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Sammanfattande bedomning

Landstingets revisorer har uppdragit till undertecknad att granska den
upphandling av konsultstod for verksamhetsutveckling inom
serviceforvaltningen/fastighetsforvaltningen som genomf6rdes 1 borjan av ar
2006. Granskningen skall sarskilt inriktas mot det incitament som utgor del av
erséttningen till konsulten.

Det formella initiativet till anvéindandet av ett incitament och det formella
ansvaret for utformningen av detta vilar i tjanstemannaorganisationen uteslutande
pa landstingsdirektéren. Denne har i sin uppdragsbeskrivning uttryckt att
incitament ska anvandas och ocksa undertecknat det slutliga kontraktet med
konsulten. Forfaringssattet star inte 1 strid vare sig mot lagstiftningen eller interna
arbetsordningar, direktiv e t ¢ men visar att det saknas tydliga rutiner fér hur
stdllningstaganden till stérre anskaffningar hanteras i1 organisationen. Ur bl a ett
internt uppfoljnings- och kontrollperspektiv, men ocksa utifran den demokratiska
insynen 1 landstingets processer, ar detta en brist. Ur ett kommunalréttsligt
perspektiv uppkommer ocksa fragan om stéllningstagandet till att anvénda ett
incitament ar sé principiellt viktigt att detta borde ha hédnskjutits till styrelsen for
avgorande. Som nu é&r fallet &r har enbart ledaméterna i1 radsberedningen, som inte
ar nagot formellt kommunalréttsligt organ, haft kinnedom om anvéndandet av ett
incitament.

Anvéndandet av incitament forekommer 1 olika sammanhang och star inte i strid
mot nigon lagstiftning. Sjilva upphandlingsforfarandet, som verkstallts av
landstingets upphandlingsenhet, &r ocksa skott 1 enlighet med LOU:s
bestammelser.

Den i kontraktet anvanda konstruktionen och formuleringen av incitamentet
uppvisar daremot brister som leder till olika tolkningsproblem. Detta visar att det
funnits brister i landstingets formaga att som bestallare fullf6lja uppdraget. Med
incitamentets konstruktion kan det, oavsett hur kontraktet fortsattningsvis
hanteras, inte uteslutas att landstinget lider ekonomisk skada.

Mot bakgrund av granskningen ldmnas foljande rekommendationer

e Landstingsstyrelsen bor ta initiativ till att tydliggora hur stillningstagande
1 anskaffningsédrenden i organisationen pa lampligt satt skall hanteras.

e Styrelsen bor vidta nodvandiga atgirder for att begrinsa eventuella
ekonomiska skadeverkningar med anledning av avtalet.

e Styrelsen bor vidare, innan eventuella ytterligare upphandlingar med
inslag incitament eller andra upphandlingar med nyskapande intentioner
e t ¢ genomfors, forsdkra sig om att organisationen, som bestéillare, har
tillracklig kapacitet och formaga att fullfolja uppdragen.



Uppdrag

Landstingets revisorer har 2006-09-04 uppdragit till undertecknad att granska den
upphandling av konsult f6r verksamhetsutveckling inom serviceférvaltningen/
fastighetsforvaltningen som genomforts inom ramen for styrelsens
ansvarsomrade. Granskningen skall sérskilt inriktas mot det incitament som utgor
del av erséttningen till konsulten.

Metod

Granskningen har gjorts genom dokumentstudier och samtal med ett urval
personer som pa olika sétt varit kopplade till processen.

Bakgrund

Landstingsfullméktige beslot under 2005 att avveckla Landstingsfastigheter AB.
Efter bolagets avveckling vid arsskiftet 2005/2006 drivs verksamheten som en
separat forvaltning, fastighetsforvaltningen, under servicenamnden. Allt sedan
bolagets avveckling har en process pagatt i syfte att sla samman
Fastighetsforvaltningen och Landstingsservice till en enhet. Under sensommaren
2005 genomfors olika aktiviteter inom ramen for processen i syfte att ge underlag
for formandet av landstingets framtida fastighetsforvaltning. Under dessa
aktiviteter vacks i direktorsgruppen bl a idéen om att anlita en konsult som via ett
incitament ska stodja arbetet. Fragan om konsultstod med inslag av “vinstdelning i
kontrakter” sanktionerades ocksa i radsberedningen den 8 augusti 2005.

Den 20 september 2005 enas direktérsgruppen om hur arbetet framdeles ska
drivas. Av anteckningarna fran métet framgar att genomforandet av
sammanslagningen “ska digas av en arbetsgivargrupp till vilken utses Leif
Hernefalk, Lars Johansson och Gunnar Stalberg tillsammans med tva repr frdin
vardera LFD och LsD” . Av samma anteckningar framgar att landstingsdirektéren
ska utforma uppdraget till arbetsgivargruppen.

Landstingsdirektoren har darefter formulerat en uppdragsbeskrivning daterad
2005-10-10. I denna, som inte aterfinns som nagon sjalvstindig handling i
landstingets diarium, beskrevs att arbetet ska organiseras i en beredningsgrupp,
med den sammansattning som framgar av direktorsgruppens anteckningar, vilken
rapporterar till direktorsgruppen som ocksa utgor styrgrupp och vars uppgift bl a
ar att halla “politiken uppdaterad, i forsta hand landstingsrdadsberedningen™. Det
framgar ocksa att “landstingsrddsberedningen beslutar var politiska beslut ska
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tas”.

I uppdragsbeskrivningen tydliggors vidare att konsultstod ska upphandlas och att
erséittningen till konsulten ska ske genom ett incitament “7illsammans med
landstingsledningen (direktorsgruppen) sker en upphandling av konsultstod.



Konsulten ska utifran incitamentsavtal stodja projektgrupp och ledning for LS-LF
att identifiera och genomfora besparingar.”

Projektgruppen, som inte haft nagon aktiv roll i upphandlingsfragan, paborjar
darefter sitt uppdrag. Parallellt inleder upphandlingsenheten en
upphandlingsprocess som avslutas 2006-02-20 genom att landstingsdirektéren
fattade ett s k tilldelningsbeslut 1 enlighet med lagen om offentlig upphandling.
Detta tilldelningsbeslut anmals i landstingsstyrelsen forst den 28 augusti.

Under upphandlingsprocessen har valet att som en del 1 upphandlingen anvinda
ett incitament, dock ej incitamentets utformning, varit féremal for diskussion 1 bl a
direktorsgruppen.

Granskningens resultat

Den oversiktliga genomgangen av den process som foregick upphandlingen och
darefter sjdlva upphandlingen aktualiserar sarskilt tre olika forhallanden som
kommer att beroras nedan, dessa ér:

¢ Upphovet till upphandlingen och den demokratiska insynen och kontrollen
over denna

e Upphandlingen och anvéndningen av incitament, samt

e Utformningen av incitamentet

Harutover har iakttagits olika forhallanden, som bl a framgar av
bakgrundbeskrivningen, men som inte omfattas av granskningen. lakttagelserna
géller brister 1 rutiner for dokumentation och diarieforing liksom
kommunalrattsliga forhallanden kring behoriga organ for beslutsfattande e t c.

En sarskild fragestallning, ur ett kommunalréttsligt perspektiv, dr ocksa vilket
ansvar radsberedningens ledaméters har i relation till 6vriga styrelseledamoéter?
Radsberedningen, som bestatt av majoritetspartiernas landstingsrad och inte utgor
nagot formellt kommunalrittsligt organ, har sanktionerat upphandlingen.

Upphovet till upphandlingen och den demokratiska insynen och kontrollen

Som framgar av bakgrundsbeskrivningen har initiativet till den aktuella
upphandlingen och anvéindandet av ett incitament sin upprinnelse i en diskussion i
direktorsgruppen. I och med att direktorsgruppen inte ar ett sjalvstandigt organ
sker gruppens stédllningstaganden pa landstingsdirektorens ansvar. Detta forstarks
ocksé genom att den formella grunden att faktiskt genomfora en upphandling, dér
ett incitament till konsulten utgor ett inslag, hérror fran den av
landstingsdirektoren formulerade uppdragsbeskrivningen.

Forfaringsséttet star inte i strid med géllande lagstiftning och strider inte heller
mot nagra faststillda interna direktiv eller riktlinjer. Tvartom &r det genom savél
uppdragsbeskrivningen som i upphandlingskontraktet med konsulten tydliggjort
att landstingsdirektoren, som landstingets ledande tjdnsteman, ar bestéllare av
konsulttjansten och darmed ocksa i tjdnstemannaorganisationen ytterst ansvarig



for anvandandet av ett incitament liksom utformningen av detta. Tillsittande av
projektgrupper, anlitande av konsulter e t ¢ dr ocksa sadana befogenheter som,
med reservation for vad som sdgs nedan, normalt maste anses ligga pa en
landstingsdirektor.

Upphandlingsenhetens roll i sammanhanget ar att inom ramen f6r Lagen om
offentlig upphandling (LOU) verkstélla de upphandlingar som bestélls av
landstingets olika verksamheter. Det &r 1 huvudsak bestéllarens ansvar att utforma
de krav som skall stéllas pa leverantoren.

Sett till det demokratiska intresset av insyn 1 landstingets processer liksom
organisationens interna mojligheter till uppfoljning och kontroll blottlagger
forfaringssattet daremot en brist. Den nuvarande regleringen av landstingets
anskaffning av varor och tjanster aterfinns i huvudsak i landstingets
delegationsordning. Regleringen i denna ar dock avgransad till beslut inom ramen
for sjdlva upphandlingsprocessen vilka i sin tur 1 huvudsak har tillkommit for att
trygga anbudsgivarnas intressen. Detta leder till att fragan om vem eller vilka 1
organisationen som har att ta stéllning till om en vara eller tjanst ska anskaffas blir
otydlig. I forldngningen innebar otydligheten, vid sidan av en begrénsning i
forutsattningarna att utova en demokratisk insyn i landstingets verksamhet, ocksa
svarigheter for savél styrelser och namnder som 6verordnade chefer att utova en
fungerande uppf6ljning och intern kontroll.

Om stéllningstaganden till anskaffningar av varor och tjénster i sig utgor
overklagbara beslut eller endast dr en forberedande atgard i en
upphandlingsprocess ar inte kommunalrittsligt helt klarlagt. Oavsett vilket talar
overvagande skal for behovet av en intern formalisering av dessa
stallningstaganden nar de ror principiellt viktiga anskaffningar eller storre
ekonomiska varden och inte sjalva stédllningstagandet till anskaffningen framgar
av beslut 1 fullméktige, styrelse eller nimnder.

Med hansyn till det ovanliga i att anvanda incitament vid anlitande av konsulter
kan vidare en principdiskussion foras om detta stéllningstagande ér av sadan
principiell betydelse att det pa kommunalrittslig grund skulle ha hénskjutits till
styrelsen for avgorande? Fragan kan inte entydigt besvaras.

Rekommendation

¢ Landstingsstyrelsen bor ta initiativ till att tydliggora hur stillningstagande
1 anskaffningsédrenden i organisationen pa lampligt satt skall hanteras.

Upphandlingen och anviindandet av incitament

Avsikten med olika typer av incitament i samband med upphandlingar &r att
parterna, den upphandlande enheten respektive entreprenoren/leverantoren, skall
dela pa eventuella besparingar som kan goras. Vanligtvis forekommer incitament i
samband med byggentreprenader och vid upphandling av kollektivtrafik och kan



utgora ett verksamt sétt att motivera bada avtalsparter till effektiviseringar.
Incitament vid konsultupphandlingar har dock hitintills varit ovanliga.

Den aktuella upphandlingen verkstélldes av upphandlingsenheten och har
genomforts i enlighet med LOU:s regelverk och landstingets da géallande
delegationsordning. Detta innebar bl a att det s k tilldelningsbeslutet fattades av
landstingsdirektdren som senare ocksa undertecknande upphandlingskontraktet.

Landstingsdirektorens uppdragsbeskrivning inneholl ett krav pa att ersittningen
till konsulten skulle utgé 1 form av ett incitament. I upphandlingen stélldes dérfor
krav pa ett fast pris for genomforande av tva initiala etapper 1 arbetet och en tredje
etapp baserad pa ett incitament grundat pa de besparingar konsulten kunde
identifiera.

Anvindandet av incitament méter inga hinder vare sig kommunalréttsligt eller
enligt LOU. Ett grundlaggande krav vid alla upphandlingar ar dock att det tydligt
av anbudsunderlaget framgér hur de olika anbuden skall jamforas med varandra. 1
det aktuella fallet var detta tillgodosett genom att jamforelsen av incitamentet
gjordes utifran en fiktiv, och angiven, besparing pa 20 miljoner kronor.

Tre anbudsgivare uppfyllde kvalificeringskraven i upphandlingen. Den
anbudsgivare som hade det ldgsta sammanlagda priset (fast pris for etapp 1 och 2
samt incitament enligt angiven berdkningsgrund) antogs. Det bor i sammanhanget
framhallas att bada de anbudsgivare som inte antogs hade ldgre fast pris i
etapperna 1 — 2 men hogre incitamentserséttning i etapp tre.

Landstinget har i avtalet skrivit in en rétt att bryta avtalet efter etapp 2.

Utformningen av incitamentet

Anvéndningen av incitament i samband med upphandlingar staller mycket stora
krav pa utformningen av berdkningsgrunderna for att t ex undvika framtid tvister.
Det tecknade incitamentet, vars formulerig 1 huvudsak &r baserad pa det anbud
som anbudsgivaren ldmnat, har foljande lydelse i upphandlingskontraktet:

” 9 ERSATTNING

Steg 1 och 2, omviirlds- och verksamhetsanalys
Fast erscittning 1 200 000 SEK

Steg 3 Processtod vid genomforande av fordndringarna
Ersdtining utgdr i form av incitamensersdtining motsvarande 2,5 % pd en
hypotetisk rationaliseringspotential under tre ar motsvarande 10 — 30 MSK.

Besparingen berdknas som skillnaden mellan G ena sida bokford kostnad enligt
arsbokslut 2005 for berorda verksamheter okade med landstingsindex for 2006
och d andra sidan den under steg 2 av konsulten redovisade nya drliga
kostnadsnivin efter genomforande av foreslagna effektiviseringsdtgcirder
exklusive omstdllningskostnader.



Ersdtiningen dr angiven i svenska kronor (SEK), exkl merviirdesskatt och
inkluderar samtliga med uppdraget forenade omkostnader.”

Den valda utformningen av kontraktstexten leder fram till flera tolkningsproblem.
En tolkning av texten kan vara att konsulten skall ersattas med 2,5 % av den
hypotetiska besparing konsulten sjilv kan redovisa. D v s att konsulten i princip
skulle kunna ha tolkningsforetrade vid bedomning av incitamentets véirde. Andra,
och nérliggande exempel pa tolkningsproblem ar:

¢ Hur bedoms, vid erséttningsberdkningen, besparingspotentialer som redan
varit kdnda inom landstinget? Skall sddan besparingspotential inga 1
arvodesberdkningen?

o Skall konsulten ersittas for redovisade besparingspotentialer som av olika
skal inte ar praktiskt eller politiskt genomforbara?

Kontraktstextens otydliga formulering innebér sammantaget risk for att
landstinget vallas ekonomisk skada om man t ex tvingas utge erséttning for
foreslagna besparingar som inte 4r realiserbara eller baseras pa redan kidnda
besparingsmojligheter.

Aven om mojligheten att bryta avtalet efter etapp 1 och 2 utnyttjas lider
landstinget ekonomisk skada genom att den antagna konsultens anbud for dessa
etapper ar 354 000 kronor hogre én det lagsta anbud som lamnats 1
upphandlingen.

Den anvénda texten indikerar att organisationen, som bestéllare, inte haft
tillracklig insikt och forméga att 1 processen leva upp till de intentioner som
sannolikt varit avsikten vid stillningstagandet till att anvanda ett incitament. Den
interna kontrollen i organisationen och t ex anvandandet av tillganglig kunskap i
och utanfor organisationen har brustit.

Rekommendation

e Styrelsen bor vidta nodvandiga atgéirder for att begrinsa eventuella
ekonomiska skadeverkningar med anledning av avtalet.

e Styrelsen bor vidare, innan eventuella ytterligare upphandlingar med
inslag incitament eller andra upphandlingar med nyskapande intentioner
e t ¢ genomfors, forsdkra sig om att organisationen, som bestéillare, har
tillracklig kapacitet och formaga att fullfolja uppdragen.
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