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Kort om rapporten

Region Stockholm bestiller kollektivtrafik och vérd for flera miljarder kronor &rligen.
De avtal som trafiknamnden och hilso- och sjukvardsndmnden sluter med utforare
ar bade omfattande och giller ofta 14nga avtalsperioder. Regionstyrelsen bor darfor
starka styrning och uppf6ljning av hur nimnderna lever upp till fullmiktiges policy
och riktlinjer for inkop i syfte att 6ka majligheten att agera affarsmaissigt. Halso- och
sjukvirdsnamnden bor for sin del sdkerstélla att policyn foljs genom att ta del av
strategisk analys infor nya virdavtal och genomf6ra utvarderingar av ingéngna avtal i
syfte att 6ka mojligheten till stindigt forbattrade avtalskonstruktioner och villkor.
For trafikndmnden kvarstar tidigare rekommendationer att tgirda.
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Regionstyrelsen

Projektrapport 9/2019
Bestillarndmndernas forutsattningar for avtalsuppfoljning

Revisorerna i revisorsgrupp I beslutade vid sitt mote 2019-12-12 att 6verlamna
rapporten till regionstyrelsen for yttrande senast 2020-02-28.

Revisorernas samlade bedomning ar att regionstyrelsen behover starka styrning och
uppfoljning av hur namnderna lever upp till fullmaktiges policy och riktlinjer for
inkop i syfte att 6ka mojligheten att agera affarsmassigt.

Revisorerna vill att regionstyrelsen i sitt yttrande sarskilt svarar pa hur styrelsen
avser att:

e stirka uppsikten av hur bestillarnamnderna lever upp till policy och
riktlinjer for inkop i syfte att sakerstilla forutsattningar for avtalsuppfoljning
och darmed oka madjligheten att agera affairsmaissigt bade pa trafik- och
vardomradet.

e tydliggora vad som ska framga av beslutsunderlag for beslut gallande
driftavtal som har stor verksamhets- eller ekonomisk paverkan.

I 6vrigt hanvisar revisorerna till revisionskontorets rapport.

Paragrafen justeras omedelbart.

Kenneth Stromberg

Ordforande Christina Holmqvist
Sekreterare
Landstingsrevisorerna Telefon: 08-737 25 00 Sate: Stockholm
Box 22230 E-post: landstingsrevisorerna.rev@sll.se Org.nr: 23 21 00 - 0016

104 22 Stockholm www.sll.se/rev

Besoksadress: Hantverkargatan 25 B. T-bana Radhuset
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Halso- och sjukvardsnamnden

Projektrapport 9/2019
Bestillarndmndernas forutsattningar for avtalsuppfoljning

Revisorerna i revisorsgrupp II beslutade vid sitt méte 2019-12-12 att 6verldamna
rapporten till hdlso- och sjukvardsndmnden for yttrande senast 2020-02-28.

Revisorernas samlade bedomning ar att hilso- och sjukvdrdsnamnden behover
starka foljsamhet till regionens policy for inkop och stiarka forutsattningarna for en
systematisk avtalsuppfoljning av namndens driftavtal.

Revisorerna vill sarskilt att hdlso- och sjukvardsnamnden i sitt yttrande svarar pa
hur ndmnden avser att:

o sidkerstilla uppfoljningsbara mal och krav i avtal i enlighet med fullmaktiges
policy for inkép och att dessa f6ljs upp.

e sakerstilla systematiska och dokumenterade utvarderingar av ingangna avtal
med ett visst intervall i syfte att 6ka mojligheten till standigt forbattrade
avtalskonstruktioner och villkor.

e inf6r beslut om upphandling ta del av den strategiska analysen och
planeringen infor nya vardavtal samt, i enlighet med fullmiktiges policy for
inkop, sdkerstilla att kostnadskalkyler tas fram.

I 6vrigt hanvisar revisorerna till revisionskontorets rapport.

Paragrafen justeras omedelbart.

Hans-Erik Salomonsson

Ordforande Christina Holmqvist
Sekreterare
Landstingsrevisorerna Telefon: 08-737 25 00 Sate: Stockholm
Box 22230 E-post: landstingsrevisorerna.rev@sll.se Org.nr: 23 21 00 - 0016
104 22 Stockholm www.sll.se/rev

Besoksadress: Hantverkargatan 25 B. T-bana Radhuset
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Trafiknamnden

Projektrapport 9/2019
Bestillarndmndernas forutsattningar for avtalsuppfoljning

Revisorerna i revisorsgrupp III beslutade vid sitt méte 2019-12-12 att 6verldmna
rapporten till trafikndmnden for yttrande senast 2020-02-28.

Revisorernas samlade bedomning ar att trafikndmnden bor atgarda tidigare
rekommendationer for att sakerstilla tillrackliga forutsattningar for avtalsupp-
foljning, och darmed 6ka mojligheten att agera affarsmassigt, i enlighet med
fullméktiges policy och riktlinjer.

Revisorerna vill att trafiknamnden i sitt yttrande sirskilt svarar pa hur naimnden
avser att sakerstilla att:

e utvarderingar av ingangna avtal genomfors systematiskt och dokumenteras, i
syfte att 6ka mojligheten till standigt forbattrade avtalskonstruktioner och

villkor,
e ansvaret for en

sammanhallen utvardering och utveckling av

avtalsuppfoljningen tydliggors i syfte att sakerstalla ett kontinuerligt
forbattringsarbete,

o en systematisk och dokumenterad erfarenhetsaterforing fran befintliga till nya
avtal sker sa att brister i gamla avtal inte fors éver till nya.

I 6vrigt hanvisar revisorerna till revisionskontorets rapport.

Paragrafen justeras omedelbart.

Anders Lonn
Ordforande

Landstingsrevisorerna
Box 22230
104 22 Stockholm

Besbdksadress: Hantverkargatan 25 B.

Anette Carlstedt
Sekreterare

Telefon: 08-737 25 00 Séate: Stockholm
E-post: landstingsrevisorerna.rev@sll.se Org.nr: 23 21 00 - 0016
www.sll.se/rev

T-bana Radhuset
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1 Slutsatser och rekommendationer

Region Stockholm bestiller vard och kollektivtrafik for flera miljarder kronor &rligen.
De avtal som bestéllarnamnderna sluter med utforare dr bade omfattande och géller
ofta l4nga avtalsperioder. Revisonen har darfér granskat om tillrackliga forutsatt-
ningar sdkerstills for en systematisk avtalsuppféljning av trafiknimndens och hilso-
och sjukviardsnamndens driftavtal.

P4 en Gvergripande nivd bedomer revisionen att regionstyrelsen behéver stéarka sin
uppsikt av hur bestillarnimnderna lever upp till policy och riktlinjer for inkdp i syfte
att sikerstilla avtalsuppfoljningen och ddrmed 6ka majligheten att agera affirsméss-
igt. For att starka forutsiattningarna for avtalsuppf6ljning i driftavtal bedomer revis-
ionen ocks4, liksom tidigare, att regionstyrelsen behover tydliggora vad som ska
framga av beslutsunderlag for beslut géllande driftavtal som har stor verksamhets-
eller ekonomisk paverkan.

Nir det géller bestdllarndmnderna bedomer revisionen att det finns en skillnad i hur
langt trafiknamnden respektive halso- och sjukvardsndmnden kommit i att saker-
stilla tillrackliga forutsattningar for en systematisk avtalsuppfoljning i enlighet med
regionfullmaktiges policy for inkop. Till exempel skiljer sig beslutsunderlaget infor
upphandling. Revisionen bedomer att hilso- och sjukvardsndmnden, i likhet med
trafikndmnden, i beslutsunderlag bor ta del av den strategiska analysen och plane-
ringen infor nya vardavtal. Likas& bor kostnadskalkyler tas fram. Revisionen anser
att det idag saknas tydliga former och stod for hur mal och strategisk inriktning for
namndens verksamhet ska brytas ner till uppf6ljningsbara mél och krav i avtal i en-
lighet med fullméktiges policy for inkdp. Vidare bor nimnden efterfraga systematiska
och dokumenterade utviarderingar av avtal i syfte att sdkerstilla att avtal leder mot
uppsatta mal for nimnden och dess verksamhet, men ocksé att erfarenheter fran tidi-
gare avtal tas tillvara i nya avtal.

Revisionen ar positiv till att hilso- och sjukvardsférvaltningen har ett pagaende ut-
vecklingsarbete gillande avtalsprocessen, men menar att mycket arbete aterstar. Re-
visionen bedomer att férvaltningen bor tydliggora roller och ansvar i avtalsprocessen.
Detta giller framst hur stodfunktionerna i avtalsprocessen forhaller sig till varandra
och vilka krav som kan stéllas pa dessa. Revisionen anser att tydlighet i ansvar och
roller generellt forsvaras av att det inte, som for trafikforvaltningen, finns nagot sam-
lat och beslutat dokument dar ansvarsférdelningen inom forvaltningen framgar. Re-
visionen bedomer darfor att det ar visentligt att forvaltningen pekar ut ett helhetsan-
svar for hela processen for att sikerstilla ett sammanhaéllet inkdpsarbete. Vidare be-
domer revisionen att férvaltningen bor tydliggora styrningen av avtalsprocessen nir
det géller vad som ska goras och vad som kan utelamnas i processen eftersom mycket
i de granskade styrdokumenten &r formulerat som “kan” och “bor”. Detta medfor en-
ligt revisionen en risk for att forarbetet infor upphandling sker pa olika sitt och med
olika kvalitet och blir personberoende. Revisionen rekommenderade 2016 forvalt-
ningen att starka samverkan inom forvaltningen for att f6lja upp avtal i syfte att
sprida erfarenheter, utveckla metoder och aterkoppla avvikelser. Revisionen bedo-
mer att detta fortsatt saknas och rekommendationen kvarstér darfor.



For trafikndimnden kvarstar delar att dtgirda for att sikerstilla tillrackliga forutsatt-
ningar for avtalsuppf6ljning. Revisonen har tidigare rekommenderat nimnden att
systematiskt genomféra och dokumentera utvarderingar av ingéngna avtal vad galler
bl.a. kostnader och kvalitet, i syfte att 6ka mojligheten till stindigt forbattrade avtals-
konstruktioner och villkor. Revisionen kan konstatera att utvirderingar inte har ge-
nomforts for alla av de ingéende avtalen i granskade forstudier och en tidigare re-
kommendation kvarstér darfor.

Revisionen ser positivt p4 att det dven inom trafikférvaltningen pagér ett utvecklings-
arbete av affarsprocessen dir ett flertal dtgirder ror de omraden som revisionen i
granskningen sett behov av. Forvaltningen behéver bland annat stirka en systema-
tisk och dokumenterad erfarenhetsaterforing fran befintliga till nya avtal si att bris-
ter i gamla avtal inte fors Gver till nya.

Rekommendationer:

Regionstyrelsen bor

e stirka uppsikten av hur bestillarndmnderna lever upp till policy och
riktlinjer for inkop i syfte att sdkerstélla forutsattningar for avtalsuppfolj-
ning och darmed 6ka mojligheten att agera affirsméssigt bade pa trafik-
och vardomradet.

Halso- och sjukvardsndmnden bor

e iunderlag infor beslut om upphandling efterfraga den strategiska ana-
lysen och planeringen infor nya vardavtal

e iunderlag infor beslut om upphandling sikerstilla att kostnadskalkyler
tas fram

o sikerstilla uppfoljningsbara mal och krav i avtal i enlighet med fullmak-
tiges policy for inkop och sdkerstilla att dessa foljs upp

e efterfraga systematiska och dokumenterade utviarderingar av ingdngna
avtal med ett visst intervall i syfte att 6ka mojligheten till standigt for-
bittrade avtalskonstruktioner och villkor.

Hilso- och sjukvardsforvaltningens ledning bor

e besluta om ett samlat dokument dir ansvarsférdelningen inom forvalt-
ningen framgar bland annat géllande ansvar och roller i avtalsprocessen.

e tydliggora krav pa innehall och dokumentation i avtalsprocessen och sa-
kerstélla att det finns en lagsta kravniva.



2 Utgdngspunkter for granskningen

2.1 Motiv till granskningen

Region Stockholm bestiller vard och kollektivtrafik for flera miljarder kronor arligen.
Regionfullméktige har bl.a. i policy for inkdp! betonat vikten av att avtal och leveran-
torer ska foljas upp systematisk, aktivt och andamaélsenligt for att sékerstilla att reg-
ionen fér ratt virde enligt avtal och att avtal efterlevs.

Forutsittningarna for uppfoljning och utvirdering av avtal grundléggs till stora delar
redan i planeringen infor och utformningen av nya avtal. I planeringen inf6r nya av-
tal ar det darfor viktigt att det tas fram tydliga former for hur exempelvis maluppfyll-
nad, kvalitets- och effektivitetsforbattringar samt ekonomiska aspekter ska f6ljas upp
under hela avtalets livscykel. Det dr ocksa av vikt att den ansvariga namnden tar del
av uppfoljning och analys av om de mal, till exempel besparings- och kvalitetsmal,
som ar tdnkta att uppnas med avtalet ocksa har uppnétts. De avtal som bestallar-
ndmnderna sluter med utférare ar bade omfattande och giller ofta ldnga avtalspe-
rioder2 vilket stiller betydande krav pa bestéllarens strategiska styrning och arbete
med avtalsuppfoljning.

Om bestillarndmnderna inte har en tillracklig styrning och kontroll i sin avtalsupp-
f6ljning och i planeringen infor nya avtal finns risk att mal och avtalsvillkor inte upp-
nés. Det kan exempelvis handla om att det inte finns tydliga styrdokument och for-
maliserade arbetssitt som sékerstiller att mal och villkor dr uppfoljningsbara. Det
finns vidare risk for att det saknas kompetens och systemstéd som ma;jliggor en sys-
tematisk och effektiv avtalsuppf6ljning.

Revisionen har i flera tidigare granskningars dven pekat pa att trafiknimnden re-
spektive hilso- och sjukvardsnamnden behdver utveckla systematiska och dokumen-
terade metoder och verktyg for hur erfarenhetséterforing fran tidigare avtal ska ater-
kopplas infor utarbetande av nya avtal. Ifall nimnderna inte sidkerstéller en systema-
tisk erfarenhetsaterforing finns risk for att erfarenheter inte tas tillvara i revideringar
av befintliga avtal eller vid framtagande av nya avtal och virdomraden. Detta innebér
saledes en risk att tidigare misstag upprepas och att effektiviseringar och en férbatt-
rad kvalitet ddrmed uteblir.

Revisonen har mot denna bakgrund granskat bestidllarnamndernas avtalsuppfolj-
ning. Syftet med granskningen har varit att bedoma om tillrackliga forutsattningar
finns for en systematisk avtalsuppf6ljning som sékerstiller dels att regionen far varor
och tjanster till avtalade villkor, dels att en utveckling av avtalsvillkor sker sa att de
maél som ir tankta att &stadkommas med avtalen som helhet uppnaés.

11S2017-1197.

2 Inom kollektivtrafiken ar avtalsperioderna for trafikavtal exempelvis ofta cirka 10 ar.

3 Exempelvis revisionens deldrsrapport halso- och sjukvardsnamnden 2016, arsrapport tra-
fiknamnden 2014 och delz‘irsrapport trafiknamnden 2015.



2.2 Revisionsfraga

Overgripande revisionsfréaga:

Sakerstalls tillrackliga forutsiattningar for en systematisk avtalsuppfoljning av bestil-
larndamndernas driftavtal?

Delfragor:
e  Hur ar styrdokument och processer utformade for en systematisk avtalsupp-
f6ljning?
e  Hur ar roller och ansvar for avtalsuppfoljningen fordelade, definierade och
dokumenterade?

e Hur sker analysen och planeringen for avtalsuppféljningen infor nya avtal?
e  Hur sakerstills att lardomar och resultat fran avtalsuppfoljningen tas tillvara
infor nya avtal och i utvecklingen av ink6psarbetet?

2.3 Avgransning

Granskningen avser ansvarsprévning av regionstyrelsen, trafikndimnden respektive
hélso- och sjukvardsnamnden.

Granskningen har avgréansats till styrning, analys och planering av avtalsuppfolj-
ningen av driftavtal i skedet infér en upphandling av nytt avtal. Aven hur erfaren-
heter av avtalsforvaltning/uppf6ljning tas till vara har ingatt. Granskning har ocksa
skett av formerna for hur resultat och analys av den operativa avtalsuppfoljningen tas
om hand i analysen och planeringen inf6ér nya avtal.

Inom trafikndmnden har granskning skett av de behovs- och planeringstudier som
genomfors infor nya trafik- och underhallsavtal, se vidare avsnitt fyra. Inom halso-
och sjukvardsndmnden har tva vardavtal som upphandlats enligt LOU4 valts ut inom
tvé olika bestillaromraden, se vidare avsnitt sex.

2.4 Bedémningsgrunder

Av kommunallagen (2017:725) 10 Kap 8 § framgar det att nir skotseln av en
kommunal angeldgenhet genom avtal har lamnats 6ver till en privat utforare, ska
kommunen eller landstinget kontrollera och f6lja upp verksamheten. I 9 § framgar
ocksa att om ett landsting sluter avtal med en privat utférare ska landstinget genom
avtalet tillférsdkra sig information som gor det majligt att ge allménheten insyn i den
verksamhet som lamnas over.

Av regionens policy for inkép RF 2018-06-05 (LS 2017-1197) framgar att
varje namnd och bolag inom Region Stockholm utgér en upphandlande myndighet
och har det yttersta ansvaret for sina inkép, upphandlingar, avrop, 6verprovningar
och ingdngna avtal. Vidare framgar bland annat att upphandling alltid ska foregés av
strategisk analys och planering. Verksamhetens behov och maél ska tydliggoras och
potential till effektivisering samt verksamhetsutveckling ska analyseras. Krav ska

4 Lag (2016:1145) om offentlig upphandling.



formuleras utifrdn verksamhetens behov och utifrdn en bedomning av hur mal kan
uppnas utan att driva onédiga kostnader. Samtliga krav som stills ska kunna f6ljas
upp och lardomar fran uppfoljningen ska anviandas i utvecklingen av ink6psarbetet.
Forkalkyler, skuggkalkyler samt efterkalkyler ska ocksé tas fram och anvindas som
ett verktyg i den strategiska planeringen séval som i hela inkGpsprocessen for att sa-
kerstélla ekonomin i inkdpet ur ett totalkostnadsperspektiv. Forarbetet ska vara tyd-
ligt dokumenterat.

Av fullmiiktiges budget 2019 (2017-1455) framgar bl.a. att det ar vésentligt att
hélso- och sjukvardsndmndens avtal, 6verenskommelser och ersiattningsmodeller
styr mot malen med hélso- och sjukvarden samt ger incitament till en kostnadseffek-
tiv och tillgénglig vard. Vid val av avtalsform ska nimnden genomfora marknadsana-
lyser och sakerstilla kostnadskontroll, patientsédkerhet och god tillganglighet. Hélso-
och sjukvardsndmndens avtal ska utviarderas I6pande och justeras for att béttre an-
passas efter patienternas behov och vardgivarnas langsiktiga forutsittningar.

Upphandlingsmyndighetens - avtalsforvaltning en vagledning (nr 2/2016)
pekar bl.a. pa att en upphandlande myndighet har mycket att vinna pa att aktivt ar-
beta med avtalsforvaltning och att det ger goda forutsdttningar for att nd de mél som
satts upp i den genomférda upphandlingen. Vigledningen lyfter vidare fram att ut-
varderingen av den tidigare avtalsperioden och intern statistik utgor viktig informat-
ion i analysfasen i den kommande upphandlingen av samma vara/tjanst. Utvirde-
ringen av maluppfyllelse och leverantorsrelation samt intern styrning ligger dven till
grund for kommande avtalsforvaltning. Det framhélls ocksé i vigledningen att det i
forstudien till en ny upphandling ar avgorande att ha tillgéng till denna information.
Informationen &r en utgangspunkt for hur kraven i kommande upphandlingar kan
formuleras pa basta sitt och att slutsatserna i utviarderingen lagger grunden for hur
kommande avtalsforvaltning ska hanteras for att uppna en sé god affar som majligt.

2.5 Metod

Granskning har skett genom intervjuer och dokumentstudier av det strategiska arbe-
tet och planeringen infor nya vard-, trafik- och underhallsavtal samt 6vriga relevanta
rapporter som halso- och sjukvardsférvaltningen (HSF) respektive trafikforvalt-
ningen (TF) har tagit fram. Intervjuer har genomférts med foretradare for HSF, TF
samt regionledningskontoret (RLK). Ett antal funktioner som deltar i den strategiska
och operativa styrningen, planeringen och uppfoljningen av avtal har intervjuats.
Projektledare och deltagare i de forstudier infor nya avtal som granskats har intervju-
ats.

Granskningen har genomforts av projektledare Dennis Andersson och projektmedar-
betarna Camilla Graf Morin samt Katharina Berndt pa revisionskontoret.

5 Upphandlingsmyndigheten ger stdd och végledning till upphandlande myndigheter och ska
verka for en rattssaker, effektiv och socialt och miljeméssigt hallbar upphandling till nytta fér
medborgarna och naringslivets utveckling.



3 TN:s styrning av framtagande av nya avtal

3.1 Roller och ansvar

Trafikndmnden fullgér Region Stockholms uppgifter som regional kollektivtrafik-
myndighet enligt kollektivtrafiklagen®. Nimnden ansvarar enligt reglemente” for att
planera och 16pande f6lja upp den regionala kollektivtrafiken samt bedoma vilka at-
garder, inklusive investeringar, som ar nédvéandiga och effektiva for att vidmakthélla
och utveckla kollektivtrafiken enligt gillande regionalt trafikforsérjningsprogram
(TFP), regionplan och regional utvecklingsstrategi.

Niamnden tar, nar det galler processen for framtagande av driftavtal, beslut vid tre
tillfallen: beslut om att godkdnna planeringsstudien, beslut om att inleda upphand-
ling samt beslut om antagande av leverantor (s.k. tilldelningsbeslut).

I granskningen har det framkommit att det inte finns ett utpekat ansvar for hela af-
farsprocessen som har en Gverblick 6ver hela affaren under dess livscykel. Enligt for-
valtningens arbetsordning?® dr i huvudsak tva avdelningar, dven om fler kan delta i
olika skeden, involverade i det strategiska arbetet infor ett nytt avtal samt i avtals-
uppfoljningen och erfarenhetsaterforingen; avdelningen strategisk utveckling (SU)
och trafikavdelningen (TA).

SU ansvarar enligt arbetsordningen bl.a. for studier och utredningar i tidiga skeden,
dvs. strategiska utredningar som gors infor att investeringar och affarer ska genomfo-
ras. Enligt SU:s egen arbetsordning? ansvarar sektion affirsutveckling for den strate-
giska utvecklingen av affarer i bestillar- och kostnadsperspektivet. Det innebar ex-
empelvis att utarbeta och kontinuerligt utveckla trafikforvaltningens affarsstrategitc
och tillhérande riktlinjer trafikaffarer1:2, Ansvaret omfattar dven ledning av studier
som definierar affarsinriktningen for forvaltningens affarer. Sektionen ska enligt av-
delningens arbetsordning ocksa stodja 6vriga sektioner vid utvardering av befintliga
avtal.

TA:s huvudansvar ar enligt arbetsordningen att forvalta affarer, vidmakthalla kollek-
tivtrafikens infrastruktur och dess sdkerhet samt att leverera operativa, trafiknira
tjanster. Genom att folja upp leveranser och servicenivier ska TA sdkerstilla att affa-
rerna, till exempel avtal med trafikutovare eller underhallsleverantor, levererar enligt
avtal. Ansvaret att kravstilla och aterfora erfarenheter infér nya upphandlingar ingar
i TA:s ansvar for affarsforvaltningen. TA ska enligt arbetsordningen aktivt delta i
SU:s framtagande av exempelvis studier och framfora krav som ar férvaltningsbara.

6 Lagen om kollektivtrafik 2010:1065.

7 Reglemente for regionstyrelsen och évriga namnder, LS 2018-0731.

8 TN-S-477387.

® TN-S-745292.

10 51-2013-00545.

11 5-5-419772.

12 Strategier uttrycks i 6verordnade och framatblickande principer fér hur kollektivtrafikens
utveckling ska leda mot faststéllda mal. TF:s affarsstrategi utgérs av tio strategiska principer
samt férvaltningens affarsmodell. Riktlinjer konkretiserar strategier och utgér grunden fér
forvaltningens kravstdllande verksamhet och prioriteringar.



Inom sektion affarsutveckling finns bade den 6vergripande och den operativa pro-
jektledaren placerade som har ett ssmmanhéallande ansvar for férarbeten och studier
inf6ér en ny upphandling. Projektledarrollen ansvarar for dialog med intressenter och
for att samla in, sammanstélla och analysera data och information. Projektledarna
ansvarar vidare for att utarbeta affarsupplagget utifrén strategiska inriktningar samt
att ta fram relevant beslutsunderlag. I granskningen framkommer att det finns en ré-
dande praxis géllande bada rollernas ansvarsomraden och mandat, men att det inte
finns formaliserade rollbeskrivningar.

Inom forvaltningens trafikslagssektioner finns affirsomrédesansvariga som enligt
rollbeskrivningen har ett helhetsansvar for att leda uppfdljning och vidareutveckling
av ett eller flera trafikavtal. Dartill finns affarsforvaltare som ar ansvariga for forvalt-
ning och uppf6ljning inom specifika omraden i avtalen som trafikproduktion, fordon
och trafikinformation.

3.2 Styrdokument for framtagande av nya avtal

De dokument som ir centrala i arbetet med att sluta nya avtal inom trafiknamndens
verksambhet ar framforallt naimndens affdrsstrategi, trafikforvaltningens Riktlinjer
for trafikaffdrer och Handbok for studier. Affarsstrategin ar styrande for hur trafik-
forvaltningens affiarer ska utformas i syfte att nd malen i det regionala trafikforsorj-
ningsprogrammet. Den nuvarande versionen av affarsstrategin har inte utvarderats
eller uppdaterats sedan 2013. Riktlinjer for trafikaffarer konkretiserar affarsstrate-
gin. Riktlinjen innehaller inga konkreta beskrivningar for arbetssitt utan hanvisar till
handbok for studier (se nedan).

Handbok for studier:s beskriver en generell arbetsgang for studier som ska goras i ut-
redningsfasen. Av intervjuer framkommer att handboken for studier inte fullt ut &r
tillimpbar for driftaffarer eftersom den i huvudsak ar framtagen for utredning och
analys infor storre investeringsprojekt. Exempelvis framkommer ett behov av att tyd-
liggora vilka aspekter som ska vara fardigutredda i respektive studiedel for driftaffa-
rer innan nésta studiefas, se vidare 4.1.2. Av intervjuer framgar att handboken an-
vands som stod i den mén det gar i forarbetet till upphandlingar av driftavtal, men att
personalen till stor del tillaimpar senast genomford affarsstudie som utgdngspunkt.

Inom behovsanalys och planeringsstudie utarbetas enligt riktlinjer for trafikaffarer
den affarsinriktning som ska anvéindas for den aktuella upphandlingen. Affarsinrikt-
ningen ska sikerstélla att den affarskonstruktion och de incitament som anvands i
avtalen leder mot trafikforvaltningens mal, nedbrutna fran Trafikforsorjningspro-
grammet och principerna i styrande strategier. Av riktlinjen framgér att en affarsin-
riktning innefattar mal, avtalsomraden, ekonomiska drivkrafter inkl. ersattningsmo-
dell, omfattning pa uppdraget, avtalstid och férkalkyl. Enligt regionens policy for in-
kop ska forkalkyler, skuggkalkyler samt efterkalkyler tas fram och anvindas som ett
verktyg i den strategiska planeringen infor nya avtal. Granskningen visar att forkal-
kyler genomfors samt att skugg- och efterkalkyler har borjat anvindas i det praktiska

13 TN-S 568236.



arbetet, men det behover tydliggoras i TF:s styrdokument hur skugg- och efterkalky-
ler ska genomforas.

Granskningen visar att nimnden tar del av studier i tidiga skeden i avtalsprocessen,
exempelvis presenteras bide behovsanalysen och planeringsstudien for nimnden.
Niamnden godkéanner planeringsstudien och beslutar att inleda upphandling i samma
drende. Av granskade studier har ndmnden tagit del av behovsanalys i ett tidigare
arende och da var det ett informationsérende. Forfarandet framgar dock inte i styr-
dokument.

Av handboken for studier framgar vidare en beskrivning av hur en strukturerad pro-
cess for framtagande av mal, fran en 6vergripande malbild till effektmal och system-
mal samt utvarderingsparametrar kan hanteras. Av intervjuer har det framkommit
att det inom forvaltningen &r en etablerad praxis att SMART:a mal ska tillimpas f6r
att sakerstilla uppfoljningsbara mél och en god forvaltningsbarhet av avtalen. Revis-
ionen noterar dock att det inte tydligt framgar i styrningen hur exakt detta ska siker-
stillas.

I riktlinjer trafikaffarer framgéar att det i framtagandet och utformningen av affars-
uppligg och ersiattningsmodeller bor goras en bedomning hur utformningen paver-
kar kraven. Det kan rora sig om krav pa tillganglig information eller krav pa funkt-
ioner, system eller arbetssatt som behover utvecklas eller atgirdas.

I tidigare granskning'4 har framkommit att forvaltningen bor utveckla gemensamma
rutiner och arbetssitt for kravhantering och kravstruktur. Det st6d som finns inom
forvaltningen for att sdkerstilla en &ndamalsenlig kravhantering bestér enligt gransk-
ningen framst av processbeskrivningar. Dessa processer beskriver i sig inte rutiner,
arbetssitt eller aktiviteter for hur arbetet ska gé till. Det dr ddrmed inte reglerat pa
overgripande niva inom férvaltningen hur kravhanteringen ska ga till.

3.2.1 Styrningen av avtalsuppféljning

I riktlinjer trafikaffarer anges att uppfoljning ur ett strategiskt perspektiv behovs for
att folja avtalens effektivitet och funktion utifran de 6vergripande malen i trafikfor-
sorjningsprogrammet samt for att kunna avgoéra om férandringsbehov finns. Pa for-
valtningens intranit framgar att det 6vergripande verktyget for att 16pande folja upp
avtalen ar uppfoljningsplanen som ska finnas for varje avtal. TA tar fram uppfolj-
ningsplanerna efter att upphandlingen har genomforts.

Revisionen har tidigare rekommenderat’s namnden att arbetet med uppf6ljning av
trafikavtal, i sin helhet och per avtal, vad géller exempelvis organisation, planering
och metod bor utvirderas, i syfte att utveckla uppfoljningsarbetet i befintliga avtal
och forbéttra uppfoljningsmajligheterna i kommande avtal.

Enligt Upphandlingsmyndigheten dr utvirdering av maluppfyllelse och leverantors-
relation samt intern styrning ett viktigt underlag i analysfasen i arbetet infor nya

14 | andstingsrevisorerna, arsrapport trafiknamnden, 2018.
15 | andstingsrevisorerna, érsrapport 2014 trafiknamnden, rekommendation nr 526.



avtal. I savil denna som tidigare granskningar:¢ framkommer att ambitionen for tra-
fikavtal ar att dessa ska foljas upp och utvirderas mer samlat ca ett ar efter avtals-
start samt i samband med t.ex. beslut om forlangning av avtal. Revisionen har tidi-
gare tagit del av sddana utvarderingar for ndgra avtal och konstaterade di att utvar-
deringen helt ar inriktad pa trafikutforarens leverans under avtalsperioden och de
parametrar som enligt avtalet ska f6ljas upp. Utvirderingarna innehéller ingen sam-
lad ekonomisk utviardering, dvs. hur avtalen har utvecklats ekonomiskt jamfort med
intentionerna vid avtalstecknandet eller uppsatta 6vergripande mal och effekter med
avtalet. Det saknas fortsatt formaliserade arbetssitt for utviardering av avtal. Under
granskningens gang har beslut tagits om ett standardiserat sitt for utvarderingar” av
trafikavtal. Implementering och faststéllande av rutiner aterstar.

3.3 Erfarenhetsaterforing

I riktlinje for trafikaffarer anges att det i samband med den strategiska affarsuppfolj-
ningen av avtal ska goras en erfarenhetsaterkoppling till behovsanalys, utrednings-
och planeringsstudie for successiv och kontinuerlig utveckling av affarsinriktning och
incitamentsstyrning. Processen for avtalsforvaltning finns 6versiktligt beskriven i
TA:s forvaltningshandbok?8 och tillhérande processkarta samt pa forvaltningens
intranit. Revisionen konstaterar att former, rutiner och arbetssitt for hur erfaren-
hetsaterforingen i avtalsprocessen ska omhéndertas och dokumenteras endast fram-
gér oversiktligt i styrdokumenten.

Av granskningen framkommer att ett systemstod for avtalsuppfoljning saknas. Det
mesta av den operativa uppfoljningen sker i excel- eller wordfiler vilket kraver
mycket handpalaggning. Det framkommer vidare att det dven finns data i olika rap-
porter som inte kan kombineras och att dessa inte heller kan jaimf6ras mot olika da-
takallor utan handpéldaggning. Av intervjuer framkommer vidare att data som ska an-
vandas i arbetet med forstudierna finns men att detta inte 4r sammanstillt eller finns
att tillga pa ett enkelt sétt. Data i sig medfor inte heller att alla analyser kan goras
utan det behover ocksa finnas en systematisk och strukturerad dokumentation for att
undersoka eventuella avvikelser vilket idag inte alltid finns.

3.4 Pagaende utvecklingsarbete

Mot bakgrund av att ett flertal trafikavtal behéver upphandlas inom de narmsta aren
har ett nytt, férvaltningsovergripande arbetssitt for trafikavtalsupphandlingarna till-
lampats i de granskade forstudierna. Hela affiarsprocessen for samtliga aktuella trafi-
kavtal hanteras genom det nya arbetssittet som en helhet i ett projekt med samma
projektledning i alla faserna fram till forvaltning av avtalen. Arbetsséttet innebér ge-
mensam styrning och arbetssitt for utredningar och upphandlingsprojekt avseende
trafikaffarer inklusive ett trafikrdd, som bestér av avdelningschefer fran de olika av-
delningarna med beredningsgrupp och stodfunktioner. I férstudierna ska deltagare
fran samtliga berorda avdelningar delta. En 6vergripande projektledare utses som

16 andstingsrevisorerna projektrapport 12/2018, Kostnaderna i kollektivtrafiken.
17 Rrligt, tertial och strategisk utvardering
18 5| -S-648626.



ska f6lja affaren fran borjan till slut. I dagslédget har sektion affarsutveckling det Gver-
gripande ansvaret. Granskningen visar dock att det formellt &nnu inte ar beslutat vil-
ken sektion/avdelning som ska leda hela processen for att ta fram nytt avtal.

Inférandet av ett trafikrad medfor enligt tidigare intervjuer att alla inblandade avdel-
ningar ar med i hela processen i framtagande av nya trafikavtal, vilket minskar 6ver-
lamningsproblematiken. Arbetssattet och radets mandat och ansvarsroller ar dock
dnnu inte formaliserade. Det dr dven oklart hur detta arbetssitt ska tillimpas for
andra typer av avtal an just trafikavtal.

Forvaltningens internrevision genomforde under 2018 en granskning av avtalsupp-
foljningen?s. Utifran denna tog TF fram en atgiardsplan. Under 2019 pagar ett projekt
dar ett utvecklingsarbete bedrivits for att omhénderta de brister som identifierats. Ett
flertal nya arbetssétt och rutiner har testats for forsta gdngen inom ramen for upp-
handlingen av nya bussavtalz.

I samband med upphandlingen av nya bussavtal har exempelvis forvaltningen tagit
fram en standardiserad malmodell for trafikavtal. Avsikten ar att kunna anvianda
denna mélmodell i alla trafikavtal framo6ver. De 6vergripande mélnivaerna grundas
pa TFP och forvaltningens strategiska karta2! och ar tdnkta att anpassas till respek-
tive enskilt avtalsomrade och dess specifika forutsattningar. Detta ska enligt uppgift
oka avtalens forvaltningsbarhet och underlitta 6vergangen mellan studiefas, upp-
handling, forvaltning samt erfarenhetsaterforing.

Granskningen visar att utvecklingsarbetet till stor del fokuserar pa trafikavtal och att
det ar otydligt i vilken méan det ska tillimpas pa andra typer av avtal. Revisionen har
tidigare rekommenderat nimnden22 att tydliggora och sakerstilla ansvaret for en
sammanhallen utvirdering och utveckling av avtalsuppfoljningen i syfte att siker-
stilla ett kontinuerligt forbattringsarbete. Granskningen visar dock att det ar oklart
hur ansvaret for férvaltandet och utvecklingen av avtalsuppfoljningen ska ske efter
att nuvarande arbete med atgirder av internrevisionens rapport avslutas.

3.5 Bedomning

Revisionen menar att det ar positivt att trafiknamnden blir involverad redan i den ti-
diga studiefasen genom att ta del av behovsanalys och planeringsstudier.

Revisionen konstaterar vidare att handboken for studier till stor del 4r anpassad for
investeringar och inte for driftaffarer, som t.ex. trafik- eller underhéllsavtal. Darfor
bedomer revisionen att styrningen av behovsanalyser och planeringsstudier for drift-
affarer kan stirkas. Exempelvis kan det tydliggoras vilka aspekter som ska vara far-
digutredda i respektive studiedel for driftaffarer i syfte att sdkerstilla att vasentliga

19 TN 2018-0422.

20 Affarerna E35-E38.

21 Innehaller trafikforvaltningens vision, karnuppdrag, mal for karnverksamheterna, koncern-
gemensamma mal och vérderingar.

22 | andstingsrevisorernas arsrapport trafikndmnden 2018, rekommendation 1386.
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omraden analyseras, i linje med fullmaktiges policy och riktlinjer for ink6p, och redo-
gors for nimnden.

Revisionen ser ocksé positivt pa att relevanta styrdokument for avtalsprocessen har
en utgdngspunkt i trafikforsorjningsprogrammet och férvaltningens 6vriga strate-
giska stillningstaganden. Det ger en Gvergripande malbild for forvaltningens avtals-
arbete och skapar forutsattningar for att bidra till regionens mél och vision vilket ar i
linje med regionens policy och riktlinjer.

Revisionen bedomer att styrningen av hur mal och krav ska goras uppfoljningsbara i
avtal kan fortydligas for att ligga i linje med regionens policy for inkép som anger att
samtliga mal och krav som stills ska kunna foljas upp.

Revisionen anser att det ar visentligt att forvaltningen pekar ut ett helhetsansvar och
tydligt 4garskap for hela affarsprocessen for att sikerstilla ett sammanhéllet ink6ps-
arbete. Dartill behover arbetsséttet samt mandat och roll for trafikradet ocksé forma-
liseras. Revisionen bedomer darmed att tidigare limnad rekommendation23 gillande
att namnden bor tydliggora ansvar for exempelvis 6verlamningar mellan avdelningar
for att sakerstilla att det finns ett 6vergripande helhetsperspektiv i affarsprocessen
som inkluderar dven det forberedande arbetet infor upphandling kvarstar.

Enligt revisionens bedomning bor det, som Upphandlingsmyndigheten framhaller,
framga i styrdokument hur férvaltningen ska utvardera och dokumentera hur arbetet
med avtalet fungerat inom den egna organisationen.

Enligt regionens inképspolicy ska lardomar fran uppféljningen anviandas i utveckl-
ingen av inkopsarbetet. Revisionen bedomer att det finns ett glapp i styrdokumenten,
dar vikten av erfarenhetsaterforingen lyfts fram, men dar det saknas konkreta former
for hur det systematiskt ska omhandertas och dokumenteras. Darfor ser revisionen
positivt pa att det pagar ett utvecklingsarbete av affarsprocessen dar ett flertal atgar-
der ror de omraden som revisionen i granskningen sett behov av utveckling. Revis-
ionen kommer att folja detta arbete.

Som ovan framgatt pagar ett utvecklingsarbete for att stirka avtalsuppfoljningen.
Emellertid forefaller detta arbete till stor del fokusera pé trafikavtal. Revisionen me-
nar att det, &ven om vissa delar av detta arbete ar tillimpligt pa andra typer av avtal,
ar viktigt att nimnden sékerstiller att utvecklingsarbetet och styrningen dven kom-
mer gilla andra typer av avtal. Det ar vidare oklart hur ansvaret for forvaltandet och
utvecklingen av avtalsuppfoljningen ska ske efter att nuvarande arbete med atgirder
av internrevisionens rapport avslutas. Revisionen avser att folja detta arbete.

23 Landstingsrevisorernas projektrapport 3/2015 Upphandling inom kollektivtrafiken, rekom-
mendation 727.
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4 Praktiska arbetet i framtagande av nytt avtal

4.1 Granskade forstudier

Granskning har gjorts av behovs- och planeringsstudier for trafikaffirer med nya
bussavtal24 (E35- E3825) samt underhallsavtal for spar26 (UH 2022). Dessa har grans-
kats dels for att kontraktsviardet ar hogt, dels for att forstudierna ar i sitt slutskede.
Att det ena av dessa avtal inte ar trafikavtal har ocksa varit en faktor i urvalet. Arbetet
med att sluta nya trafik- och underhéllsavtal 4r en omfattande process som i normal-
fallet stracker sig over tre till fyra &r och omfattar ett stort antal steg. Granskning har
skett av forstudiearbetet infor nya avtal fram till fasen dé prelimindra upphandlings-
dokument ska tas fram (se vidare nedan).

Tilldelningsbeslut for samtliga ingdende avtal i E35-E38 berdknas vara klart under
april och juni ménad 2020. Vardet for dessa avtal var totalt cirka 2,5 mdkr per ar
(2018). Avtalstiden ar mellan nio till tio ar. Tilldelningsbeslut for UH-2022 berdknas
att tas i januari 2021. Vardet for de ingdende avtalen beriknas till totalt cirka 11—15
mdkr ifall avtalstiden blir cirka 10 ar for de ingdende avtalen.

4.1.1 Behovsanalyser

For E35- E38 har det endast for ett av de ingdende avtalen genomforts en dokumen-
terad utvdrdering. En samlad behovsanalys for arbetet med E35-E38 genomfordes
dock. Av granskningen framkommer att behovsanalys for E35-E38 i huvudsak inne-
héller viasentliga omrdden. Omréadena dr exempelvis nuldgesanalyser inom olika om-
raden, marknadssituation, riskanalys, lardomar fran forvaltning och fragor som be-
hover ytterligare utredas och analyseras. Aven méjliga mal med affiren lyfts vilket
enligt behovsanalysen ska definieras enligt SMART-metodiken i planeringsstudie. I
behovsanalys E35-E38 presenteras vidare en del nyckeltal och utfall for 2017 for de
nuvarande avtalen. Nagra maltal for dessa nyckeltal eller kommentarer om de ligger i
linje med vad som forvintades av avtalet redovisas inte. Det presenteras inte heller
négon analys av avtalet mot fullméktiges mél och trafikférsorjningsplan. Vidare redo-
gors for ndgra preliminéra slutsatser av behovsanalysen.

En behovsanalys planerades ocksé att genomforas for UH-2022 under 2016. Det
hade dock inte genomférts ndgon utviardering av nuvarande avtal (UH-2012) p.g.a.
resursbrist vilket medférde att en behovsanalys i ordinarie form inte kunde genomfo-
ras dé tillrackliga underlag saknades. En utvardering genomfordes senare under
2018 vilken bl.a. anvindes som underlag infor planeringstudien UH-2022 som ge-
nomf6rdes mellan december och maj 2019. Behovsanalys och planeringsstudie for
UH 2022 fick darfor slas samman. I utvirderingen av UH-2012 framkommer olika
utfall och sammanstéllningar inom olika omrédden, men ocksé att det inte gick att ut-
tyda hur nuvarande avtal varit, utan det beh6vdes mer utredning och resurser for

24 TN 2017-1727.

25 pysstrafiken i: Norrort (Téby, Vaxholm, Rkersberga, Danderyd, Vallentuna (E35), Nacka
och Varmdo (E36), Huddinge, Botkyrka och sdderort (E37) samt Norrtdlje (E38).

26 TN 2019-0190.
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analys. En orsak uppges bl.a. vara otydligheter i avtalet, data, killor och att det inte
finns nagra matbara mal att utga ifrén.

Tilldggsavtal

En viktig information om ifall avtal och dess mekanismer fungerat pa avsett sitt ar
analys av vilka tillaggsavtal som har tecknats under avtalsperioden. Tillaggsavtal
skrivs for de flesta av trafiknimndens storre avtal som l6per 6ver en langre period.
Bakgrunden till tilldggsavtal kan vara flera som otydligheter i avtal eller omvarldsfor-
andringar som medfor behov av fortydliganden m.m.

I granskningen framkommer att tilldggsavtal inte finns enkelt sammanstallt att tillga
for forstudiearbetet. Det sker ingen systematisk sammanstallning och utvardering
vilka typer av tilldggsavtal som tecknats kring olika avtal. Detta innebar att informat-
ion om uppsatta mekanismer i avtalet inte l6pande kan utvirderas och analyseras in-
for nya avtal. Det har dven i tidigare granskning?” framkommit att trafikavtal i all-
manhet, men i olika stor utstrackning, kompletteras med tilldggsavtal under avtals-
perioden. Dessa avtal kan i vissa fall vara kostnadsdrivande. Trafikférvaltningens in-
ternrevision har i sin granskning av forvaltningens avtalsuppfoljning noterat att den
avdelning som ansvarat for innehéllet i upphandlingen, inte medverkar i att teckna
tillaggsavtal och inte heller nir det gors informella 6verenskommelser. Internrevis-
ionen har rekommenderat trafikforvaltningen att definiera kostnad for varje tillaggs-
tjanst separat i trafikavtalen.

4.1.2 Planeringsstudier

Granskningen visar att en malmodell har tagits fram i samband med arbetet med tra-
fikaffirerna med koppling till 6vergripande mél i TFP. Modellen bestér av 6vergri-
pande och stodjande mal som har en inverkan pé att nd de 6vergripande mélen och
presenteras 6versiktligt. Denna modell har dven tillimpats i planeringsstudien for
UH-2022 avtalet. Den beskriver de mél som sammantaget ska uppnas via upphand-
lingen och trafikforvaltningens interna arbete och forméga. Inom ramen for respek-
tive stodjande mél ska kvalitativa och kvantitativa mal utformas. Granskningen visar
att framtagen méalmodell togs fram i huvudsak for trafikaffarer och att det varit svart
att tillampa pa underhallsavtal. Det har darfor funnits behov av anpassningar och
stod for hur mal ska sittas for andra typer av avtal.

Av granskningen framkommer att de granskade planeringsstudierna i huvudsak in-
nehéller vasentliga omraden i enlighet med fullméktiges policy for inkép. Det redo-
gors for bl.a.: nuldgesanalys, information om marknaden och hur man tillvaratar
konkurrensen pa marknaden, affirsmodell och mal med affaren, behov och analys
for forvaltning av nytt avtal, férdelning av affarsrisker, ersattningsmodell och driv-
krafter och kostnadskalkyl.

I planeringsstudierna till UH-2022 avtalet framkommer att det finns problem att
hitta data och uppgifter for att satta mal och krav. Exempelvis fanns inte tillrackliga
uppgifter om status pé anldggningarna och det var ekonomiskt svart att spara vad

27 Landstingsrevisorerna projektrapport 12/2018, Kostnaderna i kollektivtrafiken.
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olika insatser inom olika underhallsomraden har kostat. En orsak som lyfts fram for
detta dr utformningen pa det nuvarande avtalet28 men ocksi att den intern styrning
och kontrollen inom férvaltningen inte varit tillrdacklig. I granskningen framgér att
det varit en kort tidsram for att ta fram planeringsstudie for UH-2022 avtalet och att
tillgdngen till resurser varit anstrangt. Detta medforde att resurser fick involveras
samlat och stotvis under négra korta tillfallen for att komma framat i studien. Den
korta tidsramen var ocksa en faktor till att mal, matetal m.m. forskjuts till fasen da
preliminira upphandlingsdokument ska tas fram.

Av granskningen framkommer att det inte &ar tydligt i vilken studiedel formerna for
malnivier, métetal m.m. for avtalsuppfoljning ska vara klara. I planeringsstudien for
E34-E35 framgar en del kvantitativa méal emellertid ska dven en del tas fram och spe-
cificeras i den preliminiara upphandlingsdokumentationen. I planeringsstudien for
UH-2022 avtalet framgar att i stort sett allt arbete med mélniviaer/maétetal ska fast-
stillas i arbetet med framtagande av upphandlingsdokumentation. En risk som lyfts
fram med detta forfarande ar att det inte genomfors en tillracklig analys och utred-
ning av att krav dels blir uppféljningsbara och dels har ratt malnivier m.m. Det finns
vidare en risk att problem inte hinner utredas vilket kan generera behov av tilliggsav-
tal eller andra komplikationer som da méste hanteras i forvaltandet av avtalet.

Vidare framkommer i granskningen att kravhanteringsprocessen inte ar fullt ut till-
lampbar nir det kommer till att ta fram driftaffarer. Kravprocessen bygger underi-
fran och tas fram fran exempelvis riktlinjer. Utgangpunkten ar dock kravstillning
fran senast upphandlade avtal med bilagor. Detta innebér att krav letas fram och
sammanstills manuellt. I intervjuer har det framkommit att det vore 6nskvart om
kraven fanns samlade i en databas. Det finns viss kvalitetskontroll och férankringsar-
bete under upphandlingsarbetet dar flera avdelningar deltar och olika delar gas ige-
nom och uppenbara fel kan justeras.

I forstudierna forutsatts att resurser tillsitts fran verksamheten som har forvaltat av-
talet och/eller har ndgon kompetens som behovs i forstudiearbetet. Det finns inte
faststillda former for att sikra/lasa resurser till forstudierna utan detta blir en dialog
mellan avdelningarna och chefer. Ytterligare en komplikation till detta ar att forvalt-
ningen inte méter tidsatgang gillande deltagande i studiearbetet och att verksam-
heten redan #r anstriingd resursmissigt. Aven, det som ovan beskrivits, att det inte r
tydligt vad som ska levereras i varje studiedel innebar att planeringen av resurser blir
problematiskt. Det har bland annat lett situationer dar resursfragan har behovts om-
forhandlas under projektens gang eller att resurser har skjutits till i efterhand.

28 Det tidigare avtalet (UH2012) var ett resultat av ett politiskt beslut att trafikférvaltningen
skulle bli en renodlad bestéllarorganisation, och genom en omfattande outsourcing fick ent-
reprendrerna ett utdkat funktionsansvar fér anldggningen. Utdver utférandet av I6pande drift
och underhall outsourcades planering av investeringar, tillgang till arbetstid i banan, analys,
inspektion och statusbesiktning till entreprendren. Trafikférvaltningens organisation minska-
des med motsvarande kompetenser.
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4.1.3 Erfarenhetsaterféring

I granskade forstudier har erfarenhetséaterforingen skett via workshops och intervjuer
med olika forvaltare av nuvarande avtal. Revisionen har i fler tidigare granskningar=o
lyft fram risken for personberoende med detta forfarande. Det har angetts i inter-
vjuer att det dr en resurskriavande process och att det finns risk for personberoende.

4.2 Bedomning

Revisionens bedomer att trafiknimndens forstudier i huvudsak fingar ménga va-
sentliga omréden i enlighet med fullméktiges policy for inkop.

Revisonen har tidigare rekommenderat3° namnden att systematiskt genomféra och
dokumentera utviarderingar av ingéngna avtal vad géller bl.a. kostnader och kvalitet, i
syfte att 6ka mojligheten till stindigt forbattrade avtalskonstruktioner och villkor.
Revisionen kan dock konstatera att utvarderingar inte har genomférts for alla av de
ingdende avtalen i granskade forstudier. Revisionen bedomer darfor att rekommen-
dationen kvarstar.

For att sdkerstilla att mal, effekter och krav ar uppféljningsbara behover det finnas
tydligt reglerat vad som ska vara utrett och framtaget i de olika studiefaserna. Detta
for att minimera att otydligheter skjuts framét i processerna och eventuellt inte har
hanterats innan nytt avtal driftsétts, vilket kan innebéra kostnadsdrivande tillaggsav-
tal, samt mgjliggora att en strategisk utvardering/uppféljning kan goras.

Revisionen kan vidare konstatera att den erfarenhetsaterféring som skett i granskade
forstudier till stor del ar intervjubaserad och ddrmed i hég grad personberoende.
Sammantaget bedomer revisionen att nimnden inte sdkerstéller en tillracklig syste-
matisk och dokumenterad erfarenhetsaterforing som kan anvindas i forarbetet infor
nya avtal. Det innebér att eventuella brister i befintliga avtal riskerar att 6verforas i
nya avtal. Revisionen ser darfor positivt pa det utvecklingsarbete som naimnden nu
genomfor for att hantera internrevisionens rekommendationer.

5 HSN:s styrning av framtagande av nya
vardavtal

5.1 Roller och ansvar

Halso- och sjukvardsndmnden ansvarar enligt reglementes: for att hilso- och sjuk-
varden utformas och anpassas till befolkningens behov pa kort och 1ang sikt sé att en
god hilsa och vard pa lika villkor for hela befolkningen uppnés. Namnden ansvarar
ocksa for att produktionen av hilso- och sjukvard styrs och samordnas pé ett effektivt
sitt. Vidare ska nimnden styra hilso- och sjukvarden genom avtal och

29 5e exempelvis landstingsrevisorernas projektrapport 6/2018 Planerade spartrafikstor-
ningar och ersattningstrafik

30 Landstingsrevisorernas projektrapport 2/2015 Aterforing av erfarenheter i kollektivtrafi-
kens avtal, Rekommendation 670.

31 Reglemente for regionstyrelsen och évriga namnder, LS 2018-0731.
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overenskommelser med privata utforare och Region Stockholms namnder och bolag
samt planera och folja upp hélso- och sjukvérden.

Niamnden fattar beslut i avtalsprocessen vid tre tidpunkter; beslut om att inleda upp-
handling, beslut om utformning av forfragningsunderlag samt beslut om antagande
av vardgivare/leverantor (s.k. tilldelningsbeslut). I beslutet om att inleda en upp-
handling dr underlaget betydligt mer begriansat 4n den planeringsstudie som ligger
till grund for trafikndimndens beslut om att starta en upphandling (se avsnitt 5.2.1.).

Avtalsprocessen inom halso- och sjukvardsforvaltningen beror flera enheter och
funktioner. Till skillnad frén trafikndmnden regleras inte ansvaret inom forvalt-
ningen i en arbetsordning eller i nagot annat beslutat dokument dar ansvarsférdel-
ningen inom forvaltningen samlat och tydligt framgar. Roller och ansvar i avtalsar-
betet framgéar delvis i foérvaltningens avtalshandbok (se 3.2) dir det finns en 6vergri-
pande beskrivning av rollernas ansvarsomréaden i processen.

Arbetet med att teckna och 16pande f6lja upp vardavtal bedrivs framst inom forvalt-
ningens tre bestéllaravdelningar: avdelning for narsjukvard, avdelning for somatisk
specialistvard och avdelning for sarskilda vardfragor. Forvaltningens utvecklingsav-
delning har i uppdrag att ge stod i form av underlag for analyser och utredningar, sta-
tistik och vardinformation samt metodfrigor (utveckling av indikatorer). Nagot mot-
svarande systematiskt och sammanhallet arbete infér upphandlingar, dvs. studier
och utredningar i tidiga skeden, som genomfors inom TF for den strategiska utveckl-
ingen av affirer i bestillar- och kostnadsperspektivet gors inte inom HSF. Inom av-
delningen for verksamhetsstyrning och stod finns controller som ska stodja bestallar-
enheterna.

Vid upphandlingar enligt LOU samarbetar HSF med serviceforvaltningens avdelning,
SF Upphandling (tidigare SLL Upphandling), som bidrar med upphandlingskompe-
tens och ger stod i viktiga moment i processen. Namnden har kvar det yttersta ansva-
ret for sina upphandlingar.

Framtagandet av underlag infor nytt avtal avseende vérdtjanster gors av en projekt-
grupp bestdende av projektledares2, avtalshandlaggare, controller och medicinsk rad-
givare. Till projektgruppen knyts en styrgrupp som tillsitts av respektive avdelnings-
chef. Dir hanteras besluts- och resursfragor som projektgruppen inte sjilv forfogar
over. Projektiagare ar respektive avdelningschef. Controller ansvarar for att ta fram
forslag for ersattningsmodell och prissattning.

Utvecklingsavdelningen ansvarar for att halla i en arbetsgrupp som bendmns BEU
(Beskrivning, Erséttnings- och Uppf6ljningsmodell i avtal). BEU har som uppgift att
bista projektgruppen med kunskap och rad i arbetet med revidering och framtagande
av nya vardavtal genom att stodja i strategiska fragor. BEU godkéanner projektets in-
riktning och ger rekommendationer, men har inte beslutanderatt. Till skillnad fran
trafikforvaltningen saknas ett sammanhallande ansvar for forarbeten och studier in-
for en ny upphandling. Inom HSF ar BEU:s roll mer radgivande.

32 Denna roll kan dven avtalshandlaggaren ha.
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Kopplad till HSF:s ledningsgrupp finns ocksa en beredningsgrupp for vardavtal som
har till uppgift att sikerstélla enhetlighet i revideringen eller beslut om nya virdavtal
och att dessa 6verensstimmer med HSF:s taktiska riktlinjer. Beredningsgruppen har
i uppdrag att fatta strategiska beslut, hantera fragestillningar som ror viagval pa for-
valtningsovergripande niva innan formellt beslut i avtalsutskott eller HSN. Det finns
dock inte nagon information/dokumentation dar férvaltningens taktiska riktlinjer
framgér. Granskningen visar dven att det ar oklart néar beredningsgruppen har en be-
redande eller beslutsfattande roll.

2016 inrattades ett sa kallade funktionsansvar for avtals- och avtalsuppfoljningspro-
cessens33. Enligt beslutet innebér rollen ett forvaltningsovergripande ansvar for att ut-
veckla riktlinjer och anvisningar for avtals- och avtalsuppfoljningsprocessen. Forvalt-
ningens avdelningar och enheter ansvarar i sin tur for att implementera beslutade
forandringar. Revisionen pekade redan 201634 pa att funktionsansvaret var otydligt
och enligt uppgift skulle ansvaret och uppdraget fortydligas. Revisionen kan konsta-
tera att rollen fortfarande inte har preciserats ytterligare. Det har enligt intervjuer
lett till att funktionsansvarig arbetar utifrdn en egen tolkning av uppdraget vilket
skapar en otydlighet kring mandat och uppdrag.

Av intervjuer framkommer att det finns ett flertal stodfunktioner som &r involverade
i avtalsprocessen men att det inte ar tydligt vilka krav som kan stillas pa dessa samt
hur funktionerna férhéller sig till varandra gillande ansvar och roller, uppdrag och
mandat.

Inom forvaltningen finns dven ett flertal grupper och métesfora for att starka sam-
verkan och utveckling av avtalsuppféljningen. Avtalsgruppen har till uppgift att fort-
l6pande arbeta med samordning kring avtalsfragor och utveckling av processerna for
vardavtal. Avtalsforum ar en serie frivilliga moten som ska fungera som informat-
ionsspridare och genomfors i foreldsningsform med mojlighet till fragor dar alla
handlaggare har mojlighet att delta. Gruppen for avtalsuppféljning har till uppgift
att utveckla processen for uppfoljning av vardavtal.

Tidigare granskning3s har visat att dterkoppling av information frdn métena gors pa
olika sitt och i varierande omfattning inom de olika avdelningarna och enheterna,
vilket dven framkommer i denna granskning.

5.2 Styrdokument for framtagande av nya avtal

2017 faststillde hilso- och sjukviardsnamnden en plan fér 6versyn och utveckling av
avtalsprocessen inom HSF3¢. Enligt planen har mélet med utvecklingsarbetet sedan
dess varit att skapa en férvaltningsgemensam, samlad och digitaliserad avtalspro-
cess.

33 HDIR 16153. Som senare andrade benamning till processdgare, HSN 2017-1479.
34 | andstingsrevisorernas deldrs- och arsrapport 2016 HSN

35 | andstingsrevisorerna, 6/2017, uppféljning av vardvalsavtal.

36 HSN 2017-1479/HDIR 17242.
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Inom ramen for forvaltningens pagdende avtalsutvecklingsarbete har de tidigare s
kallade processbeskrivningars” ersatts av avtalshandboken. Eftersom forarbetet till
avtalen som granskats, se vidare avsnitt sex, genomfordes 2017/18 har dven dessa ti-
digare processbeskrivningar ingétt i granskningens dokumentstudier. Revisionen
uppfattning ar att innehéllet i tidigare processbeskrivningar till stor del 6verforts till
avtalshandboken och darefter kompletterats. Under 2019 har vidare ett projekt star-
tats38 som syftar till att forbereda digitaliseringen av avtalsprocessen. Projektet kom-
mer bl.a. att innefatta en kartlaggning av avtalsprocessen och av befintliga virdav-
talsomraden.

Avtalshandboken finns tillgédnglig pé forvaltningens intranat sedan oktober 2018 dar
forvaltningen beskriver och lankar till olika moment i avtalsprocessen. Forvaltning-
ens avtalsprocess bestar enligt avtalshandboken av fyra faser; ”strategi”, upphandla
och revidera avtal”, "forvalta avtal” samt “analysera” med underliggande arbetsmo-
ment. I avtalshandboken finns ocksa principbeslut inom vdrdavtal 39 samlade som
tillsammans med lagar och férordningar ska tas hansyn till vid utformandet av nya

avtal. Principbesluten ar en blandning av ndimnd- och férvaltningsbeslut.

Néigot samlat styrande dokument motsvarande trafikndmndens affarsstrategi har
inte beslutats av hélso- och sjukvardsndmnden. Som framgétt i avsnitt 3.2 har trafik-
forvaltningen i huvudsak tre dokument som styr arbetet med avtalsuppfoljning varav
affarsstrategin ar beslutad av trafiknamnden. Darutover finns en riktlinje for trafikaf-
farer som konkretiserar affarsstrategin och en handbok for studier som beskriver ar-
betssitt. En liknande hierarki/nedbrytning av styrdokument i styrningen fran hilso-
och sjukvardsndmnden ned till hélso- och sjukvirdsforvaltningen saknas. Det gar
inte att utldsa hur olika styrdokument férhaller sig till varandra och vilken dignitet de
har. Detta i kombination med otydliga ansvarsférhéllanden internt inom f6rvalt-
ningen medfor att det ar svart att veta vad som giller i olika delar i processen.

5.2.1 Avtalsprocessen

Enligt tidigare processbeskrivning4° ska en projektplan och forslag till upphandlings-
strategi tas fram efter nimndens beslut om att inleda upphandling. Det framgér att
en analys av méalbild och nulédge ska ingé i forarbeten infor ett nytt avtal. Upphand-
lingsstrategin beslutas av projektets styrgrupp och ska ligga till grund for att ta fram
upphandlingsdokumentation. Vid varje upphandling ska en uppdragsblankett
skickas till SF upphandling. I férarbetet ingar ocksa att inhdmta information fran
marknadens aktorer genom sa kallad Request for information (RFI) och/eller hea-
ring far mojlighet att 1amna synpunkter.

37 processbeskrivningar: Centrala fragestéllningar (HSN 2016-1190), Upphandling enligt LOU
(HSN 2016-1190), Arlig uppféljning vardavtal (HSN 15070913), Nyutveckling av vardval
(HSN 20161190), Revidering/justering av foérfragningsunderlag vardval, Ansdékan om imple-
mentering vardvalsavtal (HSN 2016-1190).

38 HSN 2019-0946.

39 Qlika principbeslut galler val av avtalsform, hantering av underleverantérer (HSN 2018-
1295), vardgivarens kostnadsansvar (HSN 2017-0887), utformning av ersattningsmodeller i
avtal (HSN 2017-0197) och ramverk for uppfsljning av hélso- och sjukvard (HSN 2019-
1930).

40 Upphandling enligt LOU, HSN 2016-1190.
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I saval tidigare processbeskrivning# som i avtalshandboken betonas ocksa vikten av
forarbetet infor ett avtal och en vil férankrad mélbild som underlattar framtagandet
av nytt avtal. I samtliga styrdokument42 dterfinns information gillande hur framta-
gande av indikatorer for avtalsuppfoljning ska ga till. Granskningen visar dock att na-
gon ytterligare konkretisering av hur malbilden ska brytas ner till virdomraden/en-
skilda avtal och hur 6nskvérda effekter av avtal ska tas fram inte framgéar. Detta till
skillnad mot TN som har ett stod for nerbrytning av mal och standardiserad malmo-
dell, vilket skapar battre forutsiattningar for uppfoljningsbara maél och indikatorer
inom olika omraden och enskilda avtal.

Infor nya avtal ska forvaltningens ledning enligt avtalshandboken utforma strategier
utifran genomforda analyser som sedan utgor underlag vid val av avtalsform och ut-
formning av underlag till vardavtal. Enligt handboken ligger en kartlaggning av vard-
behov, vardmarknad och nuvarande system som analyseras utifran mal och riktlinjer
som grund for strategierna. Granskning visar att det inte framgar vad en strategi ska
innehélla och hur arbetet ska dokumenteras eller hur strategiarbetet forhéaller sig till
den PM som ska tas fram i inledningsfas, se nedan.

Enligt avtalshandboken ska en PM tas fram i inledningsfasen av ett avtalsprojekt.
PM:an beslutas av projektets styrgrupp och strategiska fragor presenteras for BEU.
PM:an syftar enligt avtalshandboken till den interna férankringen géllande bl.a. nu-
lagesbeskrivning av virdomréadet, strategiska avviganden och avtalets 6nskade effek-
ter samt projektets arbetsinsatser. Granskningen visar att PM kan variera i form och
omfattning eftersom det anges att det antingen kan vara en rapport eller en kortfat-
tad presentation.

Granskningen visar ocksé att det inte &r tydligt vad som ska goras och vad som kan
uteldmnas i processens olika delar och i dokumentation. Det framgér inte pa ett tyd-
ligt sétt i avtalshanboken/processen vad som skall genomféras och dokumenteras,
utan hir anvinds formuleringar som “kan”, "bor” eller “vore bra”.

Enligt regionens policy for inkop ska forkalkyler, skuggkalkyler samt efterkalkyler tas
fram och anvindas som ett verktyg i den strategiska planeringen inf6ér nya avtal.
Granskningen visar att det inte ar tydligt i HSF:s styrdokument hur sddana typer av
kalkyler ska tas fram och genomféras.

Enligt policyn ska upphandling ocksa alltid féregas av strategisk analys och plane-
ring, i form av studie infér upphandling. Till skillnad mot TN tar HSN, som framgatt
ovan, inte beslut om tidiga studier i avtalsprocessen. Det framgar inte i styrdokumen-
ten vilka forarbeten som ska forelaggas ndmnden inf6r beslut om att inleda upphand-
ling. Besluten i de granskade upphandlingarna baseras istillet pa ett relativt kortfat-
tat tjansteutlatande. Den forberedande/inledande analysfasen och strategiska plane-
ringen fram till beslut om att inleda upphandling sker utan att nimnden tar del av
underlag. Det gar séledes inte att f6lja den strategiska analysen och hur mél och

41 Centrala fragestéliningar, HSN 2016-1190.
42 principbeslut ramverk foér uppféljning, avtalshandbok, processbeskrivning “centrala frage-
stallningar”.
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inriktning for verksamheten har omhéandertagits pd motsvarande sitt som i underlag
som presenteras och beslutas av TN.

5.2.2 Styrningen av avtalsuppféljning

I savil tidigare processbeskrivning#3 som i avtalshandboken anges att det, for att sa-
kerstilla att krav pd uppfoljning ar hanterbara av bide férvaltning och vardgivaren,
ar viktigt att inkludera uppfoljningsperspektivet sa tidigt som majligt i processen.

En uppfoljningsplan ska bildggas varje avtal. Dessutom har férvaltningen en stan-
dardbilaga gillande uppfoljning, s.k. allmdnna villkor+, som innehéller en generell
beskrivning av kommande uppfoljning, bestillarens ratt att folja upp uppdraget och
véardgivarens skyldighet att samverka vid uppf6ljning.

Avtalshandboken anger att sévil ménatliga uppfoljningar som en arlig sammanstall-
ning och analys av den data och information som har tagits fram under uppf6ljnings-
perioden ska genomfo6ras. Process och arbetsmoment ar beskrivna pa en 6vergri-
pande niva. Enligt intervjuade sker det i praktiken endast en sammanstéllning av in-
samlade data. Metoder och former for hur analys och utviardering mot uppsatta mal
och effekter av avtal ska genomforas och dokumenteras framgar exempelvis inte. P&
motsvarande satt som for trafikforvaltningen ar arbetssitt for utviardering av avtal
inte formaliserade.

Utover den lopande avtalsuppfoljningen kan enligt avtalshandboken och tidigare
processbeskrivningar dven fordjupade uppfoljningar goras. Med fordjupad uppfolj-
ning menas riktad och systematisk kontroll av vardgivare, t.ex. genom journalgransk-
ningar, som genomfors av radet for fordjupad uppfoljning inom avdelningen for kva-
litet och patientsikerhet. Utvecklingsavdelningen ansvarar for att genomféra system-
uppfoljningar och att tillsammans med 6vriga avdelningar f6lja upp forandringar i
enlighet med framtidsplanen for halso- och sjukvard. Kopplingen mellan den 16-
pande avtalsuppfoljningen, fordjupade uppfoljningar och systemuppféljningen ar
otydlig. Det framgar inte hur planering och resultat fran olika former av uppfoljning
ska kunna omhéndertas i utvecklandet av olika avtalsomréden och enskilda avtal el-
ler i den strategiska planeringen infor ett nytt avtal.

5.3 Erfarenhetsaterforing

Enligt tidigare processbeskrivning och avtalshandboken ska analyser och resultat
fran uppfoljning utgoéra grund for nya upphandlingar. Erfarenheter fran savil tidi-
gare upphandlingar/avtal som fran bransch och patienter ska tas tillvara i ledningens
strategiarbete infor nya avtal och tidigare uppfoljningar ska tjaina som input i framta-
gandet av PM. I principbeslut4s skrivs att en uppf6ljning av virdomraden kan bidra
till lardomar hos forvaltningen och vardgivare. Granskningen visar att det saknas for-
mer for hur erfarenheter/problem som ar forvaltningsévergripande, exempelvis fran
fordjupade uppfoljningar, ska omhindertas och spridas i organisationen. Hur erfa-
renhetsaterféringen i avtalsprocessen ska omhandertas och dokumenteras framgér

43 Centrala fragestélliningar, HSN 2016-1190.
44 HSN 2016-2040.
45 Ramverk for uppfoljning av halso- och sjukvard HSN 2019-1930.
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inte annat an mycket 6versiktligt i tidigare processbeskrivning och avtalshandboken.
Det finns séledes inget samlat system for att pé ett mer systematiskt sitt dra nytta av
lardomar och resultat fran tidigare uppfoljningsarbete. Som framgétt ovan géller det-
samma for trafikférvaltningen.

Revisionen konstaterade 201646 att forvaltningen saknar en mer systematisk samver-
kan for aterkoppling av en intraffad avvikelse i syfte att battre kunna dra nytta av det
intraffade i kommande arbete. Forvaltningen rekommenderades d att starka sam-
verkan i uppgiften att folja upp avtal inom férvaltningen for att sprida erfarenheter,
utveckla metoder och aterkoppla avvikelser. Granskningen visar att det fortfarande
saknas ett systematiskt och strukturerat arbetssitt dar avtalshandldggare bade kan
lamna och hdmta lardomar respektive resultat frin tidigare avtalsuppfoljning avse-
ende det foregdende avtal for samma typ av tjanster.

5.4 Bedomning

Revisionen bedomer att hilso- och sjukvdrdsndmnden inte, enligt regionens inképs-
policy, sdkerstiller att upphandling alltid foéregas av strategisk analys och planering.
De delar i forarbetet infor ett nytt avtal som avser analyser och strategiska Gverva-
ganden i syfte att sikerstalla att avtal ar i linje med fullméaktiges mal och den strate-
giska inriktningen for verksamheten ar inte systematiska och ingar inte heller i un-
derlag infor nimndens beslut. Detsamma géller ekonomiska kalkyler i enlighet med
regionens policy for inkdp. Revisionen bedomer darfor att nimnden, pa samma sitt
som trafikndmnden, behover bli involverad redan i den tidiga studiefasen genom att
ta del av motsvarande underlag (behovsanalyser och planeringsstudier).

Omfattningen av upphandlingar dr betydande pa vardomradet och det finns ett stort
antal vardgivare vars arbete sammantaget ska leda till att fullméktiges mal for hilso-
och sjukvérden uppnas. Revisionen menar att en 6vergripande strategi for nimndens
avtalsarbete skapar forutsittningar for att bidra till regionens maél och vision. Som
jamforelse kan trafiknamndens affarsstrategi namnas, som for trafiknamnden syftar
till att nd malen i det regionala trafikforsorjningsprogrammet. For att starka forut-
sattningar for avtalsuppf6ljning beh6ver nimnden ocksa ta fram former for att bryta
ned 6vergripande mal till uppfoljningsbara mal inom olika virdomraden/avtal. Det
ar enligt revisionens bedémning en grundldggande forutsattning for att kunna ta
fram indikatorer och krav samt att f6lja upp och utviardera hur avtal har utvecklats
jamfort med intentionerna med avtalet.

Revisionen ar positiv till att hilso- och sjukvardsférvaltningen har ett pagaende ut-
vecklingsarbete géllande avtalsprocessen, men menar att mycket arbete aterstar. Re-
visionen bedomer att hilso- och sjukvardsférvaltningen bor fortydliga roller och an-
svar i avtalsprocessen. Detta giller framst hur stédfunktionerna i avtalsprocessen
forhaller sig till varandra och vilka krav som kan stillas pd dessa. Revisionen menar
att tydlighet i ansvar och roller generellt forsvaras av att det inte, som for trafikfor-
valtningen, finns nigot samlat och beslutat dokument dir ansvarsfordelningen inom
forvaltningen framgér. Revisionen bedomer darfor att det ar vasentligt att

46 Delrapport 2016 Halso- och sjukvardsnamnden, avsnitt 2.4 Uppfdljning av avtal.
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forvaltningen pekar ut ett helhetsansvar och tydligt 4garskap for hela affarsprocessen
for att sdkerstélla ett sammanhallet ink6psarbete.

Vidare bedomer revisionen att férvaltningen bor tydliggdra styrningen av avtalspro-
cessen nar det giller vad som ska goras och vad som kan uteldmnas i processen ef-
tersom mycket i de granskade styrdokumenten ar formulerat som “kan” och "bor”.
Detta medfor enligt revisionen en risk for personberoende och att forarbetet infor
upphandling sker pa olika satt och med olika kvalitet.

Revisionen rekommenderade forvaltningen 2016 att starka samverkan inom forvalt-
ningen for att f6lja upp avtal i syfte att sprida erfarenheter, utveckla metoder och
aterkoppla avvikelser. Revisionen bedomer att det fortsatt saknas ett systematiskt
och strukturerat arbetssitt for hur erfarenheter ska aterforas i forarbeten och tas till-
vara pa ett strategiskt sitt vid utformningen av nya avtal. Mot bakgrund av ndmn-
dens roll som bestillare med omfattande upphandlingsverksamhet av hilso- och
sjukvard i regionen ser revisionen allvarligt pa att former for detta fortfarande sak-
nas. Rekommendationen anses darfor kvarsta.

6 Praktiska arbetet i framtagande av nytt
vardavtal

6.1 Granskade upphandlingar

Revisionen har granskat tvd upphandlingar genomforda av HSN. Urvalet grundar sig
dels pé att de har ett hogt kontraktsvirde, dels pa att de relativt nyligen har avslutats.
Upphandlingarna har genomforts av tva olika avdelningar pa HSN; avdelningen for
narsjukvérd respektive avdelningen for sarskilda vardfragor.

Revisionen har granskat dels upphandlingen av tjanster inom gastrointestinal en-
doskopi 47(bendmns harefter upphandling av endoskopitjdnster), dels upphand-
lingen av psykiatrisk 6ppenvdrd for vuxna48 (bendmns harefter upphandling av psy-
kiatrisk 6ppenvard). Vardet for tjinsterna per ar uppgar till ca 107 mnkr respektive
knappt 180 mnkr (omfattar tva geografiska omraden).

6.1.1 Upphandling av endoskopitjanster

Det tidigare avtalet avseende de endoskopitjanster 16pte ut den sista december 2013,
inkl. nyttjande av option. Efter 2013 har avtalen forldngts utan ny upphandling, vil-
ket inte ar tillatet enligt LOU.

HSN beslutade forst i maj 201749 att en upphandling enligt LOU skulle ske av en-
doskopitjanster. Ett uppdrag till SLL Upphandling finns dokumenterat i mars 2017.
Forberedelser for upphandling vidtogs av forvaltningen ca 6 manader efter HSN:s
beslut pa grund av rddande personalldge. Nar arbetet paborjades vid arsskiftet

47 Avdelningen sarskilda v8rdfrdgor, HSN 2017-0668.

48 Avdelningen Narsjukvard, HSN 2018-0455, SLL 1162.

4% Upphandling av gastrointestinala endoskopitjanster enligt LOU och tillfallig forlangning av
befintliga avtal.
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2017/2018 behovde darfor genomforandet forceras for att fa fram ett avtal som skulle
kunna trida ikraft den 1 januari 2019.

I granskningen framkommer att arbetet med upphandlingen inte foljde tidigare pro-
cessbeskrivningso. P4 grund av tidspress upprattades varken en upphandlingsstrategi
eller ndgot liknande dokument frin arbetet infér upphandlingen. Exempelvis saknas
flera grundlaggande uppgifter i en paborjad projektplanst som ska anvindas, vilket
uppges bero pé att tillrackliga resurser inte kunnat avséttas inom HSF. I dokumentet
patalas nagra risker, som att ett genomforande av projektet inte kan hélla tidplanen
och att nya tillfilliga avtal troligen behover skrivas. Nagon utviardering av det tidigare
avtalet hade inte gjorts. Infér upphandlingen fick erfarenheter frén det tidigare avta-
let i mojligaste man tas fram fran tidigare handlaggares anteckningar. En begiran om
information, request for information (RFI), genomfordes for att tillvarata branschens
erfarenhet, kunskaper och framtidsvisioner i syfte att kunna skapa ett tydligt, trans-
parent och proportionerligt forfrdgningsunderlag.

Mycket av innehéllet i forfragningsunderlaget himtades fran det tidigare avtalets2
kompletterat med synpunkter i genomford RFI och i kontakter med medicinsk radgi-
vare, SLL juridik och SLSO (som har erfarenhet och ansvarar foér liknande uppdrag-
sinnehall inom regionen).

Det finns inte ndgon dokumentation fran forberedelsearbetet som tar sikte pa strate-
giska fragor om kommande avtalsuppfoljning och nagra sddana diskussioner fordes
inte heller enligt de intervjuade. I forberedelserna infor upphandlingen ingick t.ex.
inte 6vervidganden om hur kommande avtal skulle utformas for att styra mot hélso-
och sjukvardens uppsatta mal och indikatorer eller hur vardens kvalitet battre skulle
kunna f6ljas upp.

Nir det giller forutsattningarna for uppfoljning av avtalet finns det i forfragningsun-
derlaget en uppfoljiningsbilaga benamnd arlig uppfoljnings3 med dels standardise-
rade skrivningar kring uppf6ljning, dels ett avsnitt som ar anpassat till den specifika
upphandlingen. Exempel pa det senare ar att vardgivaren pa bestillarens begiran ska
lamna svar om kunskapsbaserad och andamélsenlig véard, saker vérd, effektiv vard,
jamstalld och jamlik vard samt vard i rimlig tid. Vilka 6vervaganden och analyser
som har gjorts och som har lett fram till att just dessa uppgifter har tagits med i upp-
handlingsbilagan finns inte dokumenterade. Darutover saknas en koppling mellan
efterfragade uppgifter i upphandlingsbilagan och nimndens behov, mal m.m. Ef-
tersom det inte gar att folja varken om eller hur det skett en strategisk analys och pla-
nering infér kommande avtalsuppfoljning, sa framkommer inte hur nimndens behov
och mél omhéandertagits.

50 Upphandling enligt LOU av halso- och sjukvardstjanster och vardnéra tjénster, Processbe-
skrivning 2017.

51 Projektplan, Stockholms léns landstings projektmodell, PROJEKTIL, projektdirektiv 2.0.

52 Med avtalsstart 1 januari 2008.

53 Bilaga 3.
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6.1.2 Upphandling av vuxenpsykiatri 6ppenvard

HSN beslutade i april 201854 att upphandling skulle ske. Forvaltningens initiala av-
sikt var att forlinga det befintliga avtalet med tva &r, men efter en incident med av-
talspartnern forldngdes avtalet endast med ett &r. Forandringen innebar att tiden for
genomforandet forkortades fran ca tva ar till ett ar och fick till f61jd att processen for
genomforandet av upphandlingen blev mycket tidspressad. I granskningen framkom-
mer att arbetet med upphandlingen inte f6ljde tidigare processbeskrivningss.

Att det var ont om tid fick till foljd att varken projektplan, upphandlingsstrategi eller
RFI tagits fram i enlighet med tidigare processbeskrivning. Nagot specifikt uppdrag
till SLL Upphandling upprittades inte heller utan HSN:s beslut om att upphandling
skulle 4ga rum bedémdes utgora uppdrag till SLL Upphandling att upphandling
skulle ske. Mycket av forfrigningsunderlagets innehall himtades fran det tidigare av-
talet och SLSO:s psykiatriavtal, kontakter togs med bland annat en medicinsk radgi-
vare. Av motesanteckningar fran BEU5¢ som ror den granskade upphandlingen fram-
kommer att “en fullskalig riskanalys alltid bor genomféras infér en upphandling gal-
lande s&vil uppdrag som ersiattning m.m. Projektet har inte hunnit genomféra en sa-
dan p.g.a. pressad tidplan”.

Utover de standardiserade allmanna villkoren som tagits fram for forvaltningens var-
davtal finns en bilaga till forfragningsunderlaget avseende psykiatriska tjinster om
arlig uppfoljnings7, med dels en generell del som anvands vid olika upphandlingar,
dels en del som &r anpassad till den specifika upphandlingen. Vilka analyser som har
gjorts och som har lett fram till att just dessa uppgifter har tagits med i den specifika
upphandlingsbilagan finns inte dokumenterade. Darutéver saknas en koppling mel-
lan efterfrdgade uppgifter i upphandlingsbilagan och ndmndens behov, mal m.m. Det
finns inte ndgon dokumentation fran forberedelsearbetet som tar sikte pa strategiska
fragor om kommande avtalsuppf6ljning och négra sddana diskussioner férdes inte
heller enligt de intervjuade. Av intervjuer framgéar dven att ndgra systematiska och
dokumenterade analyser av avtalsuppfoljningen inte genomforts.

I forberedelserna infér upphandlingen ingick t.ex. inte 6verviganden om hur kom-
mande avtal skulle utformas for att styra mot hélso- och sjukvardens uppsatta mal
och indikatorer eller hur vardens kvalitet skulle f6ljas upp.

Granskningen visar att det inte har genomforts ndgon dokumenterad utvirdering av
det tidigare avtalet infor forlangning. Lardomar eller erfarenheter fran foregdende
avtalsperiod kunde darfor inte tas tillvara.

6.1.3 Erfarenhetsdterforing av avtalsu ppfdljning

Enligt tidigare processbeskrivning ska analyser och resultat fran uppfoljning utgora
grund for nya upphandlingar. I de granskade upphandlingarna har erfarenheter fran
tidigare avtal fatt letats fram manuellt eller inte kunnat tas fram bl.a. pa grund av

54 HSN 2018-0455, Upphandling av vuxenpsykiatri 2019.

55 Upphandling enligt LOU av héalso- och sjukvardstjénster och vardnéra tjanster, Processbe-
skrivning 2017.

56 HSN 2018-0105, 2018-06-15.

57 Bilaga 2 Arlig uppféljning, LS 2018-0912, HSN 2018-0455, SLL 1162.
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tidsskal. Analyser och resultat frén uppfoljning som grund for nya upphandlingar har
séledes inte genomforts pd grund av den snéva tidsramen for upphandlingarna.

6.2 Bedomning

Revisionen bedomer att hélso- och sjukvirdsndmnden i de granskade upphandling-
arna inte har haft den styrning och kontroll 6ver processen infér en upphandling som
forutsitts i regionens policy och som foljer av att vara en professionell bestillare. Re-
visionen konstaterar att avtalet for endoskopitjanster har férlingts utan stod i avtal.
Detta innebar att det har skett en otillaten direktupphandling av avtal. Otillatna di-
rektupphandlingar ar enligt Konkurrensverket en séarskilt allvarlig 6vertradelse och
regionen riskerar bland annat upphandlingsskadeavgift och att avtalet forklaras ogil-
tigt. Forfarandet innebar ocksa att regionen inte drar nytta av befintlig konkurrens.
Ett nytt avtal har numera upphandlats enligt LOU.

Upphandlingar bor startas i tid sé att forutsattningar ges for analys for avtalsuppfolj-
ning. Revisionen har tidigare rekommenderat namnden att sikerstélla att upphand-
lingar paborjas i sd god tid att rimliga mojligheter ges att genomféra alla delar av
upphandlingsprocessen affarsmaissigt och i enlighet med styrdokument. Att tidigare
avtal har fatt s stort genomslag i granskade upphandlingar ar enligt revisionen for-
knippat med risker; bland annat eftersom béda avtalen upphandlades for linge se-
dan, varpé behov, uppdrag, uppfoljning, mal, kvalitet m.m. kan ha dndrats. Forand-
ringar av marknadens aktorer kan ocksd ha skett. Vidare har utvecklingsmojligheter
avseende centrala fragor som hor till den kommande strategiska inriktningen och av-
talsuppfoljningen inte tagits tillvara. Revisionen bedomer darfor att rekommendat-
ionen dnnu inte ar atgardad.

Enligt revisionens mening ar det inte tydligt om och hur arbetet i granskade upp-
handlingar omfattat 6vervaganden av hur mél kan uppnés och att dessa ar uppfolj-
ningsbara i kommande avtal. Namnden bor darfor sikerstélla att dokumenterade
analyser och forstudier genomfors som utgér fran mél och inriktning med verksam-
het och omfattar hur kommande avtalsuppfoljning ska ga till.

For att dels sikerstilla att nimndens behov och mél omhindertas i forarbetet, dels
att siakerstilla foljsambhet till policy for inkop behéver ndmnden i underlag infor be-
slut om upphandling efterfraga den strategiska analysen och planeringen infér nya
vardavtal. Vidare bedomer revisionen att nimnden inte sékerstéller en tillracklig sys-
tematisk och dokumenterad erfarenhetséaterforing som kan anviandas i férarbetet in-
for nya avtal. Det innebér att eventuella brister i befintliga avtal riskerar att 6verforas
inya avtal. Ndmnden bor darfor sdkerstilla att erfarenheter i gillande avtal tas till-
vara i kommande upphandlingar.
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7 Regionstyrelsens styrning och uppsikt

7.1 Krav pa beslutsunderlag

Granskningen har visat att beslutsunderlaget som trafik- och hélso- och sjukvérds-
namnden tar del av infor upphandling av avtal, med betydande belopp, skiljer sig at.
Revisionens tidigare granskningars8 har dven visat att driftavtal kan medfora kraftigt
Okade kostnader for regionen beroende pé avtalskonstruktion. Revisionen har darfor
tidigare rekommenderat regionstyrelsen att komplettera det ekonomiska regelverket
med principer eller strategier som sikerstiller regionens kostnadskontroll 6ver om-
fattande och langsiktiga driftavtal.

Till regionens riktlinje investeringar finns det anvisningar gillande utformning av be-
slutsunderlag for investeringars9. Revisionen kan dock konstatera att motsvarande
krav pa beslutsunderlagens utformning fortsatt inte finns for beslut géllande driftav-
tal som har stor verksamhetspéverkan och/eller stor ekonomisk paverkan pa den
upphandlade myndigheten. Daremot reglerar ink6pspolicyn till viss del vad forarbe-
tet infor en ny upphandling ska innehalla (se avsnitt 2.4).

7.2 Uppsikt

Enligt regionens policy for inkdp ska regionstyrelsen bedriva uppsikt 6ver ndmnders
och bolags inkopsarbete och ska sdkerstilla att inkdpsarbetet bedrivs effektivt. Revis-
ionen har gillande upphandling/inkop i flera tidigare rekommendationer till region-
styrelsen pekat pa behovet av att stdrka den centrala styrningen och uppsikten av
upphandlingar som utférs av nimnder och styrelser. Revisionen har exempelvis tidi-
gare framfortso att resultatet av den uppf6ljning som sker pa koncernnivé, genom att
samtliga verksamheter i samband med arsbokslutet besvarar fragor om inkop och
upphandling, inte anvénds av regionstyrelsen for att forbattra upphandlingsproces-
sen och ddrmed 6ka regionens mojligheter att agera affarsmassigt. Nagon analys av
svaren utifrdn ett koncernperspektiv lamnas inte och négra dtgirder med anledning
av iakttagelser utifrdn sammanstéllningen vidtas inte heller.

Enligt kommunallagen ska fullmaktige for varje mandatperiod anta ett program med
mal och riktlinjer for sddana kommunala angeldgenheter som utférs av privata utfo-
rare. I regionen antogs riktlinjer i form av ett program for uppfoljning och insyn av
verksamhet som utférs av privata utforare under forra mandatperiodens:. Program-
met giller for de namnder och forvaltningar som anlitar privata utférare for kommu-
nala angeldgenheter. Granskningen visar att ndgon separat uppfoljning eller &terrap-
portering av detta program utover allman uppf6ljning i delarsrapporter och arsredo-
visning inte genomfors. Enligt intervjuer pagar dock ett centralt utvecklingsarbete for
en utvecklad uppf6ljning av upphandling i samband med &rsbokslut.

8 Landstingsrevisorerna, Projektrapport 9/2016, Landstingsstyrelsens Gvergripande ekono-
mistyrning. Landstingsrevisorerna projektrapport 12/2018, Kostnaderna i kollektivtrafiken.
59 RS 2019-0867, RS 2019-0829.

80 Landstingsrevisorerna, Projektrapport 5/2017, Foérutsattningar fér affarsmassighet i upp-
handlingsprocessen.

61 Antaget av fullméktige 2016-11-15, LS 2015-0329.
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7.3 Bedomning

Revisionen bedomer att regionstyrelsen behover stidrka sin styrning av hur namnder
och styrelser lever upp till policy och riktlinjer for inkop i syfte att sakerstélla forut-
sattningar for avtalsuppfoljning och darmed 6ka mdjligheten att agera affirsmassigt.
Revisionen bedomer i likhet med tidigare granskning®2 att resultatet av den uppfolj-
ning som sker pa koncernniva kan stérkas.

For att starka forutsdttningarna for avtalsuppfoljning i driftavtal bedomer, revisionen
liksom tidigare, att regionstyrelsen behover tydliggora vad som ska framga i besluts-
underlag infor beslut géllande driftavtal som har stor verksamhetspaverkan eller stor
ekonomisk paverkan. Revisionen bedomer darfor att tidigare rekommendation®3 gal-
lande att regionstyrelsen behover komplettera det ekonomiska regelverket med prin-
ciper eller strategier som sikerstiller regionens kostnadskontroll 6ver omfattande
och langsiktiga driftavtal kvarstar.

62 | andstingsrevisorerna, Projektrapport 5/2017, Férutsattningar for affarsmassighet i upp-
handlingsprocessen

63 Landstingsrevisorerna, Projektrapport 9/2016, Landstingsstyrelsens 6vergripande ekono-
mistyrning.
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Vad gor regionrevisorerna?

Regionrevisorerna granskar den verksamhet som bedrivs av
regionens namnder och bolagsstyrelser. Revisionsuppdraget &r det
storsta inom kommunal verksamhet.

Att vara revisor &r ett fortroendeuppdrag vars syfte &r att med oberoende,
saklighet och integritet framja, granska och bedéma verksamheten. Den
overgripande uppgiften for revisorerna ar att granska hur ndmnder och
styrelser tar sitt ansvar. De fortroendevalda revisorerna &r fullmaktiges
och ytterst medborgarnas instrument for den demokratiska kontrollen.

De har dérmed en viktig funktion i den lokala sjalvstyrelsen.

Ledamoéter i namnder och styrelser ansvarar infor fullmaktige for hur de
sjdlva, anstdllda och uppdragstagare genomfor verksamheten. I ansvaret
ingdr att genomfora en &ndamalsenlig verksamhet utifran fullmaktiges mal,
beslut och riktlinjer samt de foreskrifter som galler for verksamheten, pd ett
ekonomiskt tillfredsstéllande satt och med en tillracklig intern kontroll samt
att uppratta rattvisande rakenskaper.

I rsrapporter for ndmnder och styrelser sammanfattar revisionskontoret

den granskning som genomfdrts under det gdngna ret. Verksamhets-
revisionen redovisas l6pande i projektrapporter. Publikationerna presenteras pa
regionrevisorernas webbsida pd www.sll.se. Det gar dven att prenumerera pa
regionrevisorernas nyhetsbrev Nytt fran regionrevisionen genom att anmala in-
tresse via e-postmeddelande till landstingsrevisorerna.rev@sill.se.
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