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Forord

KomRedo AB 6verldmnar harmed rapport 6ver granskningen av avtalsvillkor i upphandlingar i
Region Dalarna.

Rapporten inleds med en redovisning av vara sammanfattande iakttagelser, bedomningar och vara
rekommendationer med anledning av granskningen.

Efter detta foljer en redovisning av uppdraget och revisionsfragorna. Dérefter foljer en genomgang
av metod och granskningsresultat. Rapporten avslutas med en redovisning av svar pa revisions-
frdgorna.

Vi tackar samtliga personer som stéllt sin tid till forfogande och medverkat pa ett mycket positivt
och engagerat sitt.

Visteras, 2021-11-15

amilla Karlsson

Certifierad kommunal revisor

KomRedo AB
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Sammanfattande iakttagelser och bedémningar
Bakgrund

Upphandling av varor och tjénster till regionens olika verksamheter ir ett strategiskt
verksamhetsomrade som kringgirdas av en omfattande lagstiftning som kraver bade kunskap och
erfarenhet for att kunna hanteras pa effektivt sdtt. Flertalet organisationer, inklusive Region
Dalarna, har bland annat dirfor centraliserade upphandlingsfunktioner som har till uppgift att
genomfora organisationens upphandlingar pa ett professionellt sétt.

KomRedo har fitt i uppdrag av revisorerna i Region Dalarna att genomfora en granskning av
regionens arbete med avtalsvillkoren i regionens arbete med upphandlingar.

Slutsatser och bedomningar

Sammantaget visar granskningen avseende upphandlade avtalsvillkor att dessa 1 huvudsak inte kan
missgynna regionen eller enskilda verksamheter. Daremot finns exempel som visar att regionen
missgynnats indirekt i speciella situationer nér det visat sig att produkter som upphandlats inte kan
nyttjas av verksamheten. Vi konstaterar ocksé att avtalsvillkoren for forbrukningsmaterial via
Varuforsorjningen missgynnat Region Dalarna, vilket medfort omfattande fordyringar.

I de underlag som vi tagit del har vi funnit allvarliga brister 1 uppfdljning av avtalsvillkor i
upphandlings- och inkdpsprocessen. Granskningen visar ocksé en rad, delvis allvarliga, brister som
kan paverka risken for missgynnande avtalsvillkor och dven forutséttningarna for en dndamalsenlig
upphandlingsprocess i Ovrigt har uppmérksammats. Detta géller avsaknad av en andamalsenlig
avtalsuppfoljning, brister i roller och ansvarsfordelning, bristande kontroll av direktupphandlingar
etcetera.

Vi konstaterar ocksa att Region Dalarnas hantering av direktupphandlingar inte &r andamalsenlig
och att det finns stora risker for missgynnade avtalsvillkor som hanteras av verksamheterna samt att
det saknas ett kontrollsystem for direktupphandlingar.

Var samlade beddmning &r att regionrevisorernas riskbeddmning dverensstimmer med resultatet.
Flera av de tillfrdgade anser att det finns behov av mer resurser for avtalsuppfoljning for att
sakerstdlla en &ndamédlsenlig verksamhet. Vi konstaterar utifrdn genomford granskning att
upphandlings- och ink&psfunktionen behdver stirkas 1 Region Dalarna.

Sammantaget konstaterar vi att regionens uppféljning av upphandlade avtal inte &r tillrédcklig och att
det finns avtalsvillkor som missgynnat Region Dalarna, bade ekonomiskt och fortroendemaéssigt.

Vi bedomer darfor att det dr viktigt att forbattra arbetet med avtalsuppfoljning och upphandling.
Rekommendationer

Med utgdngspunkt i det material och de uppgifter vi tagit del av lamnar vi f6ljande
rekommendationer till Regionstyrelsen att:

1. Tillrdckliga forutsattningar skapas for effektivt upphandlings- och inkdpsarbete.

2. Ansvar for strategiska risker i upphandlingar ska tydliggoras i samband med att
planeringsfasen av en upphandling pabdrjas.

3. Ta fram en érlig upphandlingsplan i dialog med verksamheterna och ta fram en tydlig och
dndamalsenlig samverkansplan.

4. Infora en dokumenterad modell for systematisk uppfoljning, avtalsforvaltningséatgarder och
ekonomiska utvérderingar.
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5. Infora tydligare riktlinjer for 6verlaimning av nya upphandlade avtalsvillkor till
verksamheterna.
6. Infora ett kontrollsystem for direktupphandlingar.
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1. Inledning

KomRedo har fitt i uppdrag av revisorerna i Region Dalarna att genomfora en granskning av
regionens arbete med avtalsvillkoren i regionens arbete med upphandlingar. Uppdraget beskrivs
nidrmare nedan.

1.1. Bakgrund

Upphandling av varor och tjadnster till regionens olika verksamheter &r ett strategiskt
verksamhetsomrade som kringgérdas av en omfattande lagstiftning som kréver bade kunskap och
erfarenhet for att kunna hanteras pé effektivt sitt. Flertalet organisationer, inklusive Region
Dalarna, har bl a dirfor centraliserade upphandlingsfunktioner som har till uppgift att genomfora
organisationens upphandlingar pa ett professionellt sétt.

I samband med att regionrevisorerna analyserat olika risker 1 upphandlingsverksamheten har de
sarskilt uppmérksammat att innehallet i tecknade avtal, ur olika perspektiv, kan innebdra risk for att
regionen missgynnas t ex genom kostnadsfordyringar eller lidgre kvalitet &n vad som avsetts. Ett
exempel pa en sddan riskfaktor &r s k ”lockpriser”. D v s att grupper av varor och tjénster 1
ramavtalsupphandlingar som avropas ofta kan ha ett 14gt pris (lockpris) medan varor/tjdnster som
avropas mer sillan kan ha oskaligt hoga priser. Exempel pa detta kan vara t ex service och support i
upphandlingar av IT-utrustning. Aven om avropsfrekvensen ir 13g kan forekomsten av sddana
villkor innebéra avsevirda kostnadsfordyringar for enskilda verksamheter eller i speciella
situationer ddr en stor volym av en séllan bestilld vara/tjinst méste anskaffas. For verksamheter
som drabbas av de hogre kostnaderna kan foreteelsen ocksa utgdra ett incitament for att sjélva
direktupphandla eller ”handla i butik” for att dérigenom skydda den egna verksamheten mot
oskdliga kostnader.

Andra avtalsvillkor som kan missgynna regionen eller enskilda verksamheter i regionen avser t.ex.
s.k. ”dagspriser”, kostnader for frakt och olika prisjusteringsklausuler. Ytterligare risker som kan
finnas inbyggda i olika avtalsvillkor géller t ex kvalitén pa levererade varor/tjénster eller etiska
forhallanden, t ex 1 tillverkningsprocessen, som kan skada regionens legitimitet.

Mot bakgrund av de risker som kan finnas inbyggda i olika upphandlade avtal bedomer
regionrevisorerna att det finns skél att ndrmare granska avtalsvillkor i ett urval genomf6érda
upphandlingar.

1.2.  Syfte
P& uppdrag av revisorerna i Region Dalarna har KomRedo AB granskat om regionen i tillracklig
utstrdckning har beaktat risken for missgynnande avtalsvillkor vid upphandlingar.

1.3.  Revisionsfragor

Inom ramen for granskningens évergripande syfte ska denna ldmna svar pa bl a foljande
fragestéllningar:

e Forekommer avtalsvillkor i upphandlade avtal som kan missgynna regionen eller enskilda
verksamheter eller missgynna regionen i speciella situationer?
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e [ forekommande fall, i vilken utstrackning forekommer sddana avtalsvillkor?

e Har regionens upphandlingsfunktioner &ndamaélsenliga rutiner, aktuella mallar e t ¢ for att
undvika missgynnande avtalsvillkor?

e Finns en tillrdcklig uppf6ljning av ingdngna avtal som sikerstiller att missgynnande
avtalsvillkor uppmérksammas och framdeles kan undvikas?

Ovriga frigor som varit av intresse att belysa:
e Finns rutiner for kontinuerlig och systematisk uppf6ljning av regionens gemensamma avtal?

e Genomfors kontroller som sdkerstiller att upphandlade avtal efterlevs, finns och tillimpas
(avser priser, leveransvillkor, vitesforeliggande osv.)?

e Har regionen en tydlig och &ndamaélsenlig samverkansplan vid behovs-, villkor- och ska-
kravs analyser infor kommande upphandlingar?

1.4.  Ansvariga styrelser och namnder

Granskningen avser 1 huvudsak Regionstyrelsen.

1.5.  Avgransning

Granskningen har avgrénsats till upphandlingar som hanteras av eller med stéd av
Upphandlingsavdelningen. Vi vill framhaélla att granskningen omfattar upphandlade avtalsvillkor
som Region Dalarnas upphandlingsfunktion har direkt eller indirekt kontroll 6ver. Granskningen
behandlar inte véirdet av vad Region Dalarna forlorat pa grund av eventuella felaktiga avtalsvillkor
som tecknats, med undantag av uppgifter inhdmtat fran Varuférsérjningen, Region Uppsala. Endast
en Oversiktlig analys av prishdjningar i aktuella avtal avseende forbrukningsmaterial som hanteras
via Varuforsorjningsnamnden, Region Uppsala, har ingétt i denna granskning.

Granskningen omfattar inte upphandlingar som sker inom Fastighetsnimndens ansvarsomrade och
enbart 1 mycket begrdnsad omfattning den upphandling som sker via Varuférsérjningsnamnden.

Pa grund av den radande pandemin har flertalet intervjuer genomforts digitalt via uppkoppling eller
via telefon. Var bedomning ir att detta inte har varit till nackdel.

2. Genomforande

Granskningen har genomforts 1 enlighet med KL, SKRs och SKYREVs vigledningar,
rekommendationer och etiska regler for revisionsarbete och god revisionssed. Vid beddmningar har
lagar, foreskrifter och riktlinjer som géller for aktuell period tillampats. Granskningen utgér 1 forsta
hand fran lagstiftning och andra regelverk inom omradet samt regionfullméktiges styrning.

Slutsatser och bedomningar baseras pa kartlaggningsresultat och granskning av tillgdngliga styr-
och stoddokument och de regelverk som redovisas i efterfoljande avsnitt nedan samt pd enkétsvar
och de uppgifter som intervjuade personer har limnat.
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2.1. Revisionskriterier

Med revisionskriterier avses de normer eller bedomningsgrunder som utgjort underlag for analys,
slutsatser och bedomningar. De kriterier som har legat till grund for analys, bedomning och
rekommendationer dr himtade fran:

Lagar, forordningar och foreskrifter

e Kommunallag

e Hilso- och sjukvardslag

e Patientsdkerhetslag

e Patientlag

e Forvaltningslag (serviceskyldigheten)

e Lag om offentlig upphandling
Nationella riktlinjer och viagledningar

e SOSFS (2005:12) - Socialstyrelsens foreskrifter om ledningssystem for kvalitet och
patientsdkerhet 1 hdlso-och sjukvarden (2012-01-01), ersatt med SOSFS 2011:9.

Interna riktlinjer, styrdokument och redovisande, dokument
e Regionplan, budget och finansplan 2021-2023
e Arsredovisning 2020

o Statistik frdn avtalsuppfoljning frdn Varuférsorjningen, Region Uppsala (bearbetade
underlag av KomRedo)

2.2.  Utgangspunkter for granskningen

Region Dalarna upphandlar och anskaffar varor och tjénster for betydande belopp varje ar.
Merparten avser tjanster, entreprenader och forbrukningsmaterial. Det totala antalet leverantorer
som anlitas dr mycket stort. Viktiga delar av regionens verksamheter &r beroende av att dessa
upphandlingar och anskaffningar genomfors effektivt och réttssékert. En effektiv och &ndamélsenlig
upphandlingsprocess och organisation dr visentlig for en god avtalshantering. I detta ingar att ha en
god intern kontroll 6ver avtalen och dess villkor, sékerstdlla att upphandlingar och inkép genomfors
i enlighet med lagen om offentlig upphandling (LOU) och interna policys, motverka risker for
korruption, sdkerstilla att organisation och system dr &ndamélsenliga och effektivt utformade samt
att ingdngna ramavtal anvinds. Uppfoljningen av foljsamheten till ingdngna avtal och villkor &r en
forutséttning for att sdkerstélla att missgynnande avtalsvillkor inte forekommer och att leverantorer
t ex ges mdjlighet att tdvla pd samma villkor i varje upphandling/anskaftning.

For offentlig upphandling géller bland annat f6ljande grundldggande principer for upphandling av
varor, tjdnster och byggentreprenader: principen om icke-diskriminering, principen om
likabehandling, principen om omsesidigt erkdnnande, proportionalitetsprincipen och principen om
transparens. Dessa principer har anvénts som utgdngspunkter i granskningen om missgynnande
avtalsvillkor. Reglerna for offentlig upphandling ar olika beroende pad om vérdet av upphandlingen
overstiger eller understiger de sa kallade troskelvirdena. Om vérdet berdknas dverstiga
troskelvirdena géller att upphandling ska ske genom 6ppet forfarande, selektivt forfarande eller
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forhandlat forfarande. Viardet pa anskaffningen har déarfor varit av betydelse vid urvalet av de avtal
som granskats djupare inom ramen for den nu aktuella granskningen.

Vid all upphandling, utom direktupphandling, krdvs att den upphandlande myndigheten tar fram ett
forfragningsunderlag med administrativa foreskrifter, kravspecifikation och kommersiella villkor.
Forfrdgningsunderlaget ska, i enlighet med tidigare nimnda principer, innehalla tydliga
utvirderingskriterier och utformas pa ett sddant sétt att inte vissa leverantorer eller verksamheter
gynnas respektive missgynnas.

2.2.1. Upphandlingsfunktionen i Region Dalarna

Ansvar for upphandlingar ar delegerat till respektive namnd och regionstyrelsen och delegation
finns till dess verksamheter.

Upphandlingar 6ver troskelvirdet hanteras med stdd av Upphandlingsavdelningen som tillhor
Regionstyrelsens verksamhet. Déarutover hanteras upphandlingar av Fastighetsforvaltningen och
Medicinsk Teknik och IT inom Region Dalarna samt Varuforsorjningen via Region Uppsala.

Direktupphandlingar hanteras av verksamheterna utan att den centrala upphandlingsfunktionen ar
involverad.

2.3.  Metod och genomférande

Granskningen avser 1 huvudsak Regionstyrelsens ansvar for upphandling inom Region Dalarna.
Uppdraget har genomforts genom granskning av regionens styr- och stdddokument samt
dokumenthandlingar i form av avtalsvillkor fordelat pa atta olika upphandlingar.

Dérutover har vi intervjuat tolv tjdnstepersoner saisom ledande tjdnsteperson och handldggare vid
Upphandlingsavdelningen, Medicinsk Teknik och IT (MIT) och tva personer vid Varuforsorjningen
1 Region Uppsala, samt foretrddare for Regionfullméktige, Regionstyrelsen och fyra ndmnder.
Samtliga som har intervjuats eller pa annat sétt bidragit med fakta och information har getts tillfalle
att faktagranska lamnade intervjusvar. P& grund av den radande pandemin har samtliga intervjuer
genomforts digitalt via videouppkoppling. Utdver genomforda intervjuer har vi utfort en
webbaserad enkdtundersokning som tillsénts utvalda tjédnstepersoner efter diskussion med
foretradare for Upphandlingsavdelningen. Enkédten har bidragit med komplementerade
analysunderlag i samband med genomforandet av intervjuerna.

Granskningen har avgrénsats till upphandlingar som hanteras av eller med stéd av
Upphandlingsavdelningen. Vi vill framhaélla att granskningen omfattar upphandlade avtalsvillkor
som Region Dalarnas upphandlingsfunktion har direkt eller indirekt kontroll 6ver. Granskningen
behandlar inte védrdet av vad Region Dalarna forlorat pa grund av eventuella felaktiga avtalsvillkor
som tecknats. Under granskningens géng har uppdraget utdkats att omfatta &ven upphandlade
avtalsvillkor avseende forbrukningsmaterial for Region Dalarna som upphandlats genom
Varuforsorjningen, Region Uppsala.

Vi har i granskningen utgatt frin olika riskperspektiv till exempel risk for brister i ledning och
styrning, risk for ineffektiv intern styrning och kontroll, risk for bristande uppfoljning etcetera.

En viktig del i granskningen har varit att klargora hur de politiska organen (framst
Regionfullméktige och Regionstyrelsen) hanterat de aktuella revisionsfrdgorna under senare ar. Vi
har darmed kartlagt rddande ansvarsforhéllanden pé olika nivder i den politiska organisationen och i
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forvaltningsorganisationen. P4 motsvarande sétt har policys, rutiner och stéllningstaganden pé
forvaltningsniva inventerats, framfor allt inom Upphandlingsavdelningen samt inom ett [ampligt
urval av regionens upphandlingsfunktioner och verksamheter. Granskning av dokument har varvats
med intervjuer med de ndrmast ansvariga fortroendevalda och berérda foretradare for upphandling 1
olika verksamheter och funktioner.

3. Resultat av granskningen

Resultaten av granskningen baseras i huvudsak pa dokumentgranskningar och djupintervjuer med
berdrda tjanstpersoner och ledande politiker. Darutover har en enkdtundersokning genomforts med
ett urval tjénstepersoner for att komplettera intervjuunderlaget pa grund av den stora méngden avtal
och inblandande personer. I det f6ljande redovisas resultaten fran dessa undersdkningar.

3.1. Styrande dokument

Under pagiende granskning har en ny uppdaterad policy for upphandling antagits 1
Regionfullméktige 2021-06-14 § 55 och beretts i Regionstyrelsen 2021-05-31 § 94 med tillhorande
riktlinjer for inkop. I samband med beslutet i fullmiktige upphorde den tidigare inkdps- och
upphandlingspolicyn fran 2016 att gélla.

Detta innebér att genomford granskning omfattar bade gamla och nya regelverk, vilket till viss del
har komplicerat analysen och beddmningarna.

Enligt inkops- och upphandlingspolicyn fran 2016 framgér bland annat f6ljande:

e Inkdp och upphandling ska utforas av de som éar sérskilt utsedda for detta och har erforderlig
kompetens.

e Upphandlingar ska priglas av ett samlat ekonomiskt tinkande dir samtliga kostnader
beaktas som &r forenliga med anskaftningen.

e Upphandlingar ska genomforas sa att landstingets verksamheter far varor och tjénster med
ritt funktion och ratt kvalitet till ldgsta kostnad.

e Landstinget ska ha en helhetssyn pa upphandlingar och ta tillvara de vinster som foljer av en
samordning...

e ...samt att upphandlingar och avtal ska féljas upp, sévil inom verksamheter som
overgripande pa koncernniva, avseende ekonomiskt utfall och enligt de krav som angivits 1
avtalen.

Den nya policyn fran 2021 for upphandling! ir mer omfattande och beskrivs av
verksamhetsforetradare som mer d&ndamalsenlig.

Den innehaller bland annat en beskrivning av processen for anskaffning av varor och tjdnster, del
for del enligt bild nedan.

! Faststalld av Regionfullmiktige 2021-06-14
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Avrop mot
tecknade avtal
Analys- och -
planeringsfas Genomférande Direktupphandling Avtalsforvaltning
Upphandling

Figur 1: Process anskaffa varor och tjdnster, enligt Upphandlingspolicy antagen i Regionfullmdktige 2021-06-14 Region Dalarna

Policyn anger vilka 6vergripande styrande principer for inkdp och upphandling som ska gilla for
Region Dalarna avseende varor och tjanster. Till policyn finns mer detaljerade riktlinjer for ink&p
som ska syfta till att skapa forutséttningar {for att inkOpsarbetet ska sdkerstdlla att affarer genomfors
ekonomiskt effektivt som ska ge rétt kvalitet till basta mojliga pris. Reglerna géller for regionens
samtliga nimnder och &vriga organ dér regionen har ett avgdrande inflytande. Beloppsgranserna
framgar som foljer:

e Regionfullméktige ska besluta om genomforande av inkop till ett virde éver 100 miljoner
kronor, eller av principiell beskaffenhet.

e Regionstyrelsen ska besluta om genomférande av inkop till ett varde mellan 10-100 miljoner
kronor och ska bedriva uppsikt 6ver nimnders inkdpsarbete och ska sikerstilla att
inkopsarbetet bedrivs effektivt.

e Nimnderna ska besluta om genomforande av inkdp till ett varde mellan 10-50 miljoner
kronor. Under 10 miljoner &r beslut om genomforande av inkdp delegerbart.

Dérutover beskrivs vilket ansvar Regionstyrelsen och nimnder har for inkdpsarbetet. Enligt de nya
upphandlingsreglerna ér det upp till respektive nimnd att utforma egna riktlinjer anpassade till den
egna verksamheten utifrdn den 6vergripande upphandlingspolicyn.

En arlig 6versyn av upphandlingspolicyn och dess efterlevnad ska gdras och presenteras for

Regionstyrelsen. Uppfoljning ska goras pa en overgripande strategisk nivd mot policyns syfte, att
Region Dalarna genomfor ekonomiskt effektiva affarer som ger rétt kvalitet till basta mojliga pris
och med malet att bidra till ett &n mer klimatsmart, konkurrenskraftigt och sammanhallet Dalarna.

Némnderna ska saledes komplettera riktlinjerna med vidgledande dokument och mallar. Forarbetet
ska vara tydligt dokumenterat av ansvarig ndmnd eller styrelse. Vid stérre upphandlingar ska en
dokumenterad upphandlingsstrategi tas fram.

Varje nimnd ansvarar enligt de nya riktlinjerna for uppfoljning av sina avtal inklusive att avrop sker
fran géllande ramavtal.

3.1.1. Kommentarer och bedémningar

Tiden efter att den nya upphandlingspolicyn trétt i kraft dr for kort for att vi som revisorer, i den hér
granskningen, ska kunna dra nagra sikra slutsatser om efterlevnaden till den nya policyn.

Vi bedomer dock att den nya upphandlingspolicyn dr &ndamalsenlig och kommer att uppfylla sitt
syfte under forutsittning att avtalsvillkoren arligen f6ljs upp och utvirderas.



11(18)

KomRede AB

3.2. Rutiner och mallar

Upphandlingsfunktionen arbetar efter olika rutiner och mallar beroende pa vilken tjénst som ska
upphandlas och har dven under aret sett 6ver mallar for upphandling och standardiserat dessa kring
vissa tjénster. Rutinerna dr kopplade till person och kan anpassas till deras egna erfarenheter och
arbetssitt.

Foljande rutinbeskrivning visar hur upphandlarna kan ga till vdga i samband med att ett nytt
upphandlingsprojekt startar:

1) Upphandlaren startar upp med att utse en referensgrupp.

2) Upphandlare ér projektledare och ser till att experter (IT, jurister m. fl.) 4r med fran
verksamheterna.

3) Verksamheten som har behovet ska vara med (sakkunniga kravstillare).
4) Upphandlaren fordelar arbetet.
5) Behovsanalys genomfors — krav pa tjanst eller varan — tillsammans med referensgruppen.

6) Senaste nytt i upphandlingsvirlden, en kortare utbildning for verksamheten om sekretess
kring ansvaret att inte prata med kollegor och leverantérer genomfors.

7) Referensgruppen, verksamheten och upphandlaren utvirderar anbuden tillsammans.

8) Infor avtalstecknande; I varje upphandling sé ér avtalet med fran borjan, kan ldagga till
tidplaner och kontaktuppgifter. Man tar in juridisk hjalp endast vid dverprovning.

9) Verksamheten dr dgare av avtalet och ska vara delaktiga i arbetet och forstar vad de
upphandlat.

10) Vid mer komplicerade upphandlingar héller upphandlaren en avtalsgenomgéng tillsammans
med vinnande avtalsleverantor och verksamheten.

11) Verksamheten kan be upphandlingsfunktionen om stéd och rad under 16pande avtalsperiod.

12) Verksamheten ska kontakta Upphandlingsavdelningen om leverantdren inte uppfyller det
som de lovat enligt avtal.

a. Det finns en blankett for avvikelser vid mindre avtal som verksamheten ska anvénda.
Vid storre avvikelser mot avtal dr det oftast upphandlaren som skriver till
leverantoren.

b. Allt som verksamheten anmiler som avvikelse/fel mot avtal och som gar till
leverantor ska dokumenteras. P4 intranitet finns en beskrivning pd hur man gor.

Ovan beskriven rutin kan hanteras olika beroende pa vilken typ av upphandling som avses samt
utifran hur upphandlaren dr van att arbeta.

Enligt upphandlingschefen ska en dversyn av alla styrande dokument ske under hdosten 2021. Den
nya avtalsforvaltningsprocessen kommer att tydliggora ansvaret for verksamheterna genom att
redan i uppstarten av en upphandling klassificera avtalen enligt olika kategorier, A - D. Se modell
enligt riktlinjer nedan:
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B: avtal med
stor volym
och mindre
risk

D: avtal med
stor volym
och hég risk

.

Figur som visar klassificeringsmodell. Triangel i rétt visar fokus i prioritering av avtalsfarvaltning.

Figur 2 Beskrivning av kategorier hdmtat fran Riktlinjer for ink6p, Region Dalarna

Beroende pa komplexitet i upphandling och avtal ska upphandlaren “tédnka avtal” redan
inledningsvis och arbeta utifran checklistor som dr kopplade till klassificeringen. Intranétet ska
ocksa uppdateras med ett flodesschema dar det tydligt ska framga vilken process som ska foljas. Ett
arbete att uppdatera upphandlingsfunktionens sida pa intranétet ska paborjas under hosten 2021.

Inom Upphandlingsavdelningen har manatliga avdelningstriffar med kompletterande veckomoten
inforts dér specifika fragestéllningar som exempelvis diskussioner kring takvérden i upphandlingar
och kommande upphandlingar ska tas upp. Avdelningen har dven infort diskussionsforum med
specialister fran regionens andra sakomraden for att h6ja upphandlarnas kompetens.

En stor utmaning for Upphandlingsavdelningen ér att det ofta &r korta ledtider fran verksamheterna
att upphandla vilket kan leda till onddig stress, dven for specialisterna i referensgruppen. Flera
upphandlare lyfter upp problematiken kring deras planeringsforutséttningar. I dagsliaget finns inte
heller nadgon aktuell upphandlingsplan.

Region Dalarna avser att upphandla ett nytt upphandlingssystem, diar en modul f6r
direktupphandlingar ocksa diskuteras.

3.2.1. Medicinteknisk utrustning

Nér upphandling sker av medicinteknisk utrustning anviands avtalsmallar som tagits fram nationellt
i samarbete mellan leverantorernas branschorganisation Swedish MedTech, LFU (Landstingens
natverk for upphandling), SKR och jurister frin bada parter. Vid upphandling av medicinteknisk
utrustning delar man upp investeringen i sig och serviceavtal for sig (16per oftast pd 7 ar). Bada
delarna tas med 1 utvarderingsprocessen.

Innan en upphandling startar skapas en referensgrupp med kompletterande sakkunskap sdsom
medicintekniska ingenjorer, IT-experter, informationssidkerhetsexperter, jurister med flera.

3.2.2. Kommentar och bedémningar

Ansvar for strategiska risker 1 upphandlingar bor tydliggoras i samband med att planeringsfasen av
en upphandling pabdrjas (vem som ska bedoma behov av exempelvis sdkerhetsklassning,
informationssédkerhetskrav, personuppgiftshantering med mera). Flera signaler frdn genomforda
intervjuer framhéller att dessa behov ofta framkommer i slutet av upphandlingsprocessen vilket
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skapar en stress som kunnat undvikas om det funnits utrymme for en mer noggrann planering med
tidiga samrad internt.

For att arbetet ska kunna ges dandamalsenliga planeringsforutséttningar behdver
Upphandlingsavdelningen ta fram en arlig upphandlingsplan i dialog med verksamheterna samt ta
fram en tydlig och &ndamalsenlig samverkansplan for att stirka samverkan med interna
specialistfunktioner och andra externa natverk.

Ingen dokumenterad modell f6r uppf6ljning, avtalsforvaltningsatgarder och ekonomiska
utvirderingar finns inbyggd i regionens upphandlingsfunktion. Vi har inte funnit att rapportering av
detta har skett till Regionstyrelsen eller ndmnderna varken fore eller efter inforandet av den nya
upphandlingspolicyn.

Overlimning av nya upphandlade avtalsvillkor till verksamheterna bér, enligt var mening, bli
tydligare. Vi har inte heller funnit tillrackliga stoddokument for detta. Var samlade bedomning ar att
upphandlings- och ink&psfunktionen behover stirkas i Region Dalarna.

3.3. Granskade avtalsvillkor

Vi har genomfort ett stickprov som motsvarar ett representativt urval av genomférda
upphandlingars avtalsvillkor och analyserat dessa i1 atta upphandlingar for att beddma om det finns
avtalsvillkor som kan missgynna regionen eller enskilda verksamheter hos totalt 14 leverantorer
som tecknat avtal.

Vidare har vi f6ljt upp om det finns avtalsvillkor som inte ingatt i utviarderingen. Exempelvis om
det efter avtalsaret tillkommer kostnader for exempelvis fullserviceavtal, garanti, forebyggande och
avhjédlpande underhall, reservdelar och andra tillbehor, ytterligare material vid oplanerade
underhll, onormalt laga kostnader forsta dret som sedan okar &r 2 och sé vidare.

Vi kan inte finna att i det stickprov vi granskat nigra avvikelser mellan upphandlade krav och
villkor i utvdrderingen kopplat till optionsér, garantier etcetera. Alla avtal, utom ett amerikanskt
systemlicenskdp, har prisjusteringsvillkort kopplat till indexering. Déremot finns ett avtalsvillkor
som innehaller ett serviceavtal till en kopt produkt, som ingar i utvirderade priser. Priset i
serviceavtalet dr, enligt var mening, orimligt 1dgt da det endast motsvarar 0,007 promille av
kostnaden for en av produkterna. Regionens verksamheter véljer sjdlva den verkstad
(underentreprenad) som passar dem bést och kostnaderna ska faktureras enligt genomford service
utan att avtalet reglerar vilken prislista som géller for de olika tjdnsterna och reservdelarna som
ingdr 1 servicen.

Det enda avtalet som avviker i1 vart urval dr inkdpet av licenser for att nyttja ett amerikanskt system
for hantering av kliniska resursverktyg. Avtalet har en optionstrappa dér forsta aret ar ldgre dn ar tva
och sé vidare. Vi har inte funnit nadgra underlag kring hur utvardering skett av villkoren. Avtalet ar
ett standardavtal som det utldndska licensforetaget anviander och ar skrivet pé engelska vilket
dessutom kan skapa osédkerhet kring tolkningen av villkoren.

Ytterligare information om upphandlingar utver stickprovet har erhallits vars avtalsvillkor inte
missgynnat regionen, men didr man brustit 1 att undersoka forutséttningar hos alla férvaltningar att
anvinda upphandlade produkter. Det visade sig efter att avtalet tecknats att produkten inte &r
kompatibel med forvaltningens system. Produkterna dr dirmed obrukbara hos den aktuella
forvaltningen, fastdn upphandlingen genomforts utan att avtalsvillkoren i sig missgynnar regionen.
Vi kan darfor konstatera att villkoren inte tillrickligt har anpassats till radande forutséttningar.
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3.3.1. Kommentar och bedémning

Sammantaget visar granskningen av genomfort stickprov avseende avtalsvillkor att dessa i
huvudsak inte kan missgynna regionen eller enskilda verksamheter.

Diremot finns exempel som visar att regionen missgynnats indirekt i speciella situationer néir det
visat sig att produkter som upphandlats inte kan nyttjas av verksamheten. Det finns enligt flera
intervjuer som vi genomfort flera exempel dér forstudier i samband med uppstarten av
upphandlingsprocessen inte varit tillracklig.

Vi konstaterar ocksa att avtalsvillkoren for forbrukningsmaterial via Varuforsorjningen missgynnat
Region Dalarna, vilket medfort omfattande fordyringar.

3.4. Direktupphandlingar

Direktupphandlingar ska hanteras av verksamheterna sjdlva upp till 100 000 kronor. Allt 6ver

100 000 kronor hanteras av upphandlingsavdelningen och alla de avtalen laggs upp i
avtalsdatabasen som dven dr publikt for allmidnheten. Upphandlingsavdelningen har inget ansvar for
att regelverken kring direktupphandlingar efterlevs. Det finns idag ingen funktion for att hantera
direktupphandlingar i nuvarande upphandlingssystem. Verksamheterna ansvarar sjélva for att
sdkerstélla att direktupphandlingsgrénserna inte 6verskrids. Inga direktupphandlade avtal 14ggs upp
1 avtalsdatabasen. Avtal som tecknats genom direktupphandlingar diariefors och infor en
direktupphandling forutsétts att verksamheterna ska soka efter liknande direktupphandlingar i
diariesystemet for att undvika att direktupphandlingsgrénsen inte overskrids.

3.4.1. Kommentar och bedomning

Vi konstaterar att Region Dalarnas hantering av direktupphandlingar inte dr dndamalsenlig och att
det foreligger stora risker for missgynnade avtalsvillkor med nuvarande hantering samt att det
saknas ett kontrollsystem for direktupphandlingar. Sparbarheten av direktupphandlingar upp till
100 000 kronor &r 1 princip obefintlig 1 nuvarande drendesystem dé rubriceringen av drendet kan
variera beroende pa vem och vilken funktion som registrerar drendet.

3.5.  Avtalsuppféljning

Upphandlare uppger att det genom &ren har varit otydligt hur uppf6ljning av ingangna avtal ska
hanteras och vem som ansvarar for att uppfoljningar genomfors. Tidigare policy beskriver att avtal
ska foljas upp men inte av vem som ska utfora detta. Det framstélls att Upphandlingsavdelningen
har en del av ansvaret och s& dven verksamheten som &r avtalsigande myndighet. Det finns dock
ingen modell for hur uppfoljning har gétt till eller ska g till framgent. Dessutom framfors att
avdelningen under en lédngre tid haft resursbrist vilket medfort att det inte funnits tid for att arbeta
med uppfoljning av upphandlade avtalsvillkor. Uppf6ljning sker forst nir det uppstir problem med
leverantoren och géillande avtal.

Vi har undersokt om det finns andra funktioner som arbetar med uppf6ljning av upphandlade avtal.
Inom Region Dalarna finns det endast en avtalscontroller som har uppdrag att f6lja program och
avtal fOr privata vardutforare, hyrlakare och -skdterskor mm. Inget &ndamélsenligt systemstdd finns
for uppfoljning av avtal. Enligt uppgift finns det 6ver tusen aktiva avtal enbart pa
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Upphandlingsavdelningen. Dérutover finns avtal genom direktupphandlingar som hanteras av
verksamheterna vars omfattning dr en grazon. Dessa ldggs inte upp i avtalsdatabasen.

Inom haélso-och sjukvérden har vi konstaterat att vardgivare f6ljs upp med avseende pa att avtal
foljs vad giller medicinsk kvalitet och erhéllna erséttningar. Det géller bade vardgivare i regionens
regi och privata. Uppfoljningen sker bland annat genom att granska journalanteckningar mot
erhéllna erséttningar. Den hir typen av uppfoljningar sker dven av vardgivare (exempelvis
hélsocentraler och fysioterapeuter) som dr verksamma inom den nationella taxan om erséttningar
for lakare, fysioterapi etcetera. Vi har ocksé noterat att regionen vid felaktigheter i flera fall agerat
handlingskraftigt genom att initiera till réttsliga processer.

3.5.1. Forbrukningsmaterial upphandlat av varuforsorjningen i Region Uppsala

Varuf6rsorjningen sker genom ett samarbete mellan regionerna Dalarna, Véstmanland, S6rmland,
Uppsala och Orebro med syfte att forse varden och tandvarden med forbrukningsartiklar av
engangskaraktér, dels genom upphandlingar och inkdp, dels genom lagerhéllning och distribution
via en tredjepartsdistributdr (apotekstjénst). Varje ar genomfors ca 20 upphandlingar och totalt
upphandlas produkter till ett viarde av ca 1,5 miljarder kronor per ar och ca 95 000 artiklar avtalade
fran dver 360 olika leverantorer.?

Vi har sirskilt foljt upp forbrukningsmaterial, som upphandlats via Varuforsorjningen, for perioden
2019 till juni 2021 avseende Region Dalarnas samtliga inkdp/avrop under pandemin. Den 11 mars
2020 skedde det forsta dodsfallet 1 Sverige till foljden av Covid-19. Dérefter 6kade efterfragan av
skyddsmaterial drastiskt vilket ocksa avspeglade sig i prisjusteringar i redan befintliga avtal.

Foretradare for Varuforsorjningen har framfort att de pressades hart av leverantérerna som ville
hdja priserna, mellan 70-90 procents prishdjningar, med fortdckta hot om att de annars inte levererar
och att det finns andra kdpare som var beredda pa att betala mer. Varuforsérjningens varningar om
vitesforeldggande negligerades frén leverantdrerna som kontrade med hot om leveransstopp om de
inte skulle fa erséttning for 6kade kostnader for bland annat fraktkostnader avseende framst
sjofarten. Varuforsorjningen har senare konstaterat att det var motiverat att ersitta leverantdrerna
for den 6kade kostnaden kopplat till sjofartstransporter, vilket enligt uppgift endast motsvarade ca
20 procent av den totala prisjusteringen.

Nedan framgar att leverantorernas hoga eller mojligen “omotiverade™ prisokningar ledde till drygt
50 procentig genomsnittlig kostnadsokning under andra halvéret 2021, vilket motsvarar en
kostnadsfordyring om ca 20 miljoner kronor pd 6 manader.

Region Dalarna

Inkop per manad 2019, alla artiklar totalt 6544512

Inkop per manad 2020 farsta halvaret, alla artiklar totalt 7805872 19,3%  Den 11 mars 2020 skedde forsta dadsfallet | Sverige kopplat till Covid-19

Inkdp per manad 2020 andra halvaret, alla artiklar totalt 9 880 376 51,0%  Den stora efterfrdgan pa forbrukningsmaterial kopplat till Covid-19 chockhdjer priserna
Inkop per ménad 2021 férsta halvéret, allz artiklar totalt 9240 367 41,2%  Den 27 juni 2021 har 47,6 % av befolkningen i Sverige fatt 1:a dosen, priserna sjunker

Ett stickprov av undersdkningshandskar (nitril och vinyl) har analyserats utifran avtalat pris fore
pandemin och prisjusteringar under pandemin samt eventuell forandring i forbrukning.

2 Uppgift fran Varuférsérjningens hemsida, 2021-10-21.
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Under andra halvaret 2020 minskade antalet inkdpta handskar fran en av ramavtalsleverantorerna
med 17 procent, medan priset justerades uppat fran 24 juli 2020 och 6kade med ndstan 70 procent.

Erfarenheten frén hur leverantdrerna utnyttjat sarbarheten i ingdngna avtal under pandemin har
medfort att Varuforsorjningen kommer att se 6ver sina modeller for upphandling av olika typer av
forbrukningsmaterial och dérfor startat ett projekt som inledningsvis ser dver hur man ska
upphandla maskinbundet forbrukningsmaterial och 1 storre utstrackning arbeta med storre
referensgrupper frin samarbetsparterna i regionerna.

3.5.2. Kommentar och beddmning

Vi konstaterar att det var otydligt i den gamla inkdps- och upphandlingspolicyn hur uppf6ljning av
avtal skulle genomforas och vem som ansvarade for att det utférdes. Den nya antagna
upphandlingspolicyn &r tydligare kring att en arlig 6versyn av policyn och dess efterlevnad ska
goras och dven presenteras for Regionstyrelsen. Av riktlinjerna for inkdp framgér att efterlevnaden 1
huvudsak ska foljas upp pa samma sitt och vid samma tidpunkt som regionens dvriga styrande
dokument foljs upp. Nagot annat om hur uppfoljning ska ske framgar inte av riktlinjerna. Var
beddmning dr darfor att det trots nya uppdaterade styrdokument och riktlinjer fortfarande ar otydligt
hur uppf6ljning av upphandlade avtal ska hanteras.

Vi har inte heller funnit dokumentation som visar att nimnderna har antagit regionens overgripande
riktlinjer med vigledande dokument och mallar som beslutsunderlag. Vi bedomer att det finns risk
att nimnderna inte sékerstéller att det finns tillrdckliga resurser for analys, affarsutveckling och
strategisk planering av inkdp och upphandling.

Enligt uppgifter fran foretradare for Varuforsorjningen ar det forsta gdngen nagon (KomRedos
konsult) fran Region Dalarna som efterfragat uppfoljande avtalsstatistik under de senaste tva aren.
Detta i sig &r inte forvanande eftersom vi konstaterar att Region Dalarna inte har nagot
dndamalsenligt system for uppf6ljning och inte tillrackligt med avtalscontrollers for att utfora
avtalsuppfoljningar. Det stélls inte heller krav pa nimnderna och dess verksamheter att
dokumentera och folja upp befintliga avtal.

Sammantaget konstaterar vi att regionens uppfoljning av upphandlade avtal inte &r tillricklig och att
det finns avtalsvillkor som missgynnat Region Dalarna, bdde ekonomiskt och fortroendeméssigt. Vi
bedomer darfor att det ar viktigt att forbdttra arbetet med avtalsuppfoljning och upphandling.

3.6.  Enkat till upphandlings- och inkdpsansvariga

En enkdét har tillsénts ett urval av respondenter som besvarat ett antal fragor kopplat till
upphandlade avtalsvillkor 1 Region Dalarna. Enkéten har sénts till 15 upphandlare eller inkopare,
varav samtliga 15 har besvarat enkiten.

En analys av enkétsvaren visar bland annat att 85 procent av respondenterna anser att det finns
utvecklingsbehov av mallar for upphandling. Av kommentarerna framgér att mallarna borde
uppdateras regelbundet, dven 1 samband med lagidndringar och nya rittsfall. Flera exempel pa
mallar som behdver uppdateras lyfts fram i enkétsvaren.

Néstan 75 procent av respondenterna anser att det inte finns eller kénner inte till om det finns
overgripande rutiner for uppfoljning av tecknade avtal och bilden &r densamma pa avdelningsniva.
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Overvigande del av respondenterna (92 %) svarar att de inte kinner till om det forekommer
avtalsvillkor i upphandlade avtal som kan missgynna regionen.

3.6.1. Kommentar och bedémning

Resultatet fran enkiten har endast ett signalvérde for utredningen men tillsammans med 6vriga
noteringar och genomf6rda intervjuer bekréftar den ocksa bilden att det finns ett behov av att se
over rutiner och mallar for upphandlingsprocessen samt att flera av de tillfragade anser att det finns
behov av mer resurser for avtalsuppfoljning.

3.7. Risk och vasentlighet

Vi har i granskningen utgatt frin olika riskperspektiv till exempel risk for brister i ledning och
styrning, risk for ineffektiv intern styrning och kontroll, risk for bristande uppfoljning etcetera.

I granskningen har vi utgatt fran 4
olika risk-och Hog/l3g
vésentlighetsperspektiv och funnit att
flertalet av de granskade
avtalsvillkoren utifran en riskmatris
hamnar i rutan "hog/hog”, som
figuren visar. Lag/I3g Lig/hog

Sannolikhet

Det innebér att arbetet med
upphandlingar och avtal &r viktigt Konsekvens
och behover styras av tydliga regelverk.

3.7.1. Kommentar och bedémning

Granskningen visar att det behovs stora forbéttringar 1 arbetet med att identifiera, forstd och hantera
missgynnande avtalsvillkor samt att tillrdckliga risk-och sarbarhetsanalyser genomf6rs, vilket
regionrevisorerna dven konstaterat i tidigare revisioner.

3.8. Intern styrning och kontroll, uppféljning

Uppf6ljning och atgérder som hanfors direkt till respektive granskat omrade finns angivet under
respektive granskningspunkt. I denna del ldmnas enbart underlag for en del generella och enligt var
mening prioriterade atgardsforslag.

Upphandlingsavdelningen har under en langre tid pa grund av resursbrist varit beroende av externa
konsulter. Avdelningen arbetar I6pande med rekrytering och konkurrensen om erfarna upphandlare
ar hard inom Dalarna och kringliggande lén. Foretrddare for upphandling har paborjat arbetet att
identifiera och implementera nya arbetssétt utifran policy och riktlinjer for inkop.

3.8.1. Kommentar och bedémning

Granskningen visar ocksa en rad, delvis allvarliga, brister som kan paverka risken for missgynnande
avtalsvillkor och dven fOorutsittningarna for en &ndamalsenlig upphandlingsprocess i 6vrigt har



KomRede AB

18 (18)

uppmdrksammats. Detta géller avsaknad av en &ndamalsenlig avtalsuppfoljning, brister i roller och
ansvarsfordelning, bristande kontroll av direktupphandlingar etcetera. Vi bedomer att
Regionstyrelsen bor utveckla och infora en dokumenterad modell for systematisk uppfoljning,
avtalsforvaltningsatgirder och ekonomiska utvarderingar av genomférda upphandlingar.
Regionstyrelsen kan darfor kritiseras for att de brister i utévandet av sin uppsiktsplikt.

3.9.  Svar pa revisionsfragorna

Utifrén resultatet av granskningen besvaras revisionsfragorna nedan, var for sig, med kommentarer

och bedomningar.

Revisionsfragor Kommentarer/bedéomningar

» Forekommer avtalsvillkor i upphandlade avtal
som kan missgynna regionen eller enskilda verk-

sambheter eller missgynna regionen i speciella situ-

ationer?

» | forekommande fall, i vilken utstrackning fore-
kommer sddana avtalsvillkor?

» Har regionens upphandlingsfunktioner
dndamaélsenliga rutiner, aktuella mallar etcetera
for att undvika missgynnande avtalsvillkor?

» Finns en tillrdcklig uppf6ljning av ingangna avtal
som sakerstiller att missgynnande avtalsvillkor
uppmirksammas och framdeles kan undvikas?

» Finns rutiner for kontinuerlig och systematisk
uppfoljning av regionens gemensamma avtal?

» Genomfors kontroller som sdkerstaller att
upphandlade avtal efterlevs, finns och tillimpas
(avser priser, leveransvillkor, vitesforeldggande
osv.)?

» Har regionen en tydlig och &ndamalsenlig
samverkansplan vid behovs-, villkor- och ska-
kravs analyser infor kommande upphandlingar?

Dag som ovan,

Camilla Karlsson

Certifierad kommunal revisor

Ja indirekt, och delvis i nagra fall av de
granskade avtalen. Vi har dock noterat att
det pagéar arbete for att forbittra detta. Vi
konstaterar ocksd att avtalsvillkoren for
forbrukningsmaterial via Varuforsorj-
ningen missgynnat Region Dalarna.

Enligt uppgift i en omfattning av ca 20%,
vilket 6verensstimmer med var uppskatt-
ning.

Till viss del, men de behover forbéttras
och utvecklas.

Nej, men dven hér pagar delvis ett
forbattringsarbete vid Varuforsérjningen.

Finns till viss del, men tillimpas inte.

Nej, inte 1 tillrdcklig omfattning.

Delvis, men kan utvecklas ytterligare.
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