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Inledning

Regionen Uppsalas revisorer ansvarar for revisionen av Varuférsérjningsnamnden
("VFN”) och har givit Ernst & Young ("EY”) i uppdrag att granska VFN:s arbete
med upphandling och byte av tredjepartsleverantor for forbrukningsvaror. 1 EY:s
rapport granskas upphandlingsprocessen och implementeringen avseende tjanst for
tredjepartslogistik som kom att leda till att Apotekstjanst Sverige AB (”Apoteks-
tjanst”) tog Over uppdraget som tredjepartslogistiker for VFN i oktober 2019. |
rapporten granskas saledes dels VFN:s arbete under ar 2017 och 2018 vad avser
forberedelse for upphandlingen och de atgarder som vidtagits fram till avtalsteck-
nandet i december 2018, dels VFN:s arbete under 2019 vad avser forberedelse infor
avtalsstart och den ndrmsta tiden efter avtalsstart.

Utifran slutsatserna i granskningsrapporten har revisorerna i samtliga regioner som
ar medlemmar i VFN gjort bedémningen att VFN allvarligt har brustit i sitt ansvar
genom att inte ha en tillracklig styrning och kontroll av implementeringen av till-
delningsbeslutet avseende avtal med tredjepartsdistributor”. Revisorernas bedom-
ning vilar pa ett antal 6vergripande iakttagelser som EY gjort i granskningsrappor-
ten.

Genom denna skrivelse avser VFN ge sina synpunkter pa rapporten och utifran de
iakttagelser som gjorts i revisionsrapporten, komplettera samt fortydliga VFN:s bild
av hur upphandlings- och évertagandeprocessen genomforts.


mailto:yngve.kihlstrom@agendaadvokatbyra.se
mailto:ahb@agendaadvokatbyra.se

Sammanfattning

Sammanfattningsvis vill VFN besvara och bemdta revisorernas kritik enligt
foljande:

Granskningsrapporten, som revisorerna i princip uteslutande grundar sin kritik
pa, kan ifragasattas vad betraffar metodval, genomfarande, slutsatser och sak-
lighet.

Revisorerna har i granskningen av ar 2019 valt att inkludera forvaltningen i ak-
tuell fraga dven avseende ar 2017 och 2018, som redan granskats (ansvarsfrihet
har lamnats for dessa ar ).

VFEN é&r ett samverkansorgan (ingen egen juridisk person) med medlemmar
(regioner) som direkta och ytterst ansvariga intressenter med sjalvstandigt an-
svar for sina egna respektive kdrnverksamheter. VFN har en specifik uppgift
och ett bestamt begransat mandat. VVFN ska uteslutande utvarderas utifran dessa
forhallanden.

Mot bakgrund av VFN:s roll som samverkansorgan och begransade insyn i
medlemsregionernas interna lagerhallning och kéanslighet vid leveransstor-
ningar m.m. har VFN infor och under upphandlingsprocessen, i sa stor utstrack-
ning som majligt, involverat representanter fran medlemsregionerna. Syftet
med detta arbetssatt har varit att sa tidigt som majligt involvera personer med
insyn i medlemsregionernas karnverksamheter och interna lagerhallning for att
pa detta satt beakta karnverksamheternas enskilda behov. Kritiken mot att kéarn-
verksamheternas behov inte beaktats i upphandlingsprocessen ér darfor missvi-
sande.

En total kollaps av det initiala uppfyllandet av ett omfattande avtal kan betraf-
fande konsekvenser jamféras med konsekvenserna av plétsliga ingripande han-
delshinder, totalforstorelse av lager, pandemier och andra force majeure lik-
nande situationer. Dylika situationer &r till sin natur svara att forutse och risk-
hantera i detalj. Enligt VFN:s uppfattning saknades, utifran gjorda riskanalyser
och adekvata antaganden, reella varningssignaler om att Apotekstjanst nast in-
till inte alls skulle kunna komma att leverera initialt.

| vissa avseenden finns det anledning att ifragasatta om VFN genomfort upp-
handlingen och avtalsimplementeringen pa ett optimalt satt. Kritiska forhallan-
den borde kanske ha kunnat identifieras och riskhanterats pa ett battre satt. Det
ar dock oklart om den akuta och omfattande initiala bristsituation som uppstatt
i varuforsorjningen hade kunnat begrénsas eller forhindras om VFN forfarit an-
norlunda.
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Vad betraffar valt tilldelningskriterium dr det tveksamt om det av revisorerna
rekommenderade tilldelningskriteriet ’bésta forhallande mellan pris och kvali-
tet” hade haft nagon reell betydelse i perspektivet att risker som fallit ut kunnat
identifieras och hanteras pa ett sadant sétt att bristerna i avtalsuppfyllelse kunnat
begransas. De egentliga felorsakerna har i allt vasentligt rent faktiskt (affarsfor-
hallandemassigt) legat utanfor VFN:s kontroll och har heller inte varit mojliga
att forutse eller forebygga.

Allman kommentar till granskningsrapportens genomférande

Granskningsrapportens tidsperspektiv

Syftet med rapporten &r att granska VFN:s upphandling och implementering av
tredjepartslogistiker, ett arbete som pagatt sedan 2017. Granskningsrapportens tids-
perspektiv har dock inneburit att dven sadant arbete som utforts fore nu aktuell
mandatperiod har omfattats av granskningen. Granskningsrapportens tidsperspek-
tiv ar vél avvagt vad avser uppdraget att granska hela upphandlingsprocessen, dar-
emot kan tidsperspektivet ifragasattas med hansyn till rapportens funktion som un-
derlag i en revisionsbedomning av rakenskaps-/verksamhetsaret 2019. Om gransk-
ningsrapportens slutsatser laggs till grund for nu aktuell revisionsbedémning inne-
bér detta att flertalet av ledamoterna i VFN kommer att granskas utifran atgarder
och stallningstaganden som gjorts under tidigare mandatperioder vilket framstar
som anmarkningsvart. | detta hdnseende kan &ven noteras att revisorerna tidigare
har granskat VFN:s arbete under 2017 och 2018 och i samband med detta tillstyrkt
ansvarsfrihet.

Rapporten bygger i stora delar pa muntliga uppgifter

Granskningsrapporten bygger i stora delar pa muntliga uppgifter fran intervjuer
med personer som direkt eller indirekt varit inblandade i upphandlingen och imple-
menteringen. Férutom vilka personer som har intervjuats har det i granskningsrap-
porten dock inte annat &n undantagsvis redovisats vem eller vilka som lamnat spe-
cifika aberopade uppgifter eller forhallanden som lagts till grund for bedémning
och slutsatser. Detta forhallande gor det svart for lasaren att bedéma och kritiskt
vardera uppgifterna utifran den informationsbakgrund som uppgiftslamnaren har
haft. Det framstar ocksa som oklart i vilken utstrackning och pa vilket satt varufor-
sérjningens tjansteman yttrat sig samt lamnat synpunkter under hand pa rapporten.

Generellt sett kan ségas att vardet av en muntlig utsaga och de beréttigade slutsatser
som kan dras utifran en utsaga eller flera utsagor sammantagna bl.a. ar beroende av

- hur fragan stélls,

- uppgiftslamnarens informationsunderlag,
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- uppgiftslamnarens forstaelse av fragan och det sammanhang som den stalls i,
- fragestallarens formaga att bedéma och vérdera utsagan, samt

- utsagans del och vérde i det samlade informationsunderlag som féreligger for
beddémning.

Aven skriftlig dokumentation maste i ett granskningsperspektiv lasas och forstas i
sitt sammanhang samt bedomas och vérderas utifran antagandet att den inte kan
forvantas ge en fullstandig bild av de forhallanden den avser.

Granskningsrapporten, dess iakttagelser och slutsatser bor lasas och vérderas
utifran ovan angivna forhallanden.

Granskningsrapportens slutsatser i vissa delar kan inte rimligen antas grun-
das pa andra uppgifter an fran Apotekstjanst

Rapporten uppvisar en okritisk installning till sddan information som forefaller har-
rora fran Apotekstjanst. Det ar dven oklart om intervjuer har gjorts med foretradare
for Apotekstjanst som ansvarade for verksamheten under den aktuella gransknings-
perioden. Har sadana intervjuer inte genomforts ar detta en brist som bor beaktas.

Med hénsyn till att foretradare for Apotekstjanst, som for narvarande éven ar invol-
verade i en juridisk tvist med VFN, har bidragit till underlaget i rapporten finns det
en risk att de beddmningar och slutsatser som gors i granskningsrapporten &r far-
gade av Apotekstjansts uppfattning om efterfragade forhallanden och den tvist som
pagar mellan parterna. Detta galler sarskilt avsnitt 6.3 som i stora delar liknar en
partsinlaga i en domstolsprocess fran Apotekstjansts sida. Detta forhallande borde
i vart fall ha problematiserats i rapporten. Det kan i detta sammanhang ocksa note-
ras att VFN:s uppfattning i dessa delar inte redovisas i motsvarande omfattning.
Lasaren ges inte ens mojlighet att beddma om VFN:s uppfattning 6verhuvudtaget
inhamtats. Det kan saledes ifragasattas om saklighet och objektivitet tillgodosetts
pa ett utredningsetiskt satt.

Uppgifterna fran VFN har inte verifierats

Ytterligare en granskningsbrist ar att det inte tydligt framgar for lasaren att varufor-
sorjningen och VFN avstatt fran att kommentera utkast av rapporten. Anledningen
till att representanter fran VFN och varuférsorjningen avstod fran att kommentera
var att de ansag att rapporten i utkast var alltfor ofardig och gav en skev bild av
verkligheten, bland annat eftersom utkastet saknade slutsatser. Det forhallandet att
VFEN och varuférsérjningen inte kommenterat rapporten innan offentliggérande
borde dock ha problematiserats av forfattarna till rapporten eller i vart fall om-
namnts inledningsvis for att mojliggéra en mer kritisk Iasning av denna.
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Varuférsorjningsndmndens funktion och samarbete med medlemsregionerna

Rapporten uppvisar en brist pa forstaelse for hur VFN legalt och kommunalpolitiskt
fungerar som samarbetsorgan och hur VEN och varuforsorjningen samarbetar med
medlemsregionerna. Bristen pa forstaelse galler framforallt var granserna for
VFN:s ansvarsomrade gentemot verksamheterna i respektive medlemsregion gar.
Detta har fatt till foljd att revisionen gatt for langt i sin granskning och alagt VFN
ett ansvar for forhallanden hos varje medlemsregion och deras karnverksamheter
som legat utanfor VFN:s kontroll och ansvarsomrade.

VFEN é&r en gemensam namnd vilken inrattades mot bakgrund av att medlemsreg-
ionerna sag ett kvalitetsmassigt och ekonomiskt behov av att samverka i fragor om
materialforsorjning. 1 egenskap av gemensam namnd far VFN inte besluta eller
agera i andra fragor an de som delegerats till namnden fran dess huvudman (d.v.s.
medlemsregionerna). Den yttre ramen for vilka uppgifter som VFN:s far hantera
framgar av det avtal om samverkan kring varuférsorjning som ligger till grund for
VFN:s inrdttande ("Samverkansavtalet™).

Enligt 2 § Samverkansavtalet &r VFN:s uppgifter begransade till att ombesorja upp-
handling, depahallning och distribution av forbrukningsvaror till medlemsregion-
erna. VFN har dock varken enligt Samverkansavtalet eller i praktiken haft nagot
ansvar for den materialforsorjning som sker till karnverksamheterna efter det att
varorna har levererats till respektive medlemsregions godsmottagning. Eftersom
denna uppgift handhas av varje medlemsregions interna transport- och logistikav-
delningar har VFN av foljdenliga skal inte haft nagon narmare egen insyn i hélso-
och sjukvardens interna lager och materialhantering. Fran VFN:s perspektiv kom-
mer det darfor som en 6verraskning att forfattarna till granskningsrapporten och
medlemsregionernas revisorer i flera avseenden anser att ansvaret for riskhantering
och planering for lagerstorlek m.m. inom medlemsregionernas karnverksamheter
har legat pa VFN. Enligt VFN:s mening har VFN kommit att granskas utifran en
uppgift som ligger utanfor VFN:s ansvarsomrade och for vilken man 6verhuvudta-
get saknar legalt mandat att genomfora.

Granskningsrapporten ger inte en rattvis bild av det riskarbete m.m. som be-
drivits i arbetsgrupperna infér och under upphandlingsprocessen

Mot bakgrund av VFN:s begransade ansvar for riskanalys m.m. av medlemsregion-
ernas interna lagerhallning och kanslighet vid leveransstorningar har VFN infor och
under upphandlingsprocessen, i sa stor utstrackning som majligt, involverat repre-
sentanter fran medlemsregionerna. Med hansyn till att stora delar av det arbete som
kritiseras 1 granskningsrapporten har genomforts inom ramen for dessa gemen-
samma arbetsgrupper och tillsammans med representanter fran medlemsregionerna,
borde forfattarna till rapporten ocksd ha intervjuat de personer fran
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medlemsregionerna som deltagit i respektive arbetsgrupper. Pa detta satt hade man
fatt en mer korrekt bild av hur karnverksamheternas verksamheter har beaktats.

Kommentar till granskningsrapportens iakttagelser

| detta avsnitt redogér VFN for sina synpunkter med anledning av varje delkritik
som riktats mot namnden i rapporten och av revisorerna. Varje delavsnitt inleds
med rapportforfattarnas iakttagelse i kursiv text och atfoljs av VFN:s synpunkter
och kommentarer.

Det bor redan hér, bl.a. mot bakgrund av revisorernas kritik betraffande bristfélliga
riskanalyser och pastadda konsekvenser i anledning darav, i olika skeden, framhal-
las att varje enskild region har haft, och har mojlighet, att direkt avropa enligt de
manga enskilda leverantorsavtalen.

Avsaknad av riskanalys infor utformningen av forfragningsunderlaget

VFN har inte gjort en riskanalys infor utformningen av forfragningsunderlaget.
Darmed saknades en samlad bild 6ver upphandlingens risker och vésentliga ut-
gangspunkter for en andamalsenlig upphandlingsstrategi. Ett exempel pa en brist
har varit att VFN inte i tillracklig utstrackning beaktat kansligheten inom region-
ernas karnverksamheter for storningar i distributionen av forbrukningsartiklar.

Det ar riktigt att det infor utformningen av forfragningsunderlaget inte gjordes na-
gon gemensam formell riskanalys utdver den konsultrapport som lamnades i juni
2017 och vilken omnamns i granskningsrapporten. Att nagon évergripande riska-
nalys inte gjorts innebadr dock inte att behoven hos respektive karnverksamhet i
VFN:s medlemsregioner inte beaktades i forberedelsearbetet med upphandlingen.

En stor del av varuforsorjningens dagliga arbete och informationsutbyte med reg-
ionerna skede och sker i olika arbetsgrupper vilka &r sammansatta av representanter
fran medlemsregionerna och varuforsérjningen, exempelvis Driftgruppen (med an-
svar for bl.a. logistiken) samt EH-samverkansgruppen (med ansvar for e-handel).
Personerna som deltar i arbetsgrupperna fran regionerna ar vanligtvis personer som
ansvarar for logistiken hos respektive region vilka ocksa forutsatts ha insyn i beho-
ven hos respektive slutkund i respektive region. Arbetsgrupperna fungerar alltsa
som en lank mellan varuforsérjningen och medlemsregionerna. Personerna som
deltar i arbetsgrupperna fran respektive medlemsregion ansvarar saledes dels for att
de fragor och beslut som hanteras i respektive arbetsgrupp forankras och genomfors
i den egna forvaltningen, dels for att de krav som respektive medlemsregion har vad
avser forsorjningen av forbrukningsvaror formedlas till varuforsorjningen. Arbetet
i arbetsgrupperna har fungerat pa samma sétt infor upphandlingen av tredjeparts-
distributor dar medlemsregionerna har haft mojligheter att paverka

6 (14)



4.2

forfragningsunderlaget utifran de sarskilda behov som deras respektive karnverk-
samheter staller pa den upphandlade tjansten.

VFN kan inte bestamma vilka personer och/eller personalkategorier fran respektive
medlemsregion som ska delta i arbetsgrupperna utan det & medlemsregionerna
sjalva som avgor vilka personer som ska delta och vilken kompetens som behovs. |
forberedelsearbetet infor upphandlingen har VFN darmed haft att utga fran att de
personer som deltagit i arbetsgrupperna har den insikt i och forstaelse for kanslig-
heten i regionernas respektive karnverksamhet som kravs for att inneha en sadan
roll. Inte heller varuférsorjningen har i detta avseende haft nagon mojlighet att
sjalva satta sig in i hur logistiksituationen ser ut hos varje enskild vardgivare i re-
spektive medlemsregion. Aven varuforsorjningen har fétt forlita sig pa att inform-
ation som &r av vikt for upphandlingen av logistiktjansten, sasom antalet avdel-
ningar, sortimentsbehov och I6pande forbrukning, kommer varuforsorjningen till-
handa via de personer fran medlemsregionerna som deltar i forberedelsearbetet.

Sammantaget delar inte VFN granskningsrapportens och revisorernas bedémning
att ansvaret for att medlemsregionernas kanslighet avseende leveransstérningar i
ké&rnverksamheten inte i tillrdckligt hog grad kommit att beaktas infor upphand-
lingen enbart vilar pd VFN. Aven om VFN inte har tagit fram en formell riskanalys,
sammanhallen i ett skriftligt dokument, s& har de risker som upphandlingen medfor
for kérnverksamheterna beaktas inom ramen for det I6pande samarbetet med med-
lemsregionerna i respektive arbetsgrupp. Med facit i hand delar dock VFN bedém-
ningen att en utformning av forfragningsunderlaget som majliggjort en béttre kon-
troll av logistiktjanstens samlade funktionalitet i samband med uppstart hade gett
en battre dverblick av olika riskscenarier.

Slutkundernas roll i upphandlings- och implementeringsprocessen

Slutkunderna d.v.s. halso- och sjukvarden samt tandvarden, har inte bjudits in for
att delta i upphandlingen och i implementeringsprocessen.

Som beskrivits ovan under avsnitt 4.1 har det kontinuerliga informationsutbytet
mellan varuférsorjningen och medlemsregionerna framforallt skett inom ramen for
varuforsorjningens olika arbetsgrupper. Genom dessa arbetsgrupper har medlems-
regionerna under hela upphandlingens gang haft majlighet till information och in-
flytande. Som samarbetet mellan medlemsregionerna ar uppbyggt maste VFN for-
utsétta att de personer som &r utsedda av regionerna att delta i arbetsgrupperna
ocksa har den kunskap, insyn och kompetens som kravs for att kunna formedla
karnverksamheternas specifika krav till varuforsorjningen. Sarskilt eftersom VFN
inte kan bestamma vilka personer fran respektive region som ska delta i arbetsgrup-
perna.
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Valet av tilldelningskriterier for upphandlingen

Upphandlingens forfragningsunderlag har utformats pa ett sadant satt att utéver
priset sa saknas tilldelningskriterier for utvardering av givna anbud. | upphand-
lingen gjordes darmed ingen bedémning av respektive anbudsgivares formaga att
uppfylla ataganden som foljer av forfragningsunderlagets krav.

Kravspecifikationen och tilldelningskriterierna i forfragningsunderlaget

Vid utarbetandet av forfragningsunderlaget infér upphandlingen av Apotekstjanst
utgick varuférsorjningen i sa stor utstrackning som majligt fran upplagget vid tidi-
gare upphandlingar och avtal om distribution och varuleveranser. Detta upplégg
hade visat sig fungera mycket bra med den tidigare distributéren Mediq. Mediqs
uppdrag hade framforallt utgjorts av tjansten som tredjepartslogistiker for upphand-
lade artiklar samtidigt som Mediq ocksa ansvarat for direktleverans av vissa artiklar
som Mediq sjalva tillhandahdll.

Eftersom den logistikstjanst som Mediq tillhandahallit fungerat sa pass bra fanns
ett onskemal fran bade varuforsorjningen och medlemsregionerna att den tidigare
tjansten skulle fortsétta som tidigare med sa fa andringar i forfragningsunderlaget
som mojligt. For att hoja kraven pa tjansten ytterligare gjordes vissa justeringar i
kravspecifikationen vad avser bl.a. bestélining, forpackningsstorlekar och leverans.
Justeringarna gjordes i nara samarbete med de representanter frdn medlemsregion-
erna som deltog i bland annat driftgruppen. Syftet med att involvera medlemsreg-
ionerna sa tidigt i upphandlingsskedet var att skapa ett forfragningsunderlag som
stallde relevanta krav pa anbudsgivarna utifran de skiftande behov som fanns hos
varje medlemsregion.

Eftersom logistiktjansten som sadan bedémdes vara relativt okomplicerad (om &n
omfattande) med ett fatal leveranspunkter och ett bestamt varusortiment beslutade
VFN att anvinda tilldelningskriteriet ”pris”, i kombination med de hdgt stallda kva-
lifikationskrav som utarbetades i samarbete med medlemsregionerna. Pa detta satt
sékerstalldes att de bolag som lamnade anbud skulle ha tillracklig erfarenhet, till-
racklig personalstyrka och ekonomisk kapacitet att leverera tjansten med gott resul-
tat samtidigt som det 6kade kraven pa anbudsgivarna att erbjuda tjansten till ett sa
lagt pris som mojligt.

Enligt VFN:s uppfattning var de upphandlingsrattsliga kvalifikationskrav som stall-
des i forfragningsunderlaget val avvagda och tillrackligt harda for att endast anbud
fran bolag med tillracklig kompetens och erfarenhet skulle komma vidare i tilldel-
ningsprocessen. Problemet har inte varit fel tilldelningskriterium utan bristfallig
kravuppfyllnad. Ett annat tilldelningskriterium hade mycket vél kunnat ge samma
leverantor, eller mojligen en annan leverantér men da ocksa mojligen med storre
eller farre problem i starten.

8 (14)



4.3.2

Att forfragningsunderlaget trots allt mojliggjort en riktig bedémning av anbudsgi-
varna sett i ett langre perspektiv, framgar av att Apotekstjanst nu, efter deras initiala
uppstartsproblem, har formaga att leverera en i princip fullgod logistiktjanst till ett
lagre pris an tidigare leverantorer gjort.

Svérigheterna att vérdera tjanstens kvalitet

Utifran vad som idag ar kant om Apotekstjansts bristfalliga leveranskvalitet under
avtalsperiodens inledande skede sa har dessa framforallt berott pa bristande funkt-
ionalitet i Apotekstjanst digitala lagerhanteringssystem samt det forhallandet att
Apotekstjanst inte har haft tillracklig kontroll pa och insikt om betydelsen av de
olika delarnas betydelse i den upphandlade samlade logistiktjansten som Apoteks-
tjanst atog sig att tillhandahalla. VFN har bilden av att Apotekstjanst forfogar dver
flera olika IT-system som de anvént i andra verksamheter med gott resultat, men att
deras IT-l6sning, inom ramen for den samlade upphandlade logistiktjansten, inte
kommit att fungera som Apotekstjanst forvéantat sig (och som VFN har réatt att
krava).

Apotekstjansts lagerhanteringssystem har visat sig kréva stora mangder artikelin-
formation som det vid avtalsstart visade sig att varken Apotekstjanst eller VFN hade
tillgang till. Nar det digitala lagerhanteringssystemet inte fick den data som syste-
met pa olika nivaer och i olika funktioner forvantar sig har funktionaliteten i syste-
met forsdmrats avsevart. Eftersom det digitala lagerhanteringssystemet har styrt
hela lagerhanteringen har den bristande funktionaliteten i systemet fatt langtgaende
foljder for hela logistikkedjan med omfattande leveransférseningar och/eller ute-
blivna leveranser som foljd.

Med hansyn till att Apotekstjénsts bristande leveranskvalitet med stérsta sannolik-
het har berott pa specifika systemkrav och krav pa detaljerad och specifik inform-
ation ar det VFN:s uppfattning att bristerna inte hade gatt att upptacka eller fore-
bygga genom en annan utformning av forfragningsunderlaget. Oavsett vilka tilldel-
ningskriterier som anvants i forfragningsunderlaget ar tekniska brister och ingaende
informationsbrister (oavsett vem som ar ansvarig for dessa), en sadan typ av kvali-
tetsbrist som svarligen kan upptéckas redan i upphandlingsstadiet. Aven om VFN
hade stallt krav pa beskrivning av anbudsgivarnas tekniska logistiklosningar i for-
fragningsunderlaget hade detta sannolikt inte paverkat VFN:s val av tredjepartslo-
gistiker. Samtliga ledande marknadsaktorer inom tredjepartslogistik i Sverige an-
vander sig av sofistikerade och allmént k&nda logistiksystem (ndrmast standardsy-
stem) och generellt sett finns det ingen anledning att vid upphandlingen ifragasatta
eller stélla krav pa en narmre beskrivning av sadana logistiksystems funktionalitet.
Ett sadant redovisningskrav kan jamforas med att vid upphandlingen av ett fard-
tjanstbolag stélla krav pa en motivering varfor bolaget kor bilar av mérket Mercedes
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istallet for Volvo och i samband med detta stalla krav pa en beskrivning bilens mo-
torsystem. Logistiktjanstens samlade kvalitet maste bedomas utifran andra para-
metrar sasom formagan att utbilda personal, lagerhantering och hanteringen av ste-
rilt material m.m.

Enligt VFN:s mening var de skall-krav som stélldes i forfragningsunderlaget till-
rackliga for att fanga upp de kvalitetsparametrar som ar relevanta for logistiktjans-
ten som sadan, som egentligen inte ar speciellt avancerad. Att dessutom anvanda
sig av tilldelningskriteriet “bdsta forhallandet mellan pris och kvalitet” hade inte
tillfort nagot mervarde i upphandlingen vad avser den upphandlade logistiktjans-
tens kvalitet.

Avsaknad av gemensam inférandeplan

Den for regionerna och distributéren gemensamma inforandeplanen enligt forfrag-
ningsunderlaget uppréattades inte.

| granskningsrapporten och av revisorerna framfors kritik mot VFN:s arbete under
implementeringsfasen av logistiktjansten bland annat med hanvisning till att varu-
forsorjningen aldrig tog fram nagon gemensam genomforandeplan med Apoteks-
tjanst. Enligt forfattarna till granskningsrapporten har detta forsvarat for en anda-
malsenlig implementering av avtalet.

Det &r riktigt att VFN och Apotekstjanst aldrig upprattade nagon formell genomfo-
randeplan i form av ett skriftligt dokument. Avsaknaden av ett skriftligt dokument
innebar dock inte att varuforsorjningen och Apotekstjanst darmed saknat en plan
for implementeringen av logistiktjansten i respektive parts verksamhet. Det prak-
tiska forberedelsearbetet har under implementeringsfasen bedrivits i implemente-
ringsgruppen vilken har bestatt av representanter fran Apotekstjanst, varuforsorj-
ningen och medlemsregionerna. Inom ramen fér implementeringsgruppens arbete
har varufdrsorjningen lopande stdmt av med Apotekstjanst och medlemsregionerna
hur forberedelserna for avtalet 1ag till planméssigt och dven hanterat problem som
har uppstatt langs vagen.

Infér genomférandet av logistiktjansten tog Apotekstjanst fram en tidsplan baserad
pa genomforandet av 11 delprojekt. Tidsplanen kom att utgéra ett gemensamt
skriftligt dokument som de inblandade parterna hade att forhalla sig tilltidsméassigt
och vilket VFN kunde anvénda for att stdamma av att relevanta implementeringsat-
gérder vidtogs samt att forberedelserna fortgick som planerat. Enligt VFN:s mening
har den gemensamma inférandeplanen under implementeringsprocessen saledes
bestatt dels i det praktiska arbetet som lopande genomforts i implementeringsgrup-
pen dels den skriftliga tidsplan som Apotekstjanst tagit fram vilket ocksa var det
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451

gemensamma skriftliga dokument som inblandade parter hade att forhalla sig till
tidsmassigt.

Arbetet med riskanalyser under implementeringsfasen

De riskanalyser som har gjorts under implementeringsfasen har varit otillrackliga.
Bakomliggande orsaker till riskerna har inte analyserats och aktiviteterna for att
reducera riskerna saknar i vissa fall relevans och tydliga definitioner. Dessutom
har inte riskanalyser gjorts utifran karnverksamhetens perspektiv. Det saknas
ocksa en riskanalys fran distributoren av logistikprocessen.

Inledningsvis bor i denna del tydliggoras att medlemsregionerna sedan tidigare
hade avtal och dverenskommelser direkt med Mediq géllande lagerhallning och pa-
fyllnad i avdelningsforrad och liknande i verksamheterna. Eftersom dessa avtal och
overenskommelser lag utanfor varuforsorjningens kontroll och inte omfattades av
VFN:s uppdrag, beaktades de inte i det forfragningsunderlag som framtogs infor
upphandlingen av distributionstjansten fran tredjepartsdistributor. Av samma skal
var det regionernas sjalvstandiga ansvar att ta dessa avtal och éverenskommelser i
beaktande vid implementeringen av den nya distributdren. Regionerna svarade
sjalvstandigt for dessa avtal och dverenskommelser och behovet av riskanalyser
samt eventuella konsekvenser av avvecklingen/forandringen for den egna regions-
pecifika verksamheten.

Riskanalysarbetet

VFN:s arbete med riskanalyser under implementeringsfasen har framforallt genom-
forts inom ramen for implementeringsgruppen. Som framgar av granskningsrap-
porten har varuforsérjningen genom implementeringsgruppen lépande under im-
plementeringsfasen identifierat risker som logistikerbytet kunde medftra och han-
terat dessa genom att stalla krav pa aktivitet hos de inblandade parterna.

Infor avtalsstarten forsékrade sig varuforsorjningen bland annat om att ordersyste-
met fungerade pa sa satt att de elektroniska bestéllningar som gjordes av sjukhusen
kom fram och kunde hanteras av Apotekstjanst. Varuforsorjningen kontrollerade
aven med Apotekstjanst att lageruppbyggnaden gick som planerat och att avtalat
sortiment skulle finnas pa plats vid avtalsstart. | augusti 2019 gjordes &ven ett stu-
diebesok hos Apotekstjanst dar varuforsorjningen och representanter fran medlems-
regionerna fick tilltrade till lagerlokalerna och tillfalle att stalla fragor. Risken for
eventuella problem vid Apotekstjansts lageruppbyggnad hanterades pa sa satt att
Apotekstjanst instruerades att ha beredskap for extra skift och helgarbete under upp-
startsperioden. | takt med att Apotekstjansts lager fylldes pa med varuleveranser
beddmde dock varuforsorjningen att risken for omfattande leveransstérningar till
kérnverksamheterna var liten. | detta avseende ska fortydligas att den tidigare
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45.2

leverantéren Medigs varulager skulle hallas intakt fram till till avtalsstart och att
Apotekstjanst innan avtalsstartskulle bygga upp ett eget lager med leveranser direkt
fran leverantor, i princip ett ”copy paste” lager pa Medigs sedvanliga lager. Even-
tuella svarigheter i samband med Apotekstjanst évertagande av Medigs lager be-
traktades darfor inte som nagon sarskild risk vad avser Apotekstjanst distribution
av varor till karnverksamheterna,

En relevant konkret risk som inte identifierades av varuférsérjningen och som rea-
liserades var risken for driftstorningar i Apotekstjansts lagerhanteringssystem rela-
terade till att plockning och utleverans av de varor som bevisligen fanns i Apoteks-
tjanst lager innan avtalsstart inte skulle fungera, dven trots att extra personal sattes
in och att personal tvingades till helgarbete. Anledningen till att denna risk inte
hanterades var att Apotekstjanst uppgav for varuférsérjningen att allt var i sin ord-
ning infor avtalsstart. Eftersom Apotekstjanst har langvarig erfarenhet inom logistik
och distribution och da den aktuella logistiktjansten var relativt enkel i jamforelse
med Apotekstjanst tidigare uppdrag inom distribution av dospasar, litade varufor-
sérjningen pa Apotekstjanst bedémning. Apotekstjanst hade ocksa haft tva manader
pa sig att bygga upp relevant lager och trimma in distributionsprocessen. Med facit
i hand borde varuférsorjningen kanske ha varit mer kritiskt instéalld till Apoteks-
tjanst formaga och stallt ytterligare krav pa Apotekstjanst att bevisa sin férmaga att
genomfora plocktester dar fysiska varor plockades efter order och forbereddes hela
vagen till utleverans fran lagret. Ett annat satt att minska risken hade majligen varit
att varje medlemsregion hade ingatt sarskilt avtal med Mediq om fortsatt leverans
parallellt med Apotekstjanst under ett inledande skede. En sadan l6sning hade dock
varit kostnadsdrivande for medlemsregionerna (och uteslutande legat inom region-
ernas beslutanderatt) och aven i efterhand ar det osakert om dylika atgarder hade
varit praktiskt, affarsmassigt och upphandlingsméssigt adekvata och genomférbara.
| detta sammanhang finns aterigen skal att framhalla att regionerna har att gora sina
sjalvstandiga riskanalyser vad avser dels risker i allménhet forenade med den upp-
handlade distributionstjansten, dels specifika risker forenade med deras egen lo-
gistik fran leveranspunkterna.

Det bor dock avslutningsvis i denna del anmarkas att den gemensamma dokumen-
terade riskanalysen som gjordes av regionerna, Apotekstjanst och varuforsorj-
ningen den 1 augusti 2019, tva manader innan avtalsstart, uppméarksammade: > AT
Klarar inte av att leverera tillracklig volym inom en éverskadlig framtid”. | anled-
ning av det vidtog varuforsorjningen vissa aktiviteter.

Risker och behov hos kdrnverksamheterna

Tillskillnad fran VFN:s tidigare upphandlingar av tredjepartslogistiker har med-
lemsregionerna involverats i implementeringen av Apotekstjanst logistikuppdrag.
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Medlemsregionernas medverkan har framforallt skett genom implementeringsgrup-
pen vilken ocksa har ansvarat for riskanalysarbetet. Frutom representanter fran
medlemsregionerna har implementeringsgruppen bestatt av tjansteman fran varu-
forsorjningen samt nyckelpersoner hos Apotekstjénst.

Syftet med medlemsregionerna medverkan i implementeringsarbetet var att for-
ankra logistikarbetet i regionernas egna verksamheter — inte minst vad avser de sar-
skilda behov som finns i regionernas respektive karnverksamheter. Enligt VFN har
darmed varje region haft ett eget ansvar for att dessa representanter haft en insikt
och forstaelse for den egna karnverksamheten och dess behov. Varuforsérjningen
har inte styrt Gver vilka personer fran medlemsregionerna som deltagit i implemen-
teringsarbetet eller vilken yrkesbakgrund dessa har haft, utan det har varit upp till
varje region att avgora vilken eller vilka personer som bor delta. Inga av de personer
som deltagit i grupperna har direkt arbetat inom varden, men varuforsérjningen har
dock uppfattat att de personer som deltagit i implementeringsgruppen har haft insikt
i den egna karnverksamheten och kommit med relevanta synpunkter ocksa sett fran
hélso- och sjukvardens perspektiv.

VFEN vill dock understryka att dess uppdrag &r begransat till distributionen av varor
till medlemsregionernas respektive leveranspunkt. Varuférsorjningen har darfor en
begréansad insikt om regionsspecifika forhallanden t.ex. vad géaller férbrukning och
storleken pa interna materiallager. Som VFN:s uppdrag idag ar utformat maste
denna information tillhandahallas och beaktas av medlemsregionerna sjalva och se-
dan kommuniceras med varuférsérjningen. Mot bakgrund av omfattningen av
VFEN:s uppdrag och dess begransade insyn i karnverksamheterna har varuforsorj-
ningen i implementeringsarbetet utgatt fran att representanterna fran respektive
medlemsregion ansvarar for implementeringen i forhallande till sin egen region.
VFN:s uppfattning ar att det har ankommit pa representanterna och regionerna
sjalva att identifiera riskerna i den egna karnverksamheten och kommunicera dessa
med VFN och varufoérsérjningen och Apotekstjanst inom ramen for det gemen-
samma implementeringsarbetet. Det har dven ankommit pa medlemsregionerna
sjalva att analysera riskerna for brister i vardkapacitet vid storningar i leveranser
som kan uppsta av olika anledningar.

Aven om VFN har en begransad insikt i kiarnverksamheternas regionspecifika be-
hov, har de som arbetar med upphandling ét hélso- och sjukvarden en grundlag-
gande forstaelse for att flertalet av de varor och tjanster som upphandlas ar avgo-
rande for att patienter ska fa en god vard. Patientsékerheten har varit en ledande
princip genom upphandlingen och varuforsérjningens personal &r medvetna om att
storningar i leveranserna riskerar att leda till installda vardtillfallen och personligt
lidande.
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Informationen till karnverksamheten infor leverantorsbytet samt otillracklig
kontroll av Apotekstjansts forberedelser

Informationen som gavs till karnverksamheten om att distributionen skulle fungera
som vanligt var inte valgrundad, d.v.s. det hade inte gjorts verifieringar av kritiska
moment i logistikprocessen.

VFEN har heller inte gjort tillrackliga kontroller av Apotekstjanst forberedelser infor
avtalsstart.

En kortare tid infor Apotekstjansts dvertagande av logistiktjansten genomfordes in-
formationsmaten med hélso- och sjukvarden i respektive medlemsregion. Vid in-
formationsmatena deltog tjansteman fran varuférsorjningen tillsammans med re-
presentanter fran Apotekstjanst. Nar informationsmotena genomfordes var det va-
ruforsorjningens uppfattning att implementeringsprocessen lopte pa bra; bestall-
ningssystemet fran vardavdelningarna in till Apotekstjanst hade testats med gott
resultat, Apotekstjanst hade borjat att bygga upp sitt lager och man visste att Mediq
skulle halla igang sina leveranser anda fram till och med den forsta oktober nar
Apotekstjanst skulle vara redo att ta éver ansvaret. Varuforsorjningen hade inte fatt
nagra indikationer pa att det fanns nagra problem i Apotekstjansts lagerhanterings-
system eller forutsattningar att plocka och leverera ordrar. Eftersom Apotekstjénst
ar en erfaren aktor inom tredjepartslogistik litade varuforsorjningen pa deras for-
sédkran om att 6vertagandet gick enligt plan. Mot bakgrund av detta informerades
karnverksamheterna om att dvergangen till Apotekstjanst kunde antas ske smartfritt
och bad ké&rnverksamheterna att fortsatta bestélla varor som vanligt och i sedvanlig
omfattning for att undvika hamstring och dverbelastning av Medigs lager.

Aven om VFN anser att man har haft goda skal att lita pd Apotekstjanst besked s&
delar man den beddémning som gors i granskningsrapporten att man borde ha varit
mer kritiskt installd till Apotekstjansts leveransformaga. Ett lampligt sétt att testa
distributionstjanstens funktionalitet hade varit att stalla krav pa att Apotekstjanst
genomforde fysiska provplock som komplement till de elektroniska tester av syste-
met som hade genomforts. Hade dessa atgarder vidtagits hade bristerna i Apoteks-
tjansts lagerhanteringssystem mojligen kunnat identifierats innan avtalsstart varvid
lampliga atgarder hade kunnat vidtagits for att sa langt som mojligt forbéattra situ-
ationen for karnverksamheterna.
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