunens arbeid med overvåking av rammeavtaler.  

For å belyse problemstillingen, har vi gjort et utplukk av syv rammeavtaler for å kontrollere om 
kommunen har et omfang av avrop som ikke overstiger anslått verdi. Utplukket består av en 
variasjon av leverandører med inngått rammeavtale hvor hensyn til variasjon av omfang så vel 
som påløpt varighet er lagt til grunn. Kommunen har godt over 100 rammeavtaler man skal 
forholde seg til, mens om lag 30 av disse er avtaler hvor kommunen selv er avtaleforvalter. I 
hovedsak er det OFA som er avtaleforvalter for de øvrige 70. 

Det overordnede målet med gjennomgangen av rammeavtaler er å kontrollere om kommunen har 
etablert et system for overvåking som sikrer at avtalens omfang ikke har oversteget anslått verdi, 
men sett i lys av at kommunen ikke har slike systemer vil problemstillingen i større grad handle 
om hvilke konsekvenser dette har gitt. Samtidig er det forutsetninger ved konkurransen man har 
anskaffet rammeavtalene gjennom, som skaper store utfordringer med å i det hele tatt kunne 
sammenstille anslått verdi og faktisk forbrukt på rammeavtalene.  

6.3 Gjennomgang av rammeavtaler 
Revisjonen har for sin gjennomgang av rammeavtaler gjennomført et tilfeldig utplukk av syv 
rammeavtaler hvor fem av disse knytter seg til håndverkertjenester og to knytter seg til 
henholdsvis rørdeler og kjemikalier VA. 

Revisor er forelagt protokoll for kommunens anskaffelse av håndverkertjenester. Anskaffelse av 
håndverkertjenester ble gjennomført som en felles anskaffelse på vegne av Birkenes og Lillesand 
med følgende 12 fagområder: elektro (L), elektro (S), rørlegger, tømrer/snekker, glass, 
varmepumper/kjøling, blikk og ventilasjonsarbeid, maler og gulvlegger, murerarbeid, 
solskjerming, bekkenspyling, kjøkken mm. og renholdsavtale. Delområde renhold fremgår av 
forelagt anskaffelsesprotokoll å være avlyst som følge av at man ikke mottok tilbud på dette. Av 
konkurransegrunnlaget fremgår det et anslag av timer leverandørene kan legge til grunn for 
forventet årlig uttak per fagområde. Samlet sett er det angitt 4430 timer totalt på de 12 
fagområdene årlig, med inngåelse av kontrakt for to år med opsjon på forlengelse en eller flere 
ganger i inntil ytterligere to år, totalt maksimalt fire år.  

 
34 https://anskaffelser.no/nn/avtaler-og-regelverk/rammeavtalar 
35 KOFA - varsel om overtredelsesgebyr 8. juli 2021 i sak 2020/119 
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Av konkurransegrunnlagets punkt 3.1 om anskaffelsens formål og innhold fremgår følgende: 

«Anskaffelsens innhold er tjenester som beskrevet ovenfor og vil omfatte reparasjoner, 
vedlikehold, ombygninger og nybygg. I tilknytning til arbeidene vil det også inngå 
materialer som trengs til de ulike operasjoner. Unntak vil gjelde i de tilfeller 
oppdragsgiviren selv fremskaffer varer/materialer til arbeidet, for eksempel utstyr fra eget 
lager eller materiell gjennom eksisterende varerammeavtale». 

Av konkurransegrunnlaget fremgår det at estimert totalt omfang per kommune er inntil kr 35 mill., 
men at kjøpsvolum er retningsgivende og ikke forpliktende for oppdragsgiver. I 
anskaffelsesprotokollen fremgår det at anslått verdi inkludert eventuelle opsjoner er inntil kr 40 
mill. Videre fremgår det av protokollen at oppdragsgiver er Lillesand og Birkeland kommune.36 
Det er altså motstridende informasjon gitt i protokoll og i konkurransegrunnlag. Omfanget av timer 
knyttet til de ulike fagområdene er ifølge konkurransegrunnlaget vurdert av de fagenhetene som 
vil stå for den største andelen av avropet. Det er således ikke tatt stilling til omfang av 
materialkostnader. Den maksimale verdi knyttet til hver enkelt kontrakt er ikke beskrevet ut over 
antall timer. 

Den enkelte leverandør som ønsker å inngi tilbud på rammeavtalene skulle i forbindelse med 
konkurransen levere inn dokumentasjon i tråd med konkurransegrunnlaget. Et av vedleggene 
som skulle fylles ut var bilag 6a – prisskjema.  

 

 

 

 

 

 
36 Revisor legger her til grunn at det menes Birkenes kommune. 
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Bilag 6a – prisskjema. 

 

Leverandøren skulle knyttet til sitt tilbud, oppgi timesatser for de ulike personellkategoriene og 
eventuelle påslag på timesats for kveld, lørdager, natt og søn- og helligdager. I tillegg skulle 
leverandøren oppgi påslagsprosent for administrasjon av underleverandører og påslagsprosent 
for materialkost. Vi ser at det blant de valgte leverandørene er store variasjoner for 
påslagsprosent knyttet til materialkost. Dette varierer mellom 5 % og 30 % for de valgte 
leverandørene innen de ulike fagområdene.  

Når det kommer til evaluering av leverandørene, er revisor for de fem utvalgte leverandørene av 
håndverkertjenester, ikke forelagt noen dokumentasjon i form av prislister og evaluering av 
leverandører som kan vise hvilket grunnlag man har evaluert materialkost ut fra. Basert på 
forelagt dokumentasjon kan vi kun legge til grunn en gjennomgang av oppgitte timesatser sett 
mot leverandørens samlede økonomiske omfang av avrop. Videre er det også krevende å kunne 
gi gode svar på om leverandørens økonomiske omfang relaterer seg til rammeavtale da 
kommunen ikke kan skille mellom varer og tjenester knyttet til rammeavtale eller om 
leverandøren kan ha levert tjenester basert på selvstendige konkurranser.  

1. Bekkenspylere/storkjøkken 

Revisor er forelagt anskaffelsesprotokoll, inngått rammeavtale, skatte- og mva. attest og uttrekk 
fra regnskapet hvor det fremgår omfang av avrop fra leverandøren. Kommunen har inngått 
rammeavtale med Åsen elektroservice AS for fagområdet bekkenspyling, kjøkken mm.  

Kontrakt ble inngått med en varighet på 2 år med mulighet for forlengelse en eller flere ganger i 
inntil ytterligere to år, totalt maksimalt fire år. Lillesand kommune benyttet seg av forlengelse av 
kontrakten med total kontraktstid på fire år. 

Konkurransegrunnlaget legger til grunn et forventet uttak på 80 timer per år knyttet til fagområdet. 
Av forelagt uttrekk fra regnskapet viser dette at Lillesand kommune i avtaleperioden har foretatt 
samlede avrop for kr 2 145 014. Et grovt anslag av anslått verdi på tilbudte timer over fire år er på 
ca. kr 200 000 basert på oppgitte timer og leverandørens tilbudt timepris i snitt. Legger man dette 
til grunn, viser sammenstillingen at Lillesand kommune kan ha en betydelig overskridelse av 
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inngått kontrakt, men samtidig er det for revisor ikke mulig å ta stilling til dette all den tid 
leverandørens materialkostnad ikke er kjent. Det er fra kontaktperson oppgitt at leverandøren har 
levert ulike varer til blant annet storkjøkken og at dette utgjør en andel av de samlede avrop.   

Om man legger til grunn forholdet mellom antall timer og materialkost utgjør materialkost over 10 
ganger mer enn timeinnsats i avtaleperioden. 

2.   Male og gulvlegger 

Revisor er forelagt anskaffelsesprotokoll, inngått rammeavtale, skatte- og mva. attest og uttrekk 
fra regnskapet hvor det fremgår omfang av avrop fra leverandøren. Kommunen har inngått 
rammeavtale med Fauskes malerfirma AS for fagområdene maling og gulvlegging. Revisor er 
ikke forelagt signert kontrakt mellom leverandøren og Lillesand kommune. 

Kontrakt ble inngått med en varighet på to år med mulighet for forlengelse en eller flere ganger i 
inntil ytterligere to år, totalt maksimalt fire år. Lillesand kommune benyttet seg av forlengelse av 
kontrakten med total kontraktstid på fire år. 

Konkurransegrunnlaget legger til grunn et forventet uttak på 700 timer per år knyttet til 
fagområdene. Av forelagt uttrekk fra regnskapet viser dette at Lillesand kommune i 
avtaleperioden har foretatt samlede avrop for kr 5 820 346. Et grovt anslag av anslått verdi på 
tilbudte timer er på ca. kr 1 000 000 over fire år basert på oppgitte timer og leverandørens tilbudt 
timepris i snitt. Legger man dette til grunn, viser sammenstillingen at Lillesand kommune kan ha 
en betydelig overskridelse av inngått kontrakt, men samtidig er det for revisor ikke mulig å ta 
stilling til dette all den tid leverandørens materialkostnad ikke er kjent. 

Om man legger til grunn forholdet mellom antall timer og materialkost utgjør materialkost over 
fem ganger mer enn timeinnsats. 

3.   Ventilasjon/blikk 

Revisor er forelagt anskaffelsesprotokoll, inngått rammeavtale, skatte- og mva. attest og uttrekk 
fra regnskapet hvor det fremgår omfang av avrop fra leverandøren. Kommunen har inngått 
rammeavtale med Ventec AS for fagområdene ventilasjon og blikk. Revisor er ikke forelagt 
signert kontrakt mellom leverandøren og Lillesand kommune. 

Kontrakt ble inngått med en varighet på to år med mulighet for forlengelse en eller flere ganger i 
inntil ytterligere to år, totalt maksimalt fire år. Lillesand kommune benyttet seg av forlengelse av 
kontrakten med total kontraktstid på fire år. 

Konkurransegrunnlaget legger til grunn et forventet uttak på 500 timer per år knyttet til 
fagområdene. Av forelagt uttrekk fra regnskapet viser dette at Lillesand kommune i 
avtaleperioden har foretatt samlede avrop for kr 6 114 643. Et grovt anslag av anslått verdi på 
tilbudte timer er på ca. kr 900 000 over fire år basert på oppgitte timer og leverandørens tilbudt 
timepris i snitt. Legger man dette til grunn, viser sammenstillingen at Lillesand kommune kan ha 
en betydelig overskridelse av inngått kontrakt, men samtidig er det for revisor ikke mulig å ta 
stilling til dette all den tid leverandørens materialkostnad ikke er kjent. 

Om man legger til grunn forholdet mellom antall timer og materialkost utgjør materialkost over 
seks ganger mer enn timeinnsats. 
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4. Tømrer/snekker 

Revisor er forelagt anskaffelsesprotokoll, inngått rammeavtale, skatte- og mva. attest og uttrekk 
fra regnskapet hvor det fremgår omfang av avrop fra leverandøren. Kommunen har inngått 
rammeavtale med byggmester O. M. Johannessen for fagområdet tømrer.  

Kontrakt ble inngått med en varighet på to år med mulighet for forlengelse en eller flere ganger i 
inntil ytterligere to år, totalt maksimalt fire år. Lillesand kommune benyttet seg av forlengelse av 
kontrakten med total kontraktstid på fire år. 

Konkurransegrunnlaget legger til grunn et forventet uttak på 800 timer per år knyttet til 
fagområdene. Av forelagt uttrekk fra regnskapet viser dette at Lillesand kommune i 
avtaleperioden har foretatt samlede avrop for kr 8 409 174. Et grovt anslag av anslått verdi på 
tilbudte timer er på ca. kr 1 300 000 over fire år basert på oppgitte timer og leverandørens tilbudt 
timepris i snitt. Legger man dette til grunn, viser sammenstillingen at Lillesand kommune kan ha 
en betydelig overskridelse av inngått kontrakt, men samtidig er det for revisor ikke mulig å ta 
stilling til dette all den tid leverandørens materialkostnad ikke er kjent. 

Om man legger til grunn forholdet mellom antall timer og materialkost utgjør materialkost over 6 
ganger mer enn timeinnsats. 

5. Elektro (L) 

Revisor er forelagt anskaffelsesprotokoll, inngått rammeavtale, skatte- og mva. attest og uttrekk 
fra regnskapet hvor det fremgår omfang av avrop fra leverandøren. Kommunen har inngått 
rammeavtale med Agder El Installasjon AS for fagområdet elektro (L). Revisor er ikke forelagt 
signert kontrakt mellom leverandøren og Lillesand kommune. 

Kontrakt ble inngått med en varighet på to år med mulighet for forlengelse en eller flere ganger i 
inntil ytterligere to år, totalt maksimalt fire år. Lillesand kommune benyttet seg av forlengelse av 
kontrakten med total kontraktstid på fire år. 

Konkurransegrunnlaget legger til grunn et forventet uttak på 900 timer per år knyttet til 
fagområdet. Av forelagt uttrekk fra regnskapet viser dette at Lillesand kommune i avtaleperioden 
har foretatt samlede avrop for kr 7 444 159. Et grovt anslag av anslått verdi på tilbudte timer er på 
ca. kr 1 800 000 over fire år basert på oppgitte timer og leverandørens tilbudt timepris i snitt. 
Legger man dette til grunn, viser sammenstillingen at Lillesand kommune kan ha en betydelig 
overskridelse av inngått kontrakt, men samtidig er det for revisor ikke mulig å ta stilling til dette all 
den tid leverandørens materialkostnad ikke er kjent. 

Om man legger til grunn forholdet mellom antall timer og materialkost utgjør materialkost over fire 
ganger mer enn timeinnsats. 

6. VVS-materiell og -utstyr 

Lillesand kommune inngikk i 2015 rammeavtale med Ahlsell om levering av VVS-materiell og -
utstyr. Avtalen ble inngått gjennom innkjøpssamarbeidet Knutepunkt Sørlandet – innkjøp. 
Kontraktens varighet er av forelagt avtale oppgitt å være inngått for perioden 01.10.15 – 30.09.17 
med opsjon på forlengelse med ytterligere ett + ett år. Det fremgår også av avtalen at «innløsning 
av opsjon på forlengelse skal skje med minimum 2 måneders skriftlig varsel før utløp av 
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inneværende avtaleperiode». Revisor er forelagt dokumentasjon som viser at det ble gitt skriftlig 
varsel om forlengelse av avtalen frem til 30.09.19.  

Revisor er utover det ovennevnte forelagt det som omtales som «standard avtalevilkår for 
varekjøp over EØS-terskelverdi» samt leverandørens pristilbud inngitt knyttet til konkurransen i 
det vi tolker som 2014. Revisor er ikke forelagt protokoll for anskaffelsen og heller ikke skatte- og 
mva. attest.  

Revisor er forelagt et uttrekk fra regnskapet som viser at kommunen i perioden april 2020 til mars 
2024 har anskaffet varer og tjenester fra leverandøren for kr 5 884 234. I og med at vi ikke er 
forelagt dokumentasjon som anslår avtalens samlede anslåtte verdi kan vi ikke sammenstille 
avrop mot kontrakten. Samtidig utløp kommunens rammeavtale med Ahlsell i 2019 og slik vi 
forstår datagrunnlaget har Lillesand kommune anskaffet varer og tjenester siden april 2020 uten 
å ha gyldig avtale med leverandøren. 

I samtaler med kommunens kontaktperson vises det til at man gjennom OFA har inngått 
rammeavtale med Ahlsell knyttet til kjøp av arbeidstøy. Dette vanskeliggjør arbeidet med å 
konkludere omkring hvilken andel av uttrekket fra regnskapet som knytter seg til VVS-materiell og 
hvilken andel som knytter seg til arbeidstøy. Kommunen har mot slutten av vårt arbeid, på eget 
initiativ, hatt en gjennomgang av beløp som i perioden 2020 – 2024 knytter seg til arbeidstøy og 
verneutstyr. Gjennomgangen viser at man i perioden har anskaffet denne typen varer for i 
overkant av kr 2,8 mill.  

7. Fellingskjemikalier 

Fra kommunen er revisor forelagt dokumentet «info varegruppe A». Dokumentet viser at det er 
inngått rammeavtale for perioden 01.10.18 til 30.11.21. Avtalen er forlenget fra opprinnelig 
utløpsdato 30.11.20. Sluttdato inkludert opsjoner oppgis å være 30.12.22. 

Slik vi forstår forelagt dokumentasjon er dette en avtale inngått på vegne av Kristiansand, Søgne, 
Lillesand og Birkenes. Avtalen gjelder for innkjøp av fellingskjemikalier fra Kemira OYJ. Formålet 
med kontrakten oppgis å være en ytelse som skal sørge for at oppdragsgivers renseanlegg og 
vannverk til enhver tid har god tilgang på de kjemikalier som er nødvendige for å tilfredsstille 
myndighetenes til enhver tid gjeldende utslippstillatelser og drikkevannsforskrift. Anslått årlig 
verdi på avtalen for alle kommuner oppgis å være kr 8 mill.  

Revisor er forelagt en rekke tekniske dokumenter som beskriver de produktene leverandøren 
øyensynlig leverer, men det foreligger ikke protokoll for anskaffelsen og heller ikke skatte- og 
mva. attest.  

Revisor er forelagt et uttrekk fra regnskapet som viser at kommunen i perioden april 2020 til mars 
2024 har anskaffet varer og tjenester fra leverandøren for kr 6 168 976. I og med at vi ikke er 
forelagt dokumentasjon som anslår avtalens anslåtte samlede verdi for Lillesand kommune 
alene, kan vi ikke sammenstille avrop mot kontraktens samlede verdi. Samtidig utløp kommunens 
rammeavtale med Kemira OYJ i 2022 og slik vi forstår datagrunnlaget har Lillesand kommune 
anskaffet varer og tjenester siden januar 2023, uten å ha gyldig avtale med leverandøren. 
Lillesand kommune har anskaffet varer og tjenester for kr 2 423 398 siden januar 2023 og frem til 
mars 2024. 
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6.3.1 Rutiner knyttet til forvaltning av rammeavtaler 
Fra kontaktperson er det informert om at kommunen ikke har systemer for å kunne overvåke 
bruken av rammeavtaler. Kommunens regnskapssystem har ikke funksjoner som kan synliggjøre 
om kjøp av varer og tjenester er basert på direkteanskaffelse, kunngjøring eller avrop.  
 
I kommunens tidligere omtalte handlingsplan er det etablert en oversikt over hver enkelt 
rammeavtale kommunen har. Her er det etablert en oversikt over leverandør, kontraktens 
startdato, varighet og opsjon, endelig sluttdato, avtaleeier, avtaleforvalter, kontaktperson i 
kommunen og kontaktperson hos leverandør. For de utvalgte rammeavtalene som knytter seg til 
håndverkertjenestene er det registrert data knyttet til leverandør, startdato, varighet og opsjon, 
endelig sluttdato og avtaleforvalter. I handlingsplanen er det også etablert en oppstilling over 
hvilke avtaler som skal fornyes og her fremgår data som type rammeavtale, nåværende 
leverandør, startdato, varighet og opsjon, endelig slutt, avtaleier, avtaleforvalter, kontaktperson i 
kommunen og kontaktperson leverandør. Ingen av rammeavtalene i utplukket er omtalt blant 
avtalene som skal fornyes. Knyttet til arbeidet med faktaverifisering viser kommunen til at dette er 
omtalt i handlingsplan for 2024, men denne er ikke forelagt revisor. 
 
Rammeavtaler er i flere av handlingsplanens tiltak omtalt. Blant annet skal sektorledere 
ansvarliggjøres når det kommer til ansvaret for å ha oversikt over sektorens behov for 
rammeavtaler. Det er også stilt opp et tiltak som knytter seg til å utvikle bedre statistikk og 
rapportering knyttet til avtaleoppfølging med blant annet en aktivitet hvor det skal holdes oversikt 
over bruk av rammeavtaler. Status på disse tiltakene er at de pågår og er gitt prioritet tre.37 
 
I kommunens rutiner under hovedfasen «kontraktsoppfølging» er det beskrevet hovedaktiviteter 
med fokus på blant annet at det skal iverksettes avrops- og bestillingsrutiner, leverandørmøte 
med brukere og at det skal gjennomføres oppfølgingsaktiviteter. 
 
Revisor er forelagt avropsskjema_ikke_OFA-kontrakter_(2). Det fremgår av avropsskjemaet at 
dette skal benyttes for avrop på rammeavtaler og at dette ikke gjelder for avrop på OFA-
kontrakter. I skjemaet er det angitt en rekke forhold som skal fylles ut og beskrives når man 
gjennomfører avropet. Blant annet skal Lillesand kommune som oppdragsgiver oppgi informasjon 
om kontaktpersoner i kommunen, omfanget av avropet, varighet, aktivitet, hvem fra kommunen 
som skal være ansvarlig for oppfølging av oppdraget og hvilke ressurser fra leverandøren som 
stilles til disposisjon herunder timepris per person/funksjon. I tillegg registrerer vi at det knyttet til 
fakturainformasjon skal oppgis et avropsnummer som innebærer at den som gjennomfører 
avropet skal føre opp om det er første avrop under rammeavtalen eller om det er andre avrop 
under rammeavtalen osv. Avropsskjemaet skal signeres av leverandørens representant og 
kommunens representant. 
 
 
 
 
 
 
 

 
37 Prioriteter i handlingsplanen er rangert mellom prioritet 1-4 
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Revisor har knyttet til en kontroll av etterlevelse knyttet til bruken av avropsskjemaet gjort ti 
tilfeldige utplukk fra forelagt uttrekk av regnskapet hvor vi har bedt om dokumentasjon på bruk 
avropsskjemaet. Nedenfor fremgår vårt utplukk. 

Bilagstekst År Periode Mva kode Beløp 
Faktura, KEMIRA OYJ 2023 8 0 -101 697,00 
Faktura, VENTEC AS 2023 10 0 -148 162,50 
Faktura, VENTEC AS 2024 3 0 -14 238,00 
Faktura, FAUSKES MALERFIRMA AS 2021 9 0 -164 522,50 
Faktura, ÅSEN ELEKTROSERVICE AS 2023 5 0 -162 318,00 
Faktura, ÅSEN ELEKTROSERVICE AS 2023 6 0 -12 473,00 
Faktura, AHLSELL NORGE AS 2024 2 0 -69 947,00 
Faktura, AHLSELL NORGE AS 2024 2 0 -31 841,00 
Faktura, AGDER EL-INSTALLASJON AS 2023 4 0 -140 152,50 
Faktura, BYGGM. OLE M. JOHANNESSEN A/S 2022 11 0 -87 770,00 

 
I tilbakemelding fra kommunen fremgår det at man ikke har benyttet avropsskjema i noen av de 
tilfeldige utplukkene. 

6.4 Vurderinger 
Faktagrunnlaget synliggjør utfordringer knyttet til internkontrollen når det kommer til overvåking 
av kommunens rammeavtaler. At kommunens regnskapssystem ikke i tilstrekkelig grad kan 
nyttes til overvåking av avrop på rammeavtaler, er etter vår vurdering ikke i seg selv en 
unnskyldning for at alle de gyldige rammeavtalene åpenbart ikke er tilstrekkelig fulgt opp. Det er 
forståelig at det kan være krevende å gjennomføre manuelle kontroller knyttet til leverandørene, 
men samtidig har man etablert rutiner i kommunen hvor kontraktsoppfølging er et sentralt forhold 
man ønsker å vie oppmerksomhet. Det er avdekket at det ikke er slik i praksis. Vi ønsker 
imidlertid å anerkjenne kommunen for å skriftliggjøre dette i sine rutiner, men den praktiske 
oppfølging bør følgelig få et nødvendig fokus. 

Revisors gjennomgang av de utvalgte rammeavtalene viser at kommunens kunngjøring av 
konkurransen har gjort det vanskelig å gjennomføre tilstrekkelig kostnadskontroll av sine 
leverandører. En kunngjøring med en samlet anslått verdi for både timer og materiell ville gitt 
kommunen et langt bedre utgangspunkt for å overvåke det samlede økonomiske omfang for den 
enkelte rammeavtale over tid. Samlet sett har kommunen anskaffet varer og tjenester for til 
sammen kr 29 933 336 innenfor fem av de 11 inngåtte rammeavtalene for håndverkertjenester. 
Variasjonene innenfor de ulike kontraktsområdene er store. Konkurransegrunnlaget la til grunn at 
man skulle anskaffe inntil kr 35 mill. på de 12 kunngjorte rammeavtalene. Kommunen vil i en slik 
sammenheng ha hatt inntil kr 6 mill. tilgjengelig for uttak på de resterende seks rammeavtalene, 
noe som etter revisors vurdering fremstår lavt, men all den tid kommunen ikke har systemer eller 
dokumentasjon som kan gi svar på dette, er det utfordrende å ta stilling til om den samlede 
anslåtte verdi på kr 35 mill. er oversteget. Revisor kan ikke besvare problemstillingen all den tid 
det ikke er oppgitt en maksimal verdi innenfor de respektive kontraktsområdene. 

Konkurransegrunnlaget la til grunn en evaluering av leverandørenes prislister og leverandørenes 
påslag av materiell i tillegg til timesatser. Revisor er hverken forelagt evaluering av leverandører 
og heller ikke leverandørenes prislister. I praksis vil en manglende oversikt over prislister fra 
kommunens side kunne innebære at leverandørene kan levere og fakturere for materiell til en 
lavere eller høyere pris enn det som ble oppgitt i deres tilbud, om det i det hele tatt ble oppgitt. Vi 
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registrerer at for de utvalgte rammeavtalene knyttet til håndverkere, er materialkostnad flere 
ganger høyere enn kostnad for timeinnsats.  

I flere tilfeller har tidligere rammeavtaler gått ut på dato hvor kommunen uten å ha tatt grep, har 
videreført et kundeforhold med leverandørene som medfører at man har gjennomført ulovlige 
direkteanskaffelser.38 Konsekvensen av at man har manglende overvåking, kostnadskontroll og 
anskaffer varer og tjenester fra leverandører uten å ha en gyldig avtale kan være negativt 
innvirkende både for omdømme så vel som økonomisk krevende om man blir ilagt gebyrer fra 
KOFA.  

Revisors gjennomgang av forelagt dokumentasjon avdekker også svakheter med kommunens 
journalføring og oppbevaring av vesentlige nedtegninger knyttet til anskaffelsene. Dette 
begrunner vi med at flere av rammeavtalenes dokumentasjon er ufullstendig og ikke etterprøvbar. 
Videre er det på det rene at man ikke benytter skjema for avrop som i seg selv har en viss form 
for internkontroll og som ved journalføring kunne gitt en oversikt over de samlede avrop knyttet til 
leverandørene. 

Vår samlede vurdering er at Lillesand kommune knyttet til sin praksis når det kommer til 
forvaltning av rammeavtaler har alvorlige utfordringer. Samtidig så ser man at de rutiner man har 
bygd opp har flere mekanismer ved seg som burde medført et større fokus på de utfordringer 
man har og som i flere tilfeller kunne bidratt til at man hadde unngått de alvorlige forholdene som 
synliggjøres, om man hadde fulgt rutinene. 

  

 

38 Klagenemdsekretariatet - En ulovlig direkte anskaffelse vil si at den offentlige oppdragsgiveren anskaffer en vare, tjeneste, eller et bygge- og 

anleggsarbeid uten å følge reglene om kunngjøring som følger av anskaffelsesregelverket. 
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7 Konklusjon 

Revisjonen av offentlige anskaffelser i Lillesand kommune har synliggjort vesentlige utfordringer 
på flere områder. Det å være en profesjonell oppdragsgiver har flere dimensjoner ved seg enn 
bare å overholde lover og regler. Kommunen som en offentlig aktør sikrer gjennom konkurranse 
og profesjonalitet på anskaffelsesområdet opprettholdelse av tilliten til innbyggere og næringsliv. 
Ved å ikke ivareta prinsipper om konkurranse, etterprøvbarhet og overholdelse av inngåtte 
kontrakter, vil man over tid få et omdømme som i ytterste konsekvens vil medføre at attraktive 
leverandører velger å ikke levere anbud basert på det faktum at kommunen kan oppfattes å 
forskjellsbehandle næringslivet. 

Samlet sett har Lillesand kommune etter vår vurdering etablert et tilfredsstillende sett med rutiner 
og prosedyrer på innkjøpsområdet. På tross av at disse kan fremstå noe spredt og til dels 
overlappende i sin form, er det etter revisors en styrke for det helhetlige rammeverket av rutiner 
og prosedyrer at disse er samlet i kommunens kvalitetssystem EQS. Videre merker revisor seg at 
det på flere områder er etablert en form for lederforankring av kommunens arbeid på 
anskaffelsesområdet. Det vises til at tematikken er løftet inn i kommunedirektørens ledergruppe i 
form av jevnlig behandling av handlingsplanen. Revisors vurdering er at dette er en 
hensiktsmessig tilnærming til det systematiske arbeidet med å skape en felles forståelse blant 
ledere om de utfordringer og prioriteringer kommunen skal ta stilling til.  

Lillesand kommune har på en tilfredsstillende måte etablert mål og strategier for kommunens 
arbeid med anskaffelser. Det er en ytterligere styrke for kommunen at dette er politisk forankret. 
Ved at man i tillegg har etablert en handlingsplan hvor man på en systematisk måte etablerer 
tydelige beskrivelser av roller, ansvar og myndighet skaper en helhetlig tilnærming til dette 
arbeidet. Selv om man ikke har kommet i gang med alle de beskrevne tiltak er det viktig å skape 
en forståelse av at dette er et krevende arbeid hvor prioriteringer og langsiktighet står sentralt. 
Tiltaket knyttet til å omtale kommunens arbeid med innkjøp i økonomiplan, årsberetning og 
tertialrapporter fremgår av handlingsplanen å ikke være påbegynt. Med hensyn til 
administrasjonens oppfølging av de politiske vedtatte mål og strategier for anskaffelser i Lillesand 
kommune 2021 – 2024, kunne det vært en styrke for oppfølgingen at det politiske nivå, gjennom 
jevnlig rapportering, gis informasjon omkring administrasjonens arbeid på anskaffelsesområdet.  

Lillesand kommune har etablert en tilfredsstillende beskrivelse av roller og ansvar i 
anskaffelsesprosessen. Videre er dette systematisert og beskrevet på en måte som tydeliggjør 
hvilke oppgaver som skal utføres i de ulike delene av anskaffelsesprosessen. Roller og ansvar 
knyttet til avrop på rammeavtaler samt overvåking av disse burde fått større oppmerksomhet i 
kommunens rutiner. Kommunen har iverksatt tiltak for å øke kompetansen innenfor 
anskaffelsesområdet. Det er gitt felles opplæring til kommunens ansatte og ledere samt satt 
fokus på viktigheten av kompetanse i flere av tiltakene i handlingsplanen. I tillegg er det etablert 
et fokus på opplæring i fagsystemer og sertifiseringer av personer som har et nært forhold til 
anskaffelsesarbeidet.  

Gjentagende anskaffelser under kr 100 000, som over tid kan overstige terskelverdien og som 
skal utløse konkurranse fremstår, basert på vårt relativt enkle utplukk, som krevende å overholde 
for Lillesand kommune. Først og fremst kan det være vanskelig å anslå en verdi over tid for 
omfang av varer og tjenester som skal anskaffes, men det er også utfordrende å holde oversikt 
over kommunens samlede anskaffelser på tvers av sektorene og enhetene. Samtidig er det for 
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det lokale næringsliv en åpenbar forskjellsbehandling når kjøp av varer og tjenester ikke baseres 
på konkurranse. 

Basert på vårt utvalg av anskaffelser over kr 100 000 har Lillesand kommune i flere av 
anskaffelsene synliggjort tilstrekkelighet i dokumentasjonen knyttet til anskaffelsesprosessene. 
Det er flere eksempler på tilfredsstillende protokollføring og utfyllende dokumentasjon som 
understøtter kravet til å dokumentere vesentlige forhold ved anskaffelsene. Vi registrerer også at 
man i en rekke av anskaffelsene benytter seg av kommunens maler for kunngjøring og 
anskaffelsesprotokoll. Samlet sett har Lillesand kommune kunnet dokumentere protokoll i 8 av 16 
anskaffelser knyttet til problemstilling 2. Revisor registrerer at det i to av anskaffelsene hvor det 
mangler protokoll, er sannsynliggjort at det har vært konkurranse knyttet til anskaffelsene. 
Lillesand kommune har i to av anskaffelsene i utplukket vist til unntak fra anskaffelsesregelverket. 
Ett av disse forholdene er nedtegnet i protokoll, noe som etter revisors vurdering, i dette tilfellet, 
viser god forståelse for hensynet til nedtegning av vesentlige forhold ved anskaffelsen selv om 
man ikke gjennomfører konkurranse. Mangler knyttet til anskaffelsesprotokoller i 8 av 16 utvalgte 
anskaffelser er etter revisors vurdering en synliggjøring av at kommunen i liten grad har klart å 
implementere kravet i reglement for offentlige anskaffelser, om å utarbeide anskaffelsesprotokoll. 
Videre er det revisors vurdering at dette sammen med andre forhold som er avdekket, kan reise 
spørsmål om ledere og ansatte har tilstrekkelig kompetanse til de oppgaver man er satt til å 
utføre på innkjøpsområdet. Til dette ønsker vi å knytte en observasjon om at ved de anskaffelser 
som er utført av medarbeidere ved stab økonomi og prosjekt vises det en helhetlig forståelse for 
regelverket.       

Det er flere av anskaffelsene som viser at det ikke til enhver tid hentes inn skatte- og mva. attest 
når man gjennomfører anskaffelser over kr 500 000. Samtidig legger vi til grunn at det i 
anskaffelser hvor man har benyttet KGV der skatte- og mva. attest er kvalifikasjonskrav, har blitt 
ivaretatt. Det å sikre at man ikke benytter seg av leverandører som skylder skatt, avgifter eller 
merverdiavgift forebygges effektivt ved at man henter inn attest for skatt og merverdiavgift. Vår 
vurdering er at dette forholdet i større grad må settes i sammenheng med det samfunnsansvaret 
man har som kommune i det helhetlige arbeidet mot useriøse aktører. Vi velger her å 
kommentere at kommunens mal for protokoll kunne synliggjort dette kravet for anskaffelser over 
kr 500 000.    

Journalføring er et sentralt element i arbeidet med å sikre etterprøvbarhet knyttet til offentlige 
anskaffelser. Det at man journalfører anskaffelsesprotokoller, nødvendig korrespondanse mellom 
kommunen og leverandører og andre vesentlige forhold ved anskaffelsen sikrer både åpenhet og 
etterprøvbarhet. Det er også et vesentlig forhold at med utskiftninger av ansatte og ledere, 
tilgjengeliggjøres dokumentasjon gjennom journalføring for å sikre etterprøvbarhet. I vår 
gjennomgang av forelagt dokumentasjon er det flere mangler knyttet til journalføring av 
anskaffelsene, på tross av at kommunens rutiner på dette området gir tydelige krav. 

I vår gjennomgang av rammeavtalene i utplukket, synliggjøres det flere forhold som medfører at 
det er krevende å ta stilling til kommunens overholdelse av den totale anslåtte verdien for avtaler 
knyttet til håndverkertjenestene. Kommunen har i sin kunngjøring av kontraktene kun benyttet et 
omfang timer per år under kontraktsområdene og en samlet anslått verdi for alle kontrakter på kr 
35 mill. Det foreligger altså ingen maksimal verdi innenfor de respektive kontraktsområdene. Det 
er også knyttet usikkerhet til om kommunen har oversikt over leverandørenes prislister. Samlet 
medfører dette at kommunen i liten grad har forutsetninger for å overvåke og sikre 
kostnadskontroll. Det er for revisor ikke mulig å ta stilling til om den samlede anslåtte verdi for alle 



 Sørlandet kommunerevisjon IKS  49  

avtaler er overholdt, men det samlede omfanget av avrop i utplukket sannsynliggjør at det er 
grunn til å tro at man har overskredet den anslåtte verdi på kr 35 mill. 

Det at kommunens regnskapssystem ikke i tilstrekkelig grad kan nyttes til overvåking av avrop på 
rammeavtaler, er etter vår vurdering ikke i seg selv en unnskyldning for at man i liten grad har 
oversikt over omfanget av avrop på kommunens rammeavtaler. Det er forståelig at det kan være 
krevende å gjennomføre manuelle kontroller knyttet til leverandørene, men samtidig har man 
etablert rutiner i kommunen hvor kontraktsoppfølging er et sentralt forhold man ønsker å vie 
oppmerksomhet. Så er det avdekket at det ikke er slik i praksis. Vi ønsker å anerkjenne 
kommunen for å skriftliggjøre dette i sine rutiner, men den praktiske oppfølging bør følgelig få et 
nødvendig fokus. 

Revisors gjennomgang av de utvalgte rammeavtalene viser utover utfordringene kommunen har 
med anslåtte verdier for kontraktene, også en praksis hvor kommunen i et ikke ubetydelig omfang 
anskaffer varer og tjenester fra leverandører uten å ha gyldige avtaler. I flere tilfeller har tidligere 
rammeavtaler gått ut på dato, mens kommunen uten å gjøre grep har videreført et kundeforhold 
med leverandørene. Konsekvensen av at man har overskridelser og anskaffer varer og tjenester 
fra leverandører uten å ha en gyldig avtale kan være negativt innvirkende både for omdømme så 
vel som økonomisk krevende om man blir ilagt gebyrer fra KOFA. Revisors gjennomgang av 
forelagt dokumentasjon avdekker på lik linje med de øvrige gjennomgåtte rammeavtalene, 
svakheter med kommunens journalføring og oppbevaring av vesentlige nedtegninger knyttet til 
anskaffelsene først og fremst i form av at man ikke benytter skjema for avrop som i seg selv har 
en viss form for internkontroll. 

Vår samlede vurdering er at Lillesand kommune knyttet til sin praksis når det kommer til 
forvaltning av rammeavtaler har alvorlige utfordringer. Samtidig så ser man at de rutiner man har 
bygd opp har flere mekanismer ved seg som burde medført et større fokus på de utfordringer 
man har og som i flere tilfeller kunne bidratt til at man hadde unngått de utfordringene som 
synliggjøres, om man hadde fulgt rutinene.   

7.1 Anbefalinger 
Revisjonens anbefalinger er at Lillesand kommune: 

- I større grad sikrer implementering av rutiner, prosedyrer og maler i sektorer og enheter. 
- Opprettholder fokus på politisk vedtatte mål og strategier for anskaffelsesarbeidet, samt 

prioriterer tiltak med rapportering omkring innkjøpsarbeidet i økonomiplan, årsberetning 
og tertialrapporter med tydelig lederforankring blant sektorledere. 

- Opprettholder fokus på kompetanse i organisasjonen med særskilt fokus på 
forbedringsarbeid knyttet til nedtegning av vesentlige beslutninger i anskaffelsesprosesser 
herunder skatte- og mva. attester. 

- Tar stilling til om rammeavtaler hvor avtalens samlede verdi er oversteget skal termineres, 
og vurderer utløpte rammeavtaler med den hensikt å sikre at man ikke fremdeles 
anskaffer varer og tjenester fra leverandørene uten å ha en gyldig avtale. 

- Så snart som mulig etablerer systemer som kan sikre en tilstrekkelig overvåking av 
kommunens rammeavtaler når det kommer til de samlede avrop og avtalenes restverdi. 
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7.2 Kommunedirektørens uttalelse 
Kommunedirektøren viser til gjennomført forvaltningsrevisjon av offentlige anskaffelser i Lillesand 
kommune. Det er tre problemstillinger som er gjennomgått. 

Kommunedirektøren er opptatt av at offentlige anskaffelser er viktig for kommunen og for hvordan 
offentlige midler benyttes. I en økonomisk krevende situasjon for kommunen blir det enda 
viktigere at kommunens ressurser benyttes mest for effektivt. 

Kommunedirektøren har gjennomgått revisjonens rapport og takker for et grundig arbeid og 
anbefalinger fra revisjonen. Kommunen vil benytte anbefalingene inn i arbeidet med å forbedre 
og utvikle anskaffelser i regi av Lillesand kommune. 

Kommunedirektørens kommentarer til revisjonens anbefalinger er at Lillesand kommune: 

- I større grad sikrer implementering av rutiner, prosedyrer og maler i sektorer og enheter. 
 
Kommentar: Kommunen er klar over at oppfølging av vedtatte rutiner, prosedyrer og 
maler i sektorer og enheter har vært for dårlig ivaretatt. Dette er et kontinuerlig 
forbedringsarbeid. Det er innført sjekklister i styringsverktøyet Framsikt hvor ledere med 
budsjettansvar i forbindelse med månedsrapporteringen må svare på om de følger opp 
rammeavtaler. I tillegg vises det til ny rutine for oppfølging av rammeavtaler og 
leverandørkontroll i forbindelse med tertialrapporteringen. 
 

- Opprettholder fokus på politisk vedtatte mål og strategier for anskaffelsesarbeidet, samt 
prioriterer tiltak med rapportering omkring innkjøpsarbeidet i økonomiplan, årsberetning 
og tertialrapporter med tydelig lederforankring blant sektorledere. 
 
Kommentar: I årsberetningen for 2023 er det tatt inn en beskrivelse av innkjøpsarbeidet i 
kommunen. Kommunedirektøren vedtar en årlig handlingsplan knyttet til de politisk 
vedtatte mål og strategier for innkjøp i Lillesand kommune. Kommunedirektøren vil 
fremme en ny sak om mål og strategier for innkjøp for det nye Bystyret i løpet av 2025. 
 

- Opprettholder fokus på kompetanse i organisasjonen med særskilt fokus på 
forbedringsarbeid knyttet til nedtegning av vesentlige beslutninger i anskaffelsesprosesser 
herunder skatte- og mva. attester. 
 
Kommentar: Kommunedirektøren vil legge opp større grad av kompetanseutvikling for 
ledere med budsjettansvar knyttet til innkjøp. 
 

- Tar stilling til om rammeavtaler hvor avtalens samlede verdi er oversteget skal termineres, 
og vurderer utløpte rammeavtaler med den hensikt å sikre at man ikke fremdeles 
anskaffer varer og tjenester fra leverandørene uten å ha en gyldig avtale. 
 

- Så snart som mulig etablerer systemer som kan sikre en tilstrekkelig overvåking av 
kommunens rammeavtaler når det kommer til de samlede avrop og avtalenes restverdi. 

Kommentar pkt 4 og 5: Kommunedirektøren har vedtatt og innført en ny rutine for 
oppfølging av rammeavtaler og innført leverandørkontroll hvor det tas ut oversikt medgått 
økonomiske ressurser pr leverandør. De ansvarlige ledere blir bedt om å kontrollere 
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medgått ressursbruk mot avtaler. Dette vil være medvirkende til å avdekke om 
rammeavtalens verdi overstiges og avdekke hvor man ikke har innkjøpsavtaler. 

Lillesand kommune har en desentralisert innkjøpsfunksjon hvor kommunalområdene og 
enhetene selv er ansvarlig for innkjøp. I tillegg er kommunen med i Offentlig anskaffelser 
Agder IKS (OFA IKS). De fleste rammeavtaler som kommunen har er inngått gjennom 
OFA. Dette sikrer kommunen effektiv ressursutnyttelse og bidrar til korrekte innkjøp og 
oppfølging av felles inngåtte rammeavtaler.  

Lillesand kommune er i en vanskelig økonomisk situasjon hvor det må gjennomføres 
vesentlige innsparingstiltak. Bedre innkjøp og bedre oppfølging av kontrakter er 
virkemidler hvor kommunen kan spare penger og det er lagt inn krav til økonomiske 
gevinster knyttet til innkjøp i prosjektet Lillesand 2024. Den økonomiske situasjonen tilsier 
at man ikke kan øke kapasiteten knyttet til innkjøp, men at man må satse på 
kompetanseutvikling, bevisstgjøring, bedre rutiner innenfor de eksisterende 
ressursrammene.   
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 Sørlandet kommunerevisjon IKS  54  

 

 



 Sørlandet kommunerevisjon IKS  55  

 

 

 

  



 Sørlandet kommunerevisjon IKS  56  

Vedlegg 1 – Kontrollskjema problemstilling 2 
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Vedlegg 2 – Intervjuguide økonomisjef Lillesand kommune 

Spørsmål til økonomisjef Lillesand kommune 

Kommunen slo i 2020 sammen økonomiavdelingen og enhet for teknisk prosjekt med mål om å 
få kapasitet til å ha en kontrollerfunksjon overfor organisasjonen samt en rådgivende rolle innen 
innkjøp.  

- Kan du si litt om man har oppnådd de ønskede effektene av sammenslåingen? 
 

- Hva ligger av oppgaver i en kapasitet som kontrollerfunksjon? Hvem utfører og hvordan 
utføres slike oppgaver? 
 
 

- Opplever du at det er tilstrekkelig kapasitet til å ivareta en rådgivende rolle innen innkjøp? 
 

I budsjettet for 2020 definerte den nye enheten tiltak om å øke den innkjøpsfaglige kompetansen 
og ta i bruk verktøy for å effektivisere innkjøpsarbeidet. 

- Kan du si litt om hvordan man har arbeidet for å øke den innkjøpsfaglige kompetansen? 
 

- Kan du si litt om hvilke verktøy man har tatt i bruk for å effektivisere innkjøpsarbeidet? 

 

Mål og strategier for anskaffelser i Lillesand kommune for 2021 – 2024 ble vedtatt av bystyret 
18.02.2021. I siste del av hovedmål 4 fremgår det at kommunedirektør i forbindelse med første 
tertialrapport39 skal legge frem sak som vurderer ressurser og kompetanse opp mot vedtatte mål 
og strategi for anskaffelse, herunder opprettelse av egen stilling som innkjøpsansvarlig. Revisor 
har gjennomgått første tertialrapport 2021, men kan ikke se at disse forholdene er omtalt.  

- Kan du si litt om status i forhold til dette.  
o Vi ønsker at det gis et bilde om man har tilstrekkelige ressurser for å følge opp, 

evaluere og sikre at vedtatte mål og strategi for anskaffelser er realistiske innenfor 
den kapasiteten man besitter. 
 

- Hva ble endelig vurdering av opprettelse av egen stilling som innkjøpsansvarlig? Slik vi 
har forstått dette så ble det ikke avsatt midler til en opprettelse? 

o Opplever du et kommunen har et behov for en slik stilling? 

Kommunen har etablert en, det vi opplever som en omfattende, handlingsplan.  

- Knyttet til korrupsjon merker vi oss at dette ikke er prioritert eller igangsatt i 
handlingsplanen. 

o Kan du si litt omkring hvordan dere arbeider for å forebygge/motvirke at 
korrupsjon/misligheter skal forekomme i kommunens anskaffelsesprosesser? 

o I hovedmål 4 punkt 4.3 fremgår følgende: 
▪ Anskaffelser i Lillesand kommune skal bidra til å redusere arbeidslivskriminalitet, 

korrupsjon, og sosial dumping   

 
39 Revisor legger her til grunn at dette henviser til første tertialrapport i 2021 ettersom dokumentet ble vedtatt i februar 2021 
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• Kan du si litt om hvordan man jobber i forhold til dette målet? Og 

hvordan man vurderer risikoen på dette området? 

 


