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Sammanfattning

Regionen faststéller arligen en 3-arig investeringsplan. Regionens investeringsniva bedéms
under 2016 uppga till totalt 4 090 mnkr varav fastigheter 2 107 mnkr och 6vrigt fordelat pa
investeringar i utrustning och kollektivtrafikens fordonspark. De storsta fastighets- och utrust-
ningsinvesteringarna gors inom sjukvarden i regionens olika geografiska omraden. For att in-
vesteringsprocessen ska vara andamalsenlig och effektiv kréavs en prioriteringsprocess pa kon-
cernniva ur ett langsiktigt perspektiv. Detta uttrycks ocksa i budgeten for 2016 Investerings-
planen ska bygga pa en langsiktig analys av behoven”. Den regiondvergripande processen ska
sammanvaga budget- och investeringbehov hos enskilda férvaltningar. Exempelvis kravs det
en langsiktig koncernstyrning av investeringar for att na en optimal regional produktionsstyr-
ning av sjukvardens utbud. Annars finns det en risk for att varje sjukhus ser till sina egna
verksamhets behov och efterfragan i sitt geografiska omrade.

Granskning har skett av regionens investeringsprocess dar regionstyrelsen har ansvaret till-
sammans med namnder och styrelser. Det har dessutom vara ett extra fokus pa ett antal beslu-
tade investeringsobjekt inom Sahlgrenska universitetssjukhuset, Alingsas lasarett, Service-
namnden och Gaéteborgs botaniska tradgard.

Granskningens syfte har varit att bedéma om ndmnders/styrelsers och regionens investerings-
processer for fastigheter respektive utrustning ar andamalsenliga. Revisionen har noterat stora
brister avseende strategisk styrning mot regionens évergripande styrdokument. Berednings-
processen ar under utveckling men investeringsbeslut fattas utan langsiktiga perspektiv och
utan sakerstallda kalkyler. Kostnaderna for investeringarna fordelas pa framtida generationer
och det &r otillfredsstéllande att beslutsfattarna inte kan bedéma den ekonomiska paverkan.

Rapportens bedémningar har lett fram till foljande rekommendationer:

e Revisionen rekommenderar regionstyrelsen att sékerstélla en andamalsenlig investerings-
process utifran regionens strategiska maldokument.

e Vidare rekommenderas regionstyrelsen att sakerstalla att det finns tillforlitliga ekono-
miska kalkyler innan beslut fattas om storre investeringar och att regionstyrelsen lamnar
forslag pa fordelning av samtliga tillkommande kostnader hanférliga till investeringarna.

e Granskade utforarstyrelser rekommenderas att vid stora investeringar utvardera fler inve-
steringsalternativ samt att utveckla ekonomiska kalkyler vad galler berékning av tillkom-
mande kostnader och ange hur mycket av dessa som kan egenfinansieras och hur mycket
som kraver regional finansiering.
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Inledning

Bakgrund

Vastra Gotalandsregionens budget 2016 anger som 6vergripande mal: ”Regionfullmaktige
anger att utgangspunkten for den finansiella inriktningen &r att uppna en styrka i ekonomin sa
att den kannetecknas av langsiktighet och hallbarhet.”

Regionen faststaller arligen en 3-arig investeringsplan. Regionens investeringsniva bedéms
under 2016 uppga till totalt 4 090 mnkr varav fastigheter 2 107 mnkr och 6vrigt fordelat pa
investeringar i utrustning och kollektivtrafikens fordonspark. De storsta fastighets- och utrust-
ningsinvesteringarna gors inom sjukvarden i regionens olika geografiska omraden.

For att investeringsprocessen ska vara andamalsenlig och effektiv kravs en prioriteringspro-
cess pa koncernniva (regionstyrelse sasom agarrepresentant) ur ett langsiktigt perspektiv.
Detta uttrycks ocksa i budgeten for 2016 "Investeringsplanen ska bygga pa en langsiktig ana-
lys av behoven”. Den regiondvergripande processen ska sammanvaga budget- och investe-
ringbehov hos enskilda forvaltningar. Exempelvis kravs det en langsiktig koncernstyrning av
investeringar for att na en optimal regional produktionsstyrning av sjukvardens utbud. Annars
finns det en risk for att varje sjukhus ser till sina egna verksamhets behov och efterfragan i sitt
geografiska omrade.

Planering av investeringar pa koncernniva samt pa namnd-/styrelseniva kraver att hansyn all-
tid tas till eventuella forandringar i driftsbudgeten. Exempelvis innebar investeringar i vard-
byggnader i regel 6kade driftskostnader och avskrivningar. Om detta inte sékras kan det inne-
béra att investeringsbeslut fattas som begransar budgetutrymmet, vilket kan innebéra uttrang-
ning av annan verksamhet.

Sammantaget stéller dessa tva riskperspektiv krav pa att budgetprocessen pa koncernniva och
namnd/styrelseniva ses bade ur ett investeringsperspektiv och driftsperspektiv.

Revisionen har i forstudien ”Granskning av konsekvensanalyser av kostnadsutveckling inom
strategiska omraden” uppmarksammat att det finns en risk for bristande konsekvensbedém-
ning mellan olika investeringsbehov i investeringsprocessen mellan koncernperspektiv och
namnd/styrelseperspektiv, samt att det finns en risk for bristande konsekvensbeddmning i
budgetprocessen mellan investeringsperspektiv och driftsperspektiv. Ansvarsgrunden for de
namnder som berors i denna granskning &r darmed risken for bristande styrning, ledning, upp-
foljning och kontroll och god ekonomisk hushallning.

Granskningens syfte och revisionsfragor

Granskningens syfte ar att bedéma om ndmnders/styrelsers och regionens investeringsproces-
ser for fastigheter respektive utrustning ar andamalsenliga.

Revisionsfragor att besvara i granskningen:

e Har granskade namnder sékerstéllt en andamalsenlig beredning som medfort tillracklig
kvalitet i beddmning av investeringarnas nytta och bedémda kostnader?

e Har regionstyrelsen sakerstallt en andamalsenlig beredning som medfort tillracklig kva-
litet i beslutsunderlagen avseende investeringarnas nytta och beddmda kostnader?

e Har regionstyrelsen sakerstéllt att beslutade investeringar foljer regionens langsiktiga
mal for produktionsstyrningen?

e Har regionstyrelsen vid beslut om enskilda investeringar faststéallt hur driftkostnader,
avskrivningar och kapitalkostnader ska finansieras av respektive n&mnd/styrelse?
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Avgransning

Granskning kommer att ske av regionens investeringsprocess dér regionstyrelsen har ansvaret
tillsammans med namnder och styrelser. Det kommer dessutom vara ett extra fokus pa ett an-
tal beslutade investeringsobjekt (fastighet och utrustning) inom Sahlgrenska universitetssjuk-
huset (SU), Alingsas lasarett (AL), Servicenamnden (SN) och Géteborgs botaniska tradgard
(GBT). Granskningen avser endast beredningsprocessen och inte genomfdrandet av byggpro-
jekt, upphandling eller inkdp.

Revisionskriterier

Féljande revisonskriterier ligger till grund fér granskningen:
e Kommunallagen 6 kap § 1 om regionstyrelsens samordnings och uppsiktsplikt.
e Kommunallagen 8 kap 1 § om god ekonomisk hushallning.
e Regionfullméktiges budget 2016, avseende finansiella mal.

Granskningsansvariga

Granskningsansvariga: Thomas Vilhelmsson och Kari Aartojarvi
Kvalitetsansvarig: UIf Aronsson
Revisorskollegiets kontaktrevisorer: Staffan Albinsson och Bo-Lennart Backlund

Metod

Intervju och genomgang av investeringsprocessen med ansvariga inom koncernkontoret. Dar-
efter har intervjuer genomforts med ansvariga tjansteman inom valda styrelsers forvaltningar.
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Resultat av granskningen

Namndernas beredning

Sahlgrenska universitetssjukhuset - Bild- och InterventlonsCentrum (BOIC)

| borjan av 2000-talet sag sjukhusled-
ningen ett behov av bilddiagnostik och
en mojlighet till avancerad forskning.
Ett parallellt problem var att all ut-
veckling av verksamheten innebar
kostsamma ombyggnader av lokalerna.
Ldsningen blev en helt ny byggnad
med moduler som kan underlatta fram-
tida anpassningar i den teknikintensiva
verksamheten. Forberedelserna for
projektet med att bygga BOIC paborja-
des redan 2004. Det formaliserades un-
der 2007 for att beslutas av SU:s sty-
relse 2008. | borjan av 2010 fattade RS ett genomférandebeslut och byggstart skedde 2012. |
systemhandlingen framgar att SU som ett av varldens ledande universitetssjukhus behover ut-
vecklas med en ny byggnad med storre potential inom bilddiagnostik och behandling.

Driftsattningen av de olika etapperna har hittills foljt tidplanen och budgeten har hallits trots
vissa initiala problem med ventilation, IT, mobiltackning och las. Nasta stora etapp fardig-
stélls under 2017 men med viss forsening till féljd av den tekniktunga utrustningen. Det har
varit massiva utbildningsinsatser for att undvika produktionsbortfall vid uppstart av respektive
verksamhet. Byggnaden kommer 6ppna for samarbete mellan ett flera specialiteter och ge nya
mojligheter for behandlingar. Mycket fokus har legat pa cyklotronen som ar placerad i kalla-
ren. Den ska producera radioaktiva isotoper som bland annat anvénds i kroppen for att till-
sammans med rontgenutrustningen sakerstalla den exakta positionen for cancerceller. Cyklo-
troner finns pa andra universitetssjukhus i Sverige och SU har fatt sina isotoper fran Lund
men efter transporten till Goteborg har de forlorat 50 % av funktionen. Med en egen anlégg-
ning ska SU inom rimlig tid kunna forse hela VGR.

Utvecklingen av varden sker i snabb takt och de intervjuade fran SU anser att investeringar av
denna typ ar nédvéndigt for att folja med i den medicinska utvecklingen och vara ledande
inom forskningen. Det forbattrar mojligheterna till rekrytering av hdg kompetens och ger pati-
enterna de senaste behandlingsmetoderna. Pa senare tid har regionen fattat beslut om centrali-
sering av viss verksamhet till farre utbudspunkter dar personalen kan specialisera sig och pa
sa satt uppna battre vardresultat. Med detta som utgangspunkt anses BOIC ligga i linje med
regionens langsiktiga malbild. Intervjuade anser att det &r viktigt att regionledningen styr re-
surserna sa att pengarna anvands optimalt.

Styrgruppen har kontinuerligt rapporterat projektgenomférandet till styrelsen. Styrgruppen ar
medveten om att det kan vara svart for ledaméterna att ha tillracklig kunskap om ett projekt
med hogspecialiserad verksamhet och en budget pa tva miljarder kronor. Istallet menar de att
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de kommunicerar ett fortroende och en kunskap som styrelsen maste lita pa. Det har varit at-
skilliga presentationer av BOIC for RS under aren och flera olika projektrepresentanter har
deltagit. Det har varit svart att fa stod for BOIC som innebér hga kostnader samtidigt som
det &r svart att beskriva den direkta nyttan for patienterna.

Nar regionfullméktige fattade beslut om investeringen i BOIC beslutades att halften av till-
kommande lokalhyror skulle finansieras av moderforvaltningen. SU har gjort en bedémning
av driftkostnaderna for den nya byggnaden vid full verksamhet. Koncernkontoret har gjort en
lagre beddmning med hanvisning till att SU inte ska kompenseras for kostnader som hénfors
till verksamhet som flyttats fran andra delar av sjukhuset. | férhandlingarna fér 2017 var dif-
ferensen 16 mnkr och SU arbetar med hur de ska hantera underskottet. De intervjuade papekar
att det aven finns behov av ett ofinansierat traumacenter inom BOIC, nagot som kan komma
att forskjutas i brist pa resurser.

Projektet foljs kontinuerligt av projektledningen och styrgruppen for att verifiera avvikelser
mot budget och tidplan. Verksamheten kommer att utvarderas efterhand som den flyttar in.
Samtidigt som det tar tid att uppvisa sakerstallda resultat utifran effektivitet och kvalitet.

Alingsas lasarett — Ombyggnad/tillbyggnad

Diskussionerna om utékningen av an-
talet vardplatser paborjades under 2011
da regionen utredde vardplatssituat-
ionen samtidigt som HSN presenterade
sin befolkningsprognos. Man sag ett
vaxande behov samtidigt som Arbets-
miljoverket anmarkt pa befintliga loka-
ler och kravt atgarder. AL arbetade
fram ett material som i ett par om-
gangar blivit fordrojt till foljd av att
regionen saknat tydlig strategi for or-
ganiseringen av sjukvarden. Den ur-

P

sprungliga planen har dock legat kvar. Det har inte tagits fram nagra alternativa forslag, dare-
mot anser intervjuade tjansteman att varje del av projektet har varderats for att goras sa kost-
nadseffektiva som mojligt. Byggprocessen sker inom sa kallad partnering som innebér att
sjukhuset, VF och byggbolaget I6pande diskuterar genomforandet.

De intervjuade anser att bygget ligger vl i linje med Framtidens halso- och sjukvard 2025
(endast beslutat av RS, inte av RF) samt det nya arbetet med Géteborgsregionens sjukvard dar
sjukhusdirektdren kommer inga i ledningsgruppen. De intervjuades bild &r att styrelsen har
varit delaktiga i hela projektet och att styrelsen tillsammans med RS/RF har fatt tillrackliga
underlag for att fatta beslut. Under 2016 har bygget paborjats men prisnivan i Goteborgsomra-
det ar hogre an nér projektet planerades och beslutades. Efter kommunikation med VF har AL
darfor beslutat att avvakta med att inreda ett av vaningsplanen.

Hyreskostnaderna till VF beraknas 6ka med ca 30 mnkr per ar efter utbyggnaden. AL re-
dogjorde i systemhandlingen for vilka atgérder de skulle genomféra men inte vilka bespa-
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ringar detta skulle leda till. Enligt beslutet i RS ska sjukhuset ansvara for 13 mnkr per ar me-
dan 6vriga 17 mnkr per ar finansieras genom RS koncernbidrag till fastighetsnamnden. I en-
lighet med anvisningarna som géllde vid beredningen av projektet sa lamnade sjukhuset in be-
réknade utrustningsinvesteringar kopplade till de nya lokalerna. En totalsumma for utrust-
ningsinvesteringarna faststalldes samt en plan for den arliga fordelningen. En viss forskjut-
ning har skett mellan aren men det beslutade totalbeloppet far inte 6verskridas. Avskrivning-
arna belastar verksamheten under sju ar och finansieringen maste hanteras tillsammans med
HSN.

Generellt anser sjukhuset att investeringsprocessen internt fungerar bra men rutinerna som an-
vands av verksamhetscheferna ar gamla och de haller pa att uppdateras for sikerstalla battre
underlag. De intervjuade tycker att regionens investeringsprocess genom béttre dokumentat-
ion skulle kunna bli ett tydligare redskap i deras egen process.

Servicenamnden - Maltidsprojektet

SN har en genomarbetad investeringsprocess som utgar fran
en kartlaggning av investeringsbehovet. Materialet samman-
stalls och en bedémning gors mot tilldelad ram. Ramarna for
respektive verksamhetschef delas ut. FOr investeringar som
overskrider servicedirektorens delegering finns en separat
hantering. Vid behov av fastighetsinvesteringar kontaktas VF
och investeringen hanteras i VF:s investeringsplan fram till
det &r dags att starta projektet. Under processen informeras
namnden men de ar inte aktiva i beslutsprocessen. For ser-
viceverksamheten ar nyttokalkylen en viktig del bland annat
for att visa att genomférda investeringar kommer innebara att
medel kan aterlamnas till férvaltningarna. Forvaltningarna har
onskat langsiktiga kalkyler fran Regionservice och enligt in-
tervjuade har det skett en del forandringar, exempelvis av
styrmodellen som under senare ar som starkt processen.

Maltidsprojektet har varit en langdragen process men under
2013 beslutades genomfdrandet som till stor del handlar om
att byta ut foraldrad utrustning men dven att modernisera ko-
ken. SN:s verksamhet ar intaktsfinansierad sa majoriteten av investeringarna genomfors inom
den egna budgeten. Enligt beskrivningen i regionfullméktiges beslut skulle verksamheten inte
belastas av maltidsprojektet. Intakterna fran verksamheten har dock minskat kraftigt mot kal-
kylen. Det beror framst pa att antalet varddygn de senaste 10 aren minskat med 200 000 vard-
dygn/ar och foljden blir att kostnaden per portion blivit betydligt hogre. Den nya internhyres-
modellen har inneburit 6kad lokalhyra for Regionservice vilket inte ursprungligen var ként.
De intervjuade anser att beslutet borde ha foranletts av en analys av framtida varddygn/sjuk-
hus, vilket inte gjordes eller var svar att forutse vid tillfallet for beslut. Avvikelsen mot kalky-
len har fortsatt att véxa och idag har Regionservice I6pande delavstdimningar med VF ef-
tersom kostnadsdkningarna framst &r relaterade till fastigheter eller byggnadstekniska féréand-
ringar som ej var kanda vid beslutet. Ett av malen med projektet ar att kunna frigora resurser
till verksamheten och da kravs det satsningar d&ven om detta projekt har sttt pA manga pro-
blem. Det har funnits ett gediget beslutsunderlag avseende maltidsprojektet som dock inte till
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fullo har kunnat ta hansyn till den pagaende minskningen av antalet varddygn. Intervjuperso-
nen anser trots det att ndmnden haft tillrackligt material for att kunna gora en korrekt bedom-
ning

Botaniska tradgarden — Nytt vaxthus

¥

Inom GBT finns en standardiserad rutin for

nominering av investeringar. De olika forsla-

gen rangordnas och prioriteras. FOr investe-

ringar inom ram fattas beslutet av forvalt-

ningschefen. GBT foljer regionens framtagna

rutiner men anser att informationen varit

otydlig vid forandringar. Att bygga ett nytt

. véxthus i GBT har blivit avgdrande for att

kunna bedriva verksamheten. VVF skoter fas-

tigheterna i regionen men i GBT har styrelsen

haft det ansvaret. Nuvarande vaxthus bygg-

des nar GBT tillhdrde Goteborgs stad. Vid 6verforingen av GBT till regionen dverléts vaxthu-

sen till GBT. Underhallet var eftersatt redan fran borjan och under lang tid saknades resurser

for att atgarda bristerna. De senaste aren har processen stéarkts och de mest kritiska delarna &r

atgardade. Det finns ett flertal anledningar till att en investering behovs:

- Vaxthuset ar energiineffektivt och uppvarmningen kostar mycket pengar.

- Vaxthuset ar inte anpassat for dagens maskinutrustning och underhall vilket medfor att per-
sonalen har ett fysiskt krdvande arbete.

- Tekniken ar gammal vilket kraver manuell styrning av temperatur och luftfuktighet.

- Elsystemet ar i daligt skick och skulle beh6va bytas.

- Manga av forradsbyggnaderna ar undermaliga.

- Vaxthuset ar inte tillganglighetsanpassat.

- Vaxthuset ar inte anpassat for en meningsfull beséksverksamhet och forskning vintertid.

En forstudie genomfordes under ledning av VF vilken lamnades in for nominering 2014. For-
studien bekostades genom sérskilda medel beslutade av RF. | samband med en allmén presen-
tation 2015 av kommande stora fastighetsinvesteringar framkom att koncernkontoret ansag att
forstudien var bristféllig. Styrelsen for GBT beddmde att en omvarldsanalys krdvdes samt en
fordjupad undersokning av leverantorer, teknik, ekonomi mm. Det senaste stora publika véxt-
huset som byggts i Sverige stod fardigt pa 90-talet. Personal, styrelse och representanter for
Vastfastigheter har darfor besokt vaxthus i bland annat USA, Danmark, England och Tjeck-
ien. Syftet med véxthuset &r att det ska vara publikt samtidigt som det ska innehalla forskning
och odling. | den komplettering till férstudien som lamnades in 2016 valdes tva referensvaxt-
hus ut. Det var ett produktionsvéxthus i New York och ett publikt som ska byggas i Oslo.

| den detaljerade investeringsplanen fér 2016-2018 hade ett nytt vaxthus lagts utanfor planpe-
rioden. Nar RF beslutade att hoja ramen prioriterade RS ater upp fragan och avsatte 20 mnkr
for projektering. Det ar en forhallandevis htg summa samtidigt som man anser att det behover
utredas ordentligt. Den intervjuade anser att ett nytt vaxthus ligger i linje med den av RF nyli-
gen beslutade inriktningen for GBT och att det ligger i linje med regionens malbild och den
politiska inriktningen. Det fortsatta arbetet har underlattats av att de fatt en projektledare inom
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VF. GBT behover anlita expertis med specifik kunskap om véxthus, vilket ar svart. Aven pla-
ceringen av det nya vaxthuset behdver l6sas. Om véxthuset ligger tillsammans med dagens
universitetslokaler blir nyttan storre for dem samtidigt som det inte paverkar dagens verksam-
het under byggtiden. Ytan for ett nytt vaxthus finns ocksa dar nuvarande véxthus ar placerat
men det skulle kréava en dyr och riskfylld evakueringslosning. De senaste berédkningarna visar
att ett nytt vaxthus skulle kosta ca 350 mnkr. Da anser intervjupersonen att de far en bra stan-
dard pa ett modernt vaxthus som uppfyller kraven. GBT har inte beskrivit andra alternativ
men for billigare I6sningar kravs att de kompromissar med de brister som de har for avsikt att
I6sa. Ett kortsiktigt alternativ ar att renovera dagens vaxthus till en kostnad pa ungefar 20
mnkr.

Det har inte varit nagra avskrivningskostnader for de gamla véxthuset och ett nytt vaxthus
skulle innebéra flera miljon kronor per ar. Samtal om delfinansiering férs med Goteborgs stad
samt Goteborgs universitet som idag bedriver forskning i tradgarden men annu finns inga
overenskommelser. Personalresursen bedoms bli densamma och besoksintékterna fran parken
frivilliga entréavgift och vaxthusets entréavgift vantas inte paverkas namnvart. Energieffekti-
viteten kommer garanterat bli hdgre men hur kostnaden slutligt blir paverkas av flera faktorer,
exempelvis elmarknadens pris. Den intervjuades beddmning &r att de 0kade kostnaderna nas-
tan uteslutande kommer att behova finansieras via hogre driftbidrag fran regionen.
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Initial utvardering

Investeringsprocessen utgar fran ett nedifranperspektiv dar namnderna presenterar sina forslag
baserat pa hur de vill utveckla sin verksamhet. | processen kravs korrekta beslut av den egna
namnden/styrelsen som grundas pa en val genomford forstudie. De ekonomiska konsekven-
serna ska vara tydligt beskrivna och forslaget ska ligga i linje med regionens planer. Intervju-
ade pa forvaltningarna och centralt i regionen anser att de verksamhetsmassiga beskrivning-
arna i forstudierna ar av god kvalitet. Det ger styrelserna ett stabilt underlag och beslutsord-
ningen fungerar bra. Det har dock varit problematiskt att fa fram underlag som pa ett tillforlit-
ligt sétt kan visa de framtida ekonomiska konsekvenserna.

Vid intervjuerna med forvaltningarna &r deras bedémning att investeringarna passar in i reg-
ionens langsiktiga malbild baserat pa de dvergripande styrdokument som finns att tillga idag.
De 6vergripande styrdokumenten innehaller ofta generella formuleringar och &r begrénsade
till 5-10 ars perspektiv. Det medfor att den centrala beredningen far in ett stort antal nomine-
ringar som maste bedémas. Investeringsplanen for 2017-2019 &r faststalld men det finns ett
flertal projekt som blivit nedprioriterade och hamnat pa vantelistan. Regionen har darfor stop-
pat mojligheten att foresla nya projekt under en tvaarsperiod. Dagens strategidokument ger
inte tillracklig vagledning och det arbetas med att tillfora ett tydligare uppifranperspektiv i be-
redningsprocessen. Det behovs langsiktiga strategiska planer som beskriver de 6vergripande
planerna som ska vara styrande for investeringarna inom alla regionens verksamhetsomraden
(sjukvard, kollektivtrafik, kultur och regional utveckling). Konsekvensen kan bli att det gors
liknande investeringar pa flera sjukhus samtidigt och geografiskt pa platser dar det i dagens
planer saknas information om hur de ska anvandas framover. Det tydliga lokala perspektivet i
investeringsprocessen okar risken for att verksamheter utreder forslag som ur ett regionalt
perspektiv inte &r prioriterade. Pa lokal niva utreds ofta bara ett alternativ och processen hin-
ner ga ganska langt innan forslaget stalls mot den regionala malbilden.

Sedan ett par ar har det pagatt ett utvecklingsarbete av regionens investeringsprocess och ett
nytt forslag ska presenteras under 2017. Centralt i regionen &r det tva personer som arbetar
med sammanstallning av ndmndernas material och beredningen infor politiska beslut. Idag an-
vands 3-ariga investeringsplaner med fordelen att de ar 6verblickbara men malet ar langre pla-
neringsperspektiv som atminstone innebar 5-ariga planer. Detta skulle behdva kompletteras av
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planer pa betydligt langre sikt som de som redan gérs inom Vastfastigheter och Kollektivtra-
fiknamnden. Det finns forslag pa att bryta ner RF strategiska styrdokument for att ge tydligare
inriktning, men for det krévs en fullt genomarbetad process.

Fordjupad analys

Den férdjupade analysen inleds med att bedéma hur kritisk varje investering &ar for verksam-
heten och utifran skicket pa dagens fastigheter. | denna fas ar VF viktiga eftersom de har kun-
skap om regionens fastigheter, underhallsbehov, energiférbrukning mm. Syftet med analysen
ar att ge RS ett bra beslutsunderlag kring vilka forstudier som bor nomineras in till investe-
ringsplanen. Nér val ett projekt ar nominerat far det godkéant att utveckla forstudien mot en
fullskalig systemhandling. De framtida driftskostnaderna behdver preciseras men tillforlitliga
kalkyler saknas ofta. Enligt forvaltningarna beror det pa att det inte finns sakerstallda siffror
alternativt att det inte kommer att bli nagra okade kostnader. Vanliga brister i kalkyleringen &r
Overskattning av vinsterna av nya lokalers energibesparing, lokalernas utformning och nya ar-
betssatt. I intervjuer med verksamheten har det framkommit tendenser till rédsla hos ansvariga
pa forvaltningarna for att otillracklig besparing eller for hdga kostnader kan gora dem till for-
lorare i kampen om investeringsmedlen. Att kalkyler saknas innebar ocksa att det inte kan be-
réknas hur mycket som kommer att belasta RS/RF respektive styrelse/ndmnd via HSN. Det
finns i nuvarande modell en risk att investeringar far genomférandebeslut men att kostnaderna
blir betydligt hogre an den ursprungliga nomineringen.

Stora fastighetsprojekt ska beslutas av RS men de paverkar bestéllare och utforares kostnads-
bild. Koncernkontoret har efterfragat synpunkter fran HSN men deras instéllning till proces-
sen har hittills varit passiv eftersom deras ansvar ar att bestalla vardvolymer medan ansvaret
for hur det genomfors ligger pa utférarna. Pa senare ar har investeringsprocessen kravt att be-
raknade utrustningsinvesteringar tillnérande fastigheten ocksa ska preciseras. En totalsumma
for utrustningsinvesteringarna beslutas i samband med fastighetsinvesteringen men det varie-
rar vad finansieringsbesluten omfattar. Ordinarie utrustningsinvesteringar begars i en arlig
budget per styrelse och namnd. Hittills har det varit ett fast belopp plus upprakning.

Slutlig analys/forslag

Projektledarna for fastighetsprojekten arbetar inom VF. De har en aktiv del i systemhandling-
arna och alla underlag samlas in for den slutliga analysen. Slutberedningen av nominerade
forslag sker forst i investeringsgruppen som innehaller representanter fran flertalet forvalt-
ningar. Materialet lamnas till investeringsradet som har en mer strategisk sammansattning.
Deras kunskap behovs och deras synpunkter ar viktiga for att kunna fatta strategiska beslut
utan att det blir onddiga fordroéjningar. Hela investeringsplanen sammanstalls for beslut av
RS/RF.

Trots att materialet ofta ar ofullstandigt avseende ekonomiska kalkyler sa finns det ett starkt
politiskt tryck pa att investeringar ska lyftas fram for beslut. Resultatet blir att de centrala
tjdnsteméannen ibland tvingas ldmna svagt underbyggda analyser till RS. Det medfér en risk
for att lokala och populéra prioriteringar gar fore mer angelagna satsningar.

Revisionens beddmning

Vastra Gotalandsregionens investeringsprocess vilar pa en 1-arig budget med en 3-arig inve-
steringsplan. Det pagar ett utvecklingsarbete pa tjanstemannaniva med att ta fram en mer
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langsiktig planperiod men detta &r annu inte genomfort. Investeringsprocessen utgar fran ett
tydligt nedifranperspektiv dar verksamheten tar fram forslag och underlag som via namnder
och styrelser prioriteras och presenteras for RS/RF. For att fa en mer heltackande process
kravs en komplettering med ett tydligare uppifranperspektiv som utgar fran regionens langsik-
tiga malbild och styrdokument. Dagens styrdokument ar dock for generella och behdver bry-
tas ner for att fa en styrande betydelse. Ett uppifranperspektiv innebér att RS/RF ska infor-
mera namnderna om deras langsiktiga planer och vad som kravs av verksamheten och darmed
aven deras fastigheter och utrustning for att uppfylla malbilden. Namnderna bor darefter ut-
reda alternativa forlag pa losningar och for RS presentera forslag som pa basta satt moter reg-
ionens behov. Pa sa satt kan regionledningen sakerstalla att utvecklingen sker i ratt tid och ratt
omfattning samt med tillrackliga resurser. Granskningen har bland annat noterat att tillbygget
av AL har begrénsats i omfattning redan innan bygget har startat eftersom det inte ryms inom
beslutad budget. De narmsta aren finns en inriktning for narsjukvard och produktionsstyrning
dar AL har en roll men langsiktigt saknas strategiska planer for hélso- och sjukvarden. For
GBT har RS beslutat om projektering av ett nytt véxthus for att sakerstalla behoven. | dagsla-
get ar det uppenbart att det kravs atgarder men det maste faststallas om dessa ligger i linje
med Vastra Gotalandsregionens malbild och pa den niva som regionen dnskar.

Generellt bedoms investeringsprocessens dokumenthantering fungera bra. Underlag fran verk-
samheterna och de storre systemhandlingarna innehaller informativa beskrivningar av behov,
konsekvenser och effekter av investeringen. Det som i manga projekt saknas ar beskrivningar
av investeringens ekonomiska konsekvenser. Det galler i forsta hand de 6kade kostnaderna
men ocksa vad de positiva effekterna kan bidra med i ekonomisk besparing. I den centrala be-
redningen gors ett omfattande arbete for att ge RS/RF ett sa stabilt beslutsunderlag som moj-
ligt men det ar svart for verksamheterna att beskriva de ekonomiska konsekvenserna. Svag-
heten blir att RF faststaller investeringsplanen utan kunskap om vad de framtida konsekven-
serna kommer att bli. Ett exempel i granskningen &r regionservice maltidsprojekt som enligt
kalkylerna och RF:s beslut inte skulle belasta verksamheterna men dar konsekvenserna anda
har blivit sadana. Man bor dock ta hansyn till att styrmodellen har forandrats efter beslutet.

En svarighet som hanger samman med investeringsprocessens underifranperspektiv ar kon-
kurrensen mellan olika satsningar i regionen. En investering ska helst ge ett positivt utfall vil-
ket kan medfora att forslagen innehaller orealistiska kalkyler. Med storre fokus pa regionens
overgripande behov finns det battre mojligheter aven for oldnsamma men nédvandiga investe-
ringar att prioriteras.

En fastighetsinvestering medfor dven utrustningsinvesteringar som kompletterar byggnaden.
Utrustningsinvesteringarna faststélls med ett totalbelopp och en plan for respektive ar. Denna
kan dock forandras baserat pa hur projektet fortloper. Efter driftsattning av en investering
kommer avskrivningskostnader och kapitalkostnader som belastar VF och som de i sin tur
lagger pa hyran till utforarna. Det ar viktigt att det redan i samband med investeringsbeslutet
ar klarlagt vad som ska finansieras med intern effektivisering och vad som kraver 6kad ersatt-
ning frdn RF via bestallarnamnderna eller hyreskompensation fran RS. Konsekvensen kan bli
som med BOIC att den berdknade driftkostnaden féljer planen men SU och koncernkontoret
har lite olika syn pa vilken verksamhet som ar tillkommande och som ska kompenseras.
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Den regionala investeringsprocessen

Omslutning

| tjanstemannaforslaget infor 2016 ars budgetbeslut gjordes en prioritering av de mest vésent-
liga investeringarna och de rangordnades i tre grupper. Enligt forslaget skulle nivan for de
hogst prioriterade investeringarna hamna pa 4,4 mdr men politiskt foreslogs en 6kning till 4,8
mdr och totalt 14,4 mdr de kommande tre aren. De projekt som lyftes upp var taginvesteringar
och projektering for ett nytt vaxthus till GBT. Investeringstakten har 6kat drastiskt de senaste
aren och vantas kulminera forst omkring ar 2020. Det har forts diskussioner om vilken niva
som ar rimlig utan att det tranger undan annan verksamhet men det saknas en modell for hur
det ska varderas. Tjanstemannen bedémde att en 6kning pa ca 1,0 mdr infér 2016 skulle vara
hanterbart. Stockholms lans landsting (SLL) &r 50 % storre &n VGR men har en kollektivtra-
fik med dubbelt sa hog omsattning. Samtidigt har de en investeringsniva pa 15-20 mdr per ar
de kommande fem aren. | jamforelse med andra stora landsting ar dock regionens investe-
ringar procentuellt pa ungefar samma niva.

Det finns en oro for att kostnader for avskrivningar och kapitalkostnader (ingar i hyran fran
VF) framdver kommer att ta en allt stérre andel av kostnadsmassan. Avskrivningarna motsva-
rar ca 4 % av kostnadsmassan och vantas ha en okningstakt pa 4,6 % vilket ar nagot hogre an
for personalkostnader som ar den enskilt storsta kostnadsposten i regionen. Det &r en relativt
ringa okningstakt trots en betydligt hogre investeringsniva. Okningen realiseras dock forst nar
ett antal av dagens stora planerade investeringar tas i drift. En strategisk fraga som inte kon-
Kretiserats ar investeringarnas fordelning mellan regionens olika sektorer. Historiskt har inve-
steringarna utifran omslutning varit absolut hdgst inom sjukvarden och lagst inom kultur och
regionutveckling. Kollektivtrafiken har haft en forhallandevis lag niva med stora arliga variat-
ioner men kommer framdéver att ha en storre andel.

Utfall mot budget

Avvikelse mellan investeringsbudgeten och dess utfall har i alla tider vallat problem och beror
bland annat pa 6verklaganden och pressade tidplaner. Under manga ar har utfallet endast natt
70-80 % av budgeten. De senaste aren har gapet dkat ytterligare vilket beror pa konjunkturla-
get som innebér konkurrens om kompetenta projektledare, allt fler som ska anvanda bygg-
branschens resurser samtidigt och att det blivit allt svarare for verksamheten att avsatta perso-
nal. Nar investeringsmedlen inte anvants har de dverforts till nastkommande ar vilket i sin tur
gor det svart att berakna avskrivningar. Samtidigt ar det ett pedagogiskt problem att forklara
varfor det alltid finns pengar kvar. Nyligen inférde regionen begransningar som gor att medel
till utrustningsinvesteringar maste sékas pa nytt om de inte anvants vilket blaser upp de arliga
volymerna. Idag &r det fasta anslag for utrustningsinvesteringar vilket koncernkontoret vill
forandra till att det istallet ska vara en arlig vardering av behoven. For att pa central niva fa en
béttre struktur har namnderna tilldelats en ram men samtidigt finns ett utgiftstak pa hur
mycket som far anvandas. Det finns alltsa fler godkéanda investeringar an vad budgeten tillater
vilket medfor att det hojda investeringsutrymmet vid jamforelse mellan aren egentligen ar
annu hogre. Anvandningen av begreppen har varit svar att forklara och pa utforarsidan blir
problemet att bedoma om hela ramen ska delas ut till verksamheten eller om grénsen ska vara
utgiftstaket.
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Likviditet

Regionens likviditet har tidigare varit en faktor i samband med bedémning av investeringsni-
van men i takt med att likviditeten starkts sa har det blivit mindre intressant. | dagens lagran-
telage hade det inte varit nagot problem att behdva lana till investeringar men langsiktigt ar
det en risk. Regionens starka likviditet innebar “billig” tillgang till pengar och dven pa den
Oppna marknaden ar pengar for narvarande "billigt”. Internt har férvaltningarna belastats med
en sa kallad administrativ ranta pa lanat kapital med 2,9 %. Historiskt har den legat narmare
den faktiska marknadsrantan men det har funnits en 6nskan om att forutsattningarna ska vara
stabila 6ver tid och att det ska finnas forstaelse for att det kostar att investera. Samtidigt far
styrelser/namnder hjalp av RS med att betala stora delar av de 6kade kostnaderna under de
forsta aren efter idrifttagning och manga behdver tillskott till 6kade driftskostnader fran HSN
vilket motverkar incitamenten.

Uppsikt

RS har i sitt uppdrag att utéva uppsikt 6ver dvriga styrelsers och ndmnders verksamhet och
ska rapportera avvikelser till RF. VVF star for den kontinuerliga kontrollen av att investerings-
projekten foljer beslutade ramar och rapporterar till &garutskottet. Koncernkontoret har saknat
en kontinuerlig uppféljning av féljsamheten till projektplanerna och dess ekonomiska ramar.
Fran och med 2017 kommer avdelningen for verksamhetsuppfoljning som lépande traffar alla
verksamheter att manatligen rapportera kostnadsuppféljningar av storre investeringsprojekt
till koncernstabsledningen.

Stabiliseringspolitik

Regionen bor forhalla sig till prisbilden pa marknaden som stiger nar det &r resursbrist och
sjunker vid lagkonjunktur. Enligt ansvarig tjansteman pa koncernkontoret innebar marknads-
laget hogre priser i upphandlingarna och forseningar som hojer kostnaderna med 5-6 %. Dess-
utom har det i vissa fall varit svart att Gverhuvudtaget fa in anbud. Stabiliseringspolitik hand-
lar om statens majlighet att styra konjunkturen genom bland annat infrastruktursatsningar!
och statshidragen? till den offentliga sektorn. P& det regionala planet betyder stora infrastruk-
tursatsningar i goda tider hogre priser men dven en “6verhettning” pa marknaden. Om lang-
siktiga regionala satsningar istallet planeras till lagkonjunkturer ar tillgdngen pa personal
battre, priset lagre och samhéllsnyttan hogre. | regionen ar trycket pa nya investeringar idag
stort och investeringarna planeras jamnt 6ver aren. Det har inte gjorts nagra bedomningar av
den stabiliseringspolitiska tidsaspekten utifran invanarnas eller samhéllets nytta.

Revisionens beddmning

Vastra Gotalandsregionen har beslutat om en investeringsniva pa 4,8 mdr kronor de kom-
mande tre aren. Baserat pa verksamheternas 6nskemal ar behovet betydligt stérre d&ven om

! Trafikanalys: Infrastrukturatgarder som stabiliseringspolitiskt instrument - Redovisning av ett regeringsupp-
drag - Rapport 2012:1. Denna utredning gjordes pa uppdrag av regeringen som en utvardering av de stabilise-
ringspolitiska infrastruktursatsningarna som gjordes efter den ekonomiska krisen 2008. En av slutsatserna ar att
mindre infrastrukturella investeringar kortsiktigt kan ha stabiliseringspolitisk paverkan pa sysselsattningen me-
dan stora investeringar leder till stabilare ekonomi. Trafikanalys ar en kunskapsmyndighet for transportpolitiken.
2 Spara i goda tider - for en stabil kommunal verksamhet SOU 2011:59, Avsnitt 2.5 Behovet av forandringar.
Har konstateras att kommunerna inte ska ta ansvar for stabiliseringspolitiken men att deras resursutnyttjande kan
forstarka konjunktursvangningarna. Utgangspunkten ar hanteringen av balanskravet och statsbidragens paverkan.
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vissa av de nominerade investeringarna inte bedéms vara akuta. Det ar viktigt att styrande po-
litiker far tillracklig information for att kunna gora en bedomning av de ekonomiska konse-
kvenserna och helheten i fastighetsbestandet. Att investera och underhalla i for hog takt inne-
bar ett sloseri med resurser men att ligga pa en for 1ag niva (trots den relativt héga nivan) in-
nebér risk for kapitalforstoring. Det har inte gjorts nagon heltackande analys av verkliga be-
hov, ekonomisk hallbarhet eller marknadens forutsattningar.

Fokus pa regionens likviditet har minskat men de likvida medlen har trots allt ett alternativ-
varde som maste beaktas, d v s pengarna kan investeras externt for att generera avkastning. |
regionens interna system belastas verksamheterna med en forhallandevis hog internranta vil-
ket kan ha en dampande effekt. Detta motverkas av att kostnaderna for de flesta stora investe-
ringar i ndgon grad anda maste kompenseras av RS/RF.

Regionstyrelsens uppfoljning och kontroll av pagaende investeringar hanteras av VF som dri-
ver projekten. De rapporterar hur projekten fortloper till ansvarig ndmnd samt till &garutskot-
tet som for det vidare till RS. Fran och med 2017 kommer koncernkontorets avdelning for
verksamhetsuppféljning att félja de storre projektens ekonomi direkt med verksamheterna.
Det ar viktigt att RS har en fungerande uppféljning for att kunna informera RF. Ett exempel
pa bristande information till RF ar tillbyggnaden pa AL som efter beslut dndrat omfattning.
Koncernkontoret har noterat avvikelser mot investeringsheslutet for maltidsprojektet men i
detta fall har dgarutskottet valt att inte fora fragan vidare.
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Svar parevisionsfragorna och slutsats

Nedan féljer bedomningar av respektive revisionsfraga och det avslutas med en samlad be-
démning utifran granskningens syfte:

e Har granskade namnder @ Delvis. Forstudier och systemhandlingar bedoms vara val be-

sakerstallt en andamals-
enlig beredning som
medfort tillracklig kvali-
tet i bedémning av inve-
steringarnas nytta och be-
domda kostnader?

redda avseende dagens verksamhetsbrister, vad som behdver
goras och vad investeringen kommer att bidra med i verksam-
heten. For att starka processen bor dock fler alternativa utre-
das stallt mot regionens behov. Det ingar i beredningsproces-
sen att kalkylerade framtida kostnader ska beskrivas. Ofta
saknas kvalitetssékrade siffror av kostnaderna och vad den
egna verksamheten kommer att kunna bidra med till foljd av
effektivisering. Bristande kunskap om det ekonomiska konse-
kvenserna kan vilseleda beslutsfattarna och kan leda till bris-
tande ekonomisk hushallning i framtiden.

e Har regionstyrelsen sa-
kerstallt en andamalsen-
lig beredning som med-
fort tillracklig kvalitet i
beslutsunderlagen avse-
ende investeringarnas
nytta och bedémda kost-
nader?

Nej. Koncernkontorets investeringsprocess haller pa att ut-
vecklas for att sakra kvaliteten i beslutsunderlagen och att
kunna vérdera olika investeringar mot varandra. Koncernkon-
toret har arbetat for hdgre krav i beredningen, exempelvis att
det ska finnas ekonomiska kalkyler innan beslut. Fullstandiga
kalkyler har inte kunnat frambringas fOr vissa av de investe-
ringsprojekt som haller pa att genomféras. Koncernkontoret
har aven forsokt infora mer langsiktiga planer men det har de
annu inte fatt gehor for.

e Har regionstyrelsen sa-
kerstéllt att beslutade in-
vesteringar foljer region-
ens langsiktiga mal for
produktionsstyrningen?

Nej. Regionens strategidokument &r i viss man vagledande
aven om formuleringarna 6ppnar for egna tolkningar. Investe-
ringsprocessen utgar inte fran en strategisk styrning utan fran
namnder och styrelsers egna mal. Manga av de styrande doku-
menten ar inte tillrackligt langsiktiga for att hantera investe-
ringar som har en nyttjandeperiod pa tiotals ar. En mojlig
konsekvens &r att dagens tunga investeringar inte kan att nytt-
jas sa optimalt som det beskrivits i beslutsunderlagen.

e Har regionstyrelsen vid
beslut om enskilda inve-
steringar faststallt hur
driftkostnader, avskriv-
ningar och kapitalkostna-
der ska finansieras av re-
spektive namnd/styrelse?

Nej. Vid genomférandebeslut saknas kalkyler for hur de
okade kostnaderna ska finansieras. For manga investeringar ar
det svart att berakna och for vissa saknas informationen helt.
Det saknas krav pa att ansvarig styrelse/namnd ska ta fram sé-
kerstallda kalkyler. Det &r en otillracklig styrning av investe-
ringsmedlen som kan innebdra att skattemedel anvands inef-
fektivt och att regionens finansiella mal inte uppnas.

Granskningens syfte har varit att bedéma om ndmnders/styrelsers och regionens investe-
ringsprocesser for fastigheter respektive utrustning ar &ndamalsenliga. Revisionen har note-
rat stora brister avseende strategisk styrning mot regionens 6vergripande styrdokument. Be-
redningsprocessen ar under utveckling men investeringsbeslut fattas utan langsiktiga per-
spektiv och utan sakerstéllda kalkyler. Kostnaderna for investeringarna fordelas pa framtida
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generationer och det ar otillfredsstéllande att beslutsfattarna inte kan bedéma den ekono-
miska paverkan.

Rekommendationer

Rapportens bedémningar har lett fram till foljande rekommendationer:

e Revisionen rekommenderar regionstyrelsen att sikerstélla en andamalsenlig investerings-
process utifran regionens strategiska maldokument.

e Vidare rekommenderas regionstyrelsen att sakerstélla att det finns tillforlitliga ekono-
miska kalkyler innan beslut fattas om storre investeringar och att regionstyrelsen lamnar
forslag pa fordelning av samtliga tillkommande kostnader hanférliga till investeringarna.

e Granskade utforarstyrelser rekommenderas att vid stora investeringar utvérdera fler inve-
steringsalternativ samt att utveckla ekonomiska kalkyler vad galler berékning av tillkom-
mande kostnader och ange hur mycket av dessa som kan egenfinansieras och hur mycket
som kraver regional finansiering.

Undertecknande
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