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Sammanfattning

Den svenska apoteksmarknaden har genomgatt en omfattande forandring
till foljd av att marknaden den 1 juli 2009 omreglerades. Riksdagens

mal med omregleringen var att ge konsumenterna 6kad tillgéanglighet

till Iikemedel, battre service och ett stérre tjansteutbud samt laga
lakemedelskostnader till nytta fér konsumenten och det offentliga.
Omregleringen skulle genomforas sa att savil stora som sma aktorer skulle
ha intresse av och mojlighet att etablera sig och verka langsiktigt pa den
svenska apoteksmarknaden.

Malen med reformen skulle uppnas genom att utsitta Apoteket AB
for konkurrens och skapa en apoteksmarknad. For att underlatta fér andra
aktorer att tilltrada den nya apoteksmarknaden har delar av Apoteket AB
salts av och ett statligt smaféretagsbolag bildats.

Redan under hdsten 2010 kan vissa initiala resultat avldsas pa
marknaden i form av ett 6kat antal nyetablerade apotek. Riksrevisionen
har dock inriktat sin granskning pa regeringens férberedande
reformarbete. Akt6érer som berdrs av granskningen &r regeringen,
Apoteket Omstrukturering AB (OAB), Apotekens Service AB, Apoteket AB,
Likemedelsverket, Tandvards- och likemedelsférmansverket (TLV) och
Socialstyrelsen.

Syftet med granskningen ar att analysera om regeringens, berérda
myndigheters och bolags forberedelsearbete och genomférande i den
intensiva omregleringsperioden for apoteksreformen har skapat goda
forutsattningar for att uppfylla malen med apoteksreformen.

lakttagelser och slutsatser

Riksrevisionen anser att delar av det férberedande reformarbetet har skétts
indamalsenligt. Regeringen har i stora delar genomfort ett omfattande
utredningsarbete och identifierade exempelvis tidigt att nédvandig IT-
infrastruktur skulle avskiljas fran Apoteket AB och goras tillganglig for
samtliga aktérer pa marknaden. Regeringen har vidare minskat Apoteket
AB:s marknadsmakt for att méjliggéra konkurrens pa marknaden och
prioriterade att lakemedelsférsérjningen och sikerheten skulle garanteras
under omstruktureringen.

Férberedelsearbetet i apoteksreformen
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Samtidigt har Riksrevisionens granskning visat att det finns brister i
viktiga delar av férberedelsearbetet som riskerar att férsvara uppkomsten
av en apoteksmarknad och darmed reformens maluppfyllelse. Regeringens
organisering och arbetssatt i forberedelserna har ocksa i vissa delar
motverkat en effektiv anvandning av statens resurser.

Riksrevisionen har forstaelse for att tiden fér genomférandet av
apoteksreformen var knapp. Det dr samtidigt viktigt att beslut ar fattade
pa ett vl underbyggt underlag da det ar kostsamt att justera och géra
om i efterhand. Regeringen har dragit lirdom av tidigare omregleringar,
sarskilt med betoning pa vissa ekonomiska aspekter i genomférandet.
Riksrevisionen saknar dock féljande i sin granskning:

e En dokumenterad analys av vilka rattsliga fragor som 6vervagts och
beretts infor valet av genomférandeorganisation och reformens totala
upplagg. Aven aspekter sdsom rittssikra, stabila och férutsigbara regler
paverkar hur val en marknad fungerar.

e En forutsattningslos analys av regleringen av apotekens
handelsmarginal. Den reglering som valdes utgar i stort fran hur
handelsmarginalen reglerades fére reformen. P& en konkurrensutsatt
marknad riskerar denna reglering att leda till antingen héga kostnader
for skattebetalarna eller lag grad av méluppfyllelse.

Riksrevisionen har utifran granskningens syfte besvarat tva revisionsfragor.

Revisionsfraga 1: Har regeringen och ansvariga bolag och myndigheter
skapat goda forutsittningar for en apoteksmarknad i enlighet med
riksdagens beslut?

Enligt Riksrevisionens sammanfattande bedémning har det funnits brister i
regeringens utformning av viktiga delar av forberedelsearbetet. Detta riskerar
att forsvara uppkomsten av en fungerande apoteksmarknad i enlighet med
reformens mal. Riksrevisionen gér féljande bedémning:

* Valet av organisationsform bereddes inte tillrackligt liksom inte heller
behovet av sirskild reglering i vissa avseenden.

e Olika och féranderliga villkor kom att pragla omstruktureringsprocessen
eftersom marknadsférutsattningarna for apoteksaktérerna inte
tydliggjordes fér marknadsaktorerna pa férhand.

e Det langsiktiga ansvaret for Apoteket AB:s utveckling beaktades inte
tillrackligt. Apoteket AB férhindrades till exempel att effektivisera sin
verksamhet genom att vissa standstill-bestimmelser gillande bolagets
affarsférhallanden inte upphérde i tid. Detta trots att de stora képarna
av apotek tilltratt marknaden i bérjan pa 2010 och bolaget darmed inte
langre hade en dominerande stallning.
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® Prissattningsprincipen for Apotekets 6vergangslosning ATS har inte
varit konkurrensneutral mellan stora och sma fristiende féretag.
| prissattningen av den strategiska infrastrukturen har daremot
en konkurrensneutral prissittningsprincip tillimpats mellan olika
foretagsstorlekar och gynnar darmed en mangfald pa marknaden.

e Apotekens Service AB:s uppgifter har inte tillrackligt tydliggjorts i lag.
Bolaget har inte heller getts nagra skyldigheter att uppfylla allménna
forvaltningsrattsliga regler, trots att bolagets uppgifter i vissa delar bar
drag av myndighetsut6vning.

e Den tillampade lonsamhetsmodellen for att reglera apotekens
handelsmarginal dr inte utformad pa ett fér samhillet andamalsenligt
och effektivt sitt.

* Den nuvarande modellen fér apoteksservice i glesbygd skapar inte
forutsdgbarhet pa lang sikt.

Revisionsfraga 2: Har regeringen och Apoteket Omstrukturering AB skapat
goda férutsattningar for en effektiv organisering och arbetsprocess under
omregleringen?

Enligt Riksrevisionens sammanfattande bedomning riskerar en effektiv
anvindning av statens resurser att ha motverkats i nagra av reformens
undersdkta delar genom den organisering och det arbetssatt som regeringen
har tillampat. Riksrevisionen gér féljande bedémning:

e Uppgifter inom tillstandsgivning och tillsyn hos olika myndigheter
och bolag &r, i viss man, éverlappande och 6msesidigt beroende av
varandra med risk fér gransdragningsproblem. Detta kan leda till
onddigt hoga kostnader for staten samtidigt som reglerna blir svara
fér marknadsaktérerna att forutse och félja.

e Det saknas uppdrag fran regeringen att samla in initiala data om
marknaden fére reformens genomférande. Denna reform kommer darfor
inte att kunna utvdrderas i alla delar.

Riksrevisionens rekommendationer

Rekommendationer till regeringen

Riksrevisionen lamnar féljande rekommendationer mot bakgrund av de
iakttagelser och slutsatser som gjorts i granskningen.

e Regeringen bér omgaende sikerstilla att TLV fortydligar och offentliggér
vilka principer fér |snsamhet som anvinds vid faststéllande av
handelsmarginalen och hur marginalen ska justeras i framtiden.

Férberedelsearbetet i apoteksreformen
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Regeringen bér dessutom sékerstilla att en genomgripande analys

av apotekens handelsmarginal genomfors sa att tillgéangligheten
varken blir fér hog eller for lag i forhallande till konsumentnyttan. | det
sammanhanget bor dven behovet och utformningen av en férutsagbar
och kostnadseffektiv [6sning for apotekstackningen i glesbygd
analyseras.

Regeringen bor klargéra och reglera Apotekens Service AB:s tillstands-
och tillsynsuppgifter.

Regeringen bor se till att forutsattningarna for att skapa en effektivare
organisation for tillstandsgivning och tillsyn utreds.

Regeringen bér se 6ver de sirskilda begriansningarna i dgardirektivet
som hindrar Apoteket AB att effektivisera sin verksamhet.

Regeringen bor snarast ta stallning till om verksamheten i Apodos och
Apoteket Farmaci AB ska avyttras fran Apoteket AB si att foretaget
och 6vriga aktérer kan planera for framtida strategiska atgarder inom
verksamhetsomradena.

Férberedelsearbetet i apoteksreformen



Inledning

Den svenska apoteksmarknaden har genomgatt en omfattande forandring
till foljd av att marknaden den 1 juli 2009 omreglerades. Lika stor som
omstillningen var 1971, d4 apoteksmarknaden omvandlades till ett statligt
monopol, har apoteksreformen och privatiseringen av apotek varit i dag.
Regeringens intention med apoteksreformen var att 6ppna marknaden for
konkurrens sa att malen om fler apotek, langre 6ppettider, kortare kder och
forbattrad service skulle kunna nas.

Fére reformen fanns cirka 880' 6ppenvardsapotek, vilket innebar att
varje apotek hade att férsérja i genomsnitt 10 ooo invanare. Apoteket AB:s
verksamhet styrdes genom verksamhetsavtal med staten och dgardirektiv
fran staten. Dessa har till exempel reglerat att Apoteket ska ha ett
rikstickande system for landets lakemedelsférsorjning genom lokala apotek
och kompletterande kundkanaler sisom apoteksombud och elektronisk
handel.

| jimférelse med andra europeiska linder hade Sverige en lag
apotekstithet. Endast ett apotek i Sverige var fore omregleringen ppet
dygnet runt. | stillet hade lakarna sa kallade jourdoser vid akuta behov av
lakemedel. Monopolet var genom stordriftsférdelar effektivt vad giller den
totala kostnaden fér lakemedelsdistribution d& marginalerna i detaljist-
och grossistledet i internationell jimférelse var laga. Likemedelspriserna i
tillverkningsledet var diremot hégre dan genomsnittet fér andra jamférbara
lander. Priserna pa receptbelagda ldkemedel och vissa andra varor pa
apoteken reglerades av staten.

Omregleringen av apoteksmarknaden har inneburit att Apoteket
AB:s monopol har ersatts med ett mer marknadsinriktat system dar
Lakemedelsverket utfardar tillstand fér aktérer att bedriva detaljhandel
med de likemedel och varor som tidigare omfattades av Apoteket AB:s
ensamritt. En konkurrensutsattning har skett genom att andra far majlighet
att silja lakemedel genom att 6ppna nya apotek eller képa vissa av Apoteket
AB:s apotek. Handeln ska bedrivas pa sa kallade 6ppenvardsapotek.

' Prop. 2008/09:145, s. 77. | OAB:s arsredovisning 2009 framgar att inklusive Apoteket
shop och pagdende nyetableringar var fére férsiljningarna till nya aktorer det totala antalet
apotek pa marknaden g30. Apoteket shop fick i samband med omregleringen tillstand som
Sppenvardsapotek.
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Staten kommer dven fortsattningsvis att reglera priserna pa receptbelagda
likemedel, och det far inte fdrekomma reklam till allminheten fér dessa
lakemedel. Det stills krav pa utbildad personal i apoteken, och alla apotek
ska ha en gemensam symbol.

Granskningens motiv

Beslutet att omreglera apoteksmarknaden fattades av riksdagen den 27
april 2009 i enlighet med regeringens reformférslag.? Beslutet uttrycks i
utskottsbetinkande 2008/09:SoU21 (rskr. 2008/09:109). Detta beslut har
varit en utgangspunkt i granskningen. Malen med reformen ar

e okad tillganglighet till likemedel

* battre service

e bittre tjdnsteutbud

e |aga |lakemedelskostnader till nytta for konsumenten och det offentliga

e forbattrad likemedelsanviandning

* minst samma krav pad kompetens och sikerhet i lakemedelsférsérjningen
som préglar dagens handel med likemedel

e goda férutsattningar fér mangfald diar bade sméa och stora aktérer
etablerar sig och verkar pa likvardiga villkor; foérutsattningar som namns
ar laga intradeshinder, liten administrativ bérda for féretagen, stabila
rattssdkra regler och konkurrens pa lika villkor.

En lyckosam och effektiv marknadsreform som i slutdndan ska resultera

i en vl fungerande marknad kréaver férberedande insatser. Forberedelser
infor omregleringar &r ett omfattande och resurskrivande arbete dar
utformningen av insatserna noga maste planeras, ordnas och tidsittas.
Kunskaper om utformningen av férberedelsearbetet maste himtas fran
tidigare omregleringar i den man de finns. Erfarenheter fran tidigare
marknadsreformer ar att det har gatt trégt och varit problematiskt att fa till
stand en fungerande konkurrens.

Motivet till granskningen &r att apoteksomregleringen &r en betydande
reform som berér samhillets medborgare och har stor ekonomisk
betydelse for staten. En granskning av apoteksomregleringen i ett tidigt
skede kan innebira att eventuella problem uppticks och kan dndras sa att
malen med reformen kan uppfyllas i hégre grad. Riksrevisionen inledde i
maj 2009 en studie som identifierade vissa vasentliga delar i reformens
forberedelsearbete som dr avgérande fér hur val reformens mal nés. Dessa
delar har kommit att utgéra granskningens undersdkta riskomraden.

2 Reformférslaget presenteras i proposition 2008/09:145 Omreglering av apoteksmarknaden.
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Granskningen avgransas till reformens férberedelsearbete och
genomférande i den intensiva omregleringsperioden fram till att Apoteket
Omstrukturering AB (OAB) avvecklades den 29 april 2010 och dgandet av
Apoteket AB ater 6vergick till Socialdepartementet.

De aktorer som granskats ar regeringen, OAB, Apotekens Service AB,
Apoteket AB, Lakemedelsverket, Tandvards- och lakemedelsférmansverket
(TLV) och Socialstyrelsen. | viss man har dven Konsumentverket och
Konkurrensverket samt Tillvaxtanalys (Myndigheten for tillvaxtpolitiska
utvarderingar och analyser) berérts.

For att fa en forstaelse for de atgarder i férberedelsearbetet som
Riksrevisionen har identifierat som viktiga att granska exemplifieras
i det foljande betydelsefulla omraden i en marknadsreform och
sarskilt i apoteksreformen. De viktigaste medlen for att uppna malen
har for regeringen varit att avveckla Apotekets ensamratt att bedriva
apoteksverksamhet, silja av en del av Apotekets verksamhet och
konkurrensutsatta bolaget. Generellt ar det nér staten pa detta satt skapar en
marknad viktigt att ge langsiktiga och tydliga regler for marknadens aktérer,
bade for det egna statliga bolaget som har intratt i en ny roll och fér de nya
tilltradande marknadsaktérerna. Nya regler ska ge férutsattningar for ett
effektivare resursutnyttjande i samhallet och i méjligaste man hindra att
det statliga monopolet ersitts av en marknadsstruktur som motverkar en
efterstrivad samhills- och konsumentnytta.

Statens roll i detta sammanhang blir att inféra tydliga regler som
leder till stabila, langsiktiga och rattssikra villkor som &dr nédvindiga for
att 4stadkomma en val fungerande konkurrens pa en nyéppnad marknad.
Pa manga omreglerade marknader har det darfor inférts Gvergangsregler
som ska gilla i det inledande skedet av omregleringen och som utgér
ett komplement till konkurrenslagens efterhandskontroll. Vidare ar det
viktigt att se till att alla marknadsaktérer far samma villkor att verka pa
marknaden, vilket innebar att vissa flaskhalsar, exempelvis nédvandig
infrastruktur, ska tillgangliggoras alla aktorer pa marknaden pa lika och
icke-diskriminerande villkor. Nar marknaden far en mangfald av aktorer efter
omregleringen blir det ocksa betydelsefullt att vervakningen och tillsynen
6ver marknadsaktorerna dr andamalsenlig och effektiv. Statens organisation
av tillstandsgivning och tillsyn behover ses 6ver, och uppgifternas innehall
behover dndra inriktning i forhallande till hur verksamheten bedrevs under
monopolets tid.
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Syfte och revisionsfragor

Syftet med granskningen &r att analysera om regeringens férberedelsearbete
och genomférande i den intensiva omregleringsperioden for
apoteksreformen har skapat bra férutsiattningar for att uppfylla méalen med
apoteksreformen.

Féljande revisionsfragor har stillts i granskningen:

1. Har regeringen och ansvariga bolag och myndigheter skapat goda
forutsdttningar for en apoteksmarknad i enlighet med riksdagens beslut?

2. Har regeringen och Apoteket Omstrukturering AB skapat goda
forutsdttningar for en effektiv organisering och arbetsprocess under
omregleringen?

Revisionsfragorna har varit inriktade mot att granska om utformningen av
regeringens insatser kommer att leda till att malen for apoteksreformen
uppfylls. Den férsta revisionsfragan har granskat utformningen av vissa
statliga insatser for att fa till stdnd en apoteksmarknad till nytta for
konsumenten och det offentliga. Den andra revisionsfragan har varit inriktad
pa organisationen av och arbetsprocessen i apoteksreformen, det vill

sdga om resurshushallningen har varit god i férberedelsearbetet. Féljande
riskomraden har ingatt i granskningen och utgér kapitelrubriker:

* genomférandeorganisation

o sektorsspecifik temporir reglering for att underlitta uppkomsten av
konkurrens

® styrning av Apoteket AB

* avskilining och prissittning av strategisk IT-infrastruktur

* organisation for infrastrukturtjinster

* reglering av apotekens handelsmarginal

® apotekstickning i glesbygd

e organisation for tillstandsgivning och tillsyn

* uppgifter for en utvirdering av reformen.

Avgransningar

Apoteksreformen har skett stegvis, och genomférandet av den kan beskrivas
i fyra etapper.

Férberedelsearbetet i apoteksreformen



Figur 1. Apoteksreformens fyra steg

1 mars 2008
Nikotin-
lidkemedel

i handeln

1 sept. 2008

Sjukhusens 1juli 2009
lakemedels- Omreglering
férsérjning av apoteks-
konkurrens- verksamhet
utsétts

1 nov. 2009

Receptfria
|ikemedel

tillats i
handeln

Granskningen har omfattat den del av reformen som avser omregleringen av

apoteksverksamhet, det vill sdga i huvudsak lakemedel i 6ppenvardsapotek.

Alla delar i det tredje steget i reformen har emellertid inte granskats utan
endast nagra utvalda omraden i férberedelsearbetet som utifran tidigare
erfarenhet fran andra marknadsreformer ar férknippade med vissa risker.

Figur 2. Apoteksreformens mal, medel, insatser, processer, omvirldsfaktorer, prestationer
och utfall uppdelat pa resultat och effekter.
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kompetens och sékerhet i i handeln. Allminna [ bittre service,
likemedelsforsérjningen, ekonomiska villkor laga likemedels-
forutsattningar fér mangfald sasom konjunkturlage kostnader osv.
K Resultat
/ ) Vil fungerande
7 Input N marknad
¢ Genomférande-
/organisation N
!« Sektorsspecifik | A
marknadsreglering | |
A /| « Styrning av ! 3
Medel /| Apoteket AB | Processer Output !
Konkurrens- - ° A\{sklljnlr}g och NS Faktiska - T.ex. antal -
utsdttningav | ptrlsiatFnLng av \| atgdrder som tillstand, antal i
apoteksmarknaden lsTrg gglst Kt | ger férut- tillsynsbesok, !
1 n O;:gr;r:?ssa;;j)nuf:jr ': sittningar for antal fé.rsélqa <
! ! infrastruktur- ; en val apotek till olika !
! w | fungerande képare, antal ;
! 7 Yanster | marknad glesbygdsapotek, |
! | « Reglering av 1y il handligenines. | |
! ! apotekens | textillsyn, andlaggnings- | |
! ' ) i| tillstands- tider !
! ! handelsmarginal ! givning !
! 1| « Apotekstackning ! hantering’ av !
: \ ! glesb'ygd. " ) forsiljning :
! ‘| + Organisation fér }
| tillstandsgivning , |
| ' och tillsyn ! !
| \» Uppgifter foren / |
! \\ utvirdering // |
| N } S 1
: ! Effektivitet |
I
I

3 Inspiration till modellen har varit Europeiska revisionsrattens Handbok for effektivitetsrevision.
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| granskningen har férberedelsearbetet i apoteksreformen analyserats
liksom det inledande arbetet under omregleringsperioden. | granskningen
har inte ingatt att bedéma effekterna av reformen. Reformens effekter, och
forsaljningen av apotek ar dock omraden som Riksrevisionen 6vervager att
granska i ett senare skede.

Granskningen har gjorts utifran hypotesen att tidiga brister i en
verkstillighetskedja paverkar reformens resultat och effekter. Figur 2
illustrerar verkstallighetskedjans olika steg, till exempel hur utformningen av
insatsen paverkar en reforms resultat och i slutet dess effekter, det vill sédga
ett orsakssamband. Figuren beskriver olika delar i en reform och vilka delar
som potentiellt gar att granska. Det inringade omradet, input, omfattar de
delar som har granskats i den hir rapporten, alltsd andamalsenligheten och
effektiviteten i de valda atgarderna for att na resultatet en vil fungerande
marknad. Vidare har granskats hur forberedelsearbetet har skotts och om det
omfattar en god hushallning med statens medel.

| granskningen har det inte gatt att bedéma huruvida de totala
kostnaderna for omregleringen har varit héga eftersom det &r svart att
identifiera vilka kostnader i arbetet som &r orimligt hdga i férhallande till ett
normallage. Varje omreglering &r i stora delar unik, vilket férsvarar en direkt
jamférelse av kostnader mellan olika omregleringar. Férsaljningen av apotek,
som var en del av omregleringen, var ocksé unik i férhallande till tidigare
forsaljningar av statliga bolag, dir en avvikande faktor bland annat har
varit att férsaljningsorganisationen dven arbetat med andra syften dn sjilva
forsaljningen.

Vidare kan kostnaderna fér apoteksomregleringen hanféras till en rad
olika myndigheter och bolag. Dartill har det varit svart att sérskilja vad
som ir kostnader p grund av omregleringen och vad som &r ordinarie
kostnader fér verksamheten hos olika myndigheter och bolag. Arbetet med
omregleringen &r inte heller helt avslutat, vilket innebér att nagon slutgiltig
summa foér omregleringen inte gar att fa fram.

Bedomningskriterier och metod

Regeringens forberedelsearbete har syftat till att skapa en apoteksmarknad
som uppfyller reformens mal. De bedémningskriterier som Riksrevisionen
tagit fram har varit en operationalisering av tillimpbar lagstiftning

och riksdagsbeslut mot vilka de statliga insatserna har jimférts. De
riksdagsbeslut som har anvénts ar framfér allt beslut som fattats i samband
med riksdagens beredning av propositionerna Bildande av moderbolag

for Apoteket AB samt vissa omstruktureringsdtgdrder och Omreglering av
apoteksmarknaden.
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Riksdagen har behandlat omregleringspropositionen men har inte i alla
avseenden uttalat sig specifikt om reformens genomférande. Riksdagen har
inte heller uttalat sig specifikt om statens férvaltning och styrning av statliga
myndigheter och bolag. Riksrevisionen har darfér i vissa fall l4tit regeringens
egna uttalanden och intentioner ligga till grund fér bedomningen.

For varje identifierat riskomrade finns ett eller flera bedémningskriterier.
Vidare har Riksrevisionen anlitat forskare* med nationalekonomisk och
juridisk bakgrund som bland annat utifran vedertagen teori och egen
forskning utarbetat vissa regleringsekonomiska och férvaltningsrittsliga
bedémningskriterier mot vilka den statliga insatsen har varderats. En
kvalitetssakring har genomférts av professorers i offentlig ratt respektive
svensk och internationell handelsritt.

Figur 3. Struktur fér bedémningskriterier

Okad tillgénglighet, battre service, stérre tjansteutbud,

g laga likemedelskostnader, férbittrad likemedelsanvindning, oférindad
eller battre kompetens- och sikerhetsniva, mangfald av aktérer pa
marknaden samt stabila, férutségbara och
rattsakra regler

3

T Budgetlagen Férvaltningslagen  Budgetlagen Aktiebolagslagen

ch Regeringsformen  Aktiebolagslagen ~ Regeringsformen  Konkurrenslagen

9 Riksdagsuttalanden Riksdagsuttalanden

£ Prissattnings- och

£ lakemedelsrelaterad

% lagstiftning

“ Jamférelser med andra reformer Jamférelser med andra reformer
Regeringens stallningstagande i och marknader
forvaltningspropositionen Regleringsekonomisk teori,
Férvaltningspolitisk teori: forutsittningar fér en fungerande
organisering av myndigheter marknad: konkurrens, rattssakerhet,
och bolag transparens, reglering

Sektorsspecifik Avskiljning och

c marknadsreglering prissattning av IT-

3 infrastruktur

@ Uppgifter  Organisation  Styrning av Apoteket AB

g for en for tillstands- A I ler %

£ utvirdering givning potekstackning i Reglering av gpote ens

< och tillsyn glesbygd handelsmarginal

6.9 Genomférande- Organisation for

organisation infrastrukturtjanster

4 Lars Henriksson, docent i handelsritt med konkurrensritt som specialomrade,
Handelshogskolan i Stockholm, Mats Bergman, professor i nationalekonomi med reglerings- och
konkurrensekonomi som specialomrade, Sédertdrns hégskola och Johan Stennek, professor
i nationalekonomi med reglerings- och konkurrensekonomi som specialomrade, Géteborgs
universitet.

5 Wiweka Warnling-Nerep, professor i offentlig ritt, Stockholms universitet, Erik Nerep, professor i
svensk och internationell handelsratt, Handelshégskolan i Stockholm.
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Malen med reformen &r en utgangspunkt for granskningen, sadsom
bilden illustrerar. Specifika bedémningsgrunder for att besvara bada
revisionsfragorna uttrycks i lagen (1996:1059) om statsbudgeten
(budgetlagen), aktiebolagslagen (2005:551), regeringsformen (RF),
konkurrenslagen (2008:579), prissattnings- och likemedelsrelaterad
lagstiftning, exempelvis lagen (2002:160) om ldkmedelsférmaner m.m. samt
specifika riksdagsuttalanden i samband med behandlingen av proposition
2008/09:145 Omreglering av apoteksmarknaden (bet. 2008/09:SoU21, rskr.
2008/09:109).

Av betydelse for revisionsfragorna anges i budgetlagens bestammelser
krav pa att hog effektivitet ska efterstriavas och god hushallning ska
iakttas i statlig verksamhet. Aktiebolagslagens bestimmelser reglerar
bland annat aktiebolags vinstsyfte och eventuella tillkommande uppdrag.
Konkurrenslagens regler undanréjer och motverkar hinder fér en effektiv
fungerande konkurrens. | likemedelsférménslagen anges att likemedel
ska vara kostnadseffektiva. Kompletterande normer har dven varit tidigare
genomforda marknadsreformer och OECD:s riktlinjer om bildande av ett nytt
statligt organ i samband med omregleringar av marknader.

En fraga som har berorts i granskningen, och som till stor del ingatt
i reformarbetet, har varit beredningen. Kravet pa beredning har stéd i
regeringsformen och férvaltningslagen. Dessa har i granskningen anvints
som en normerande utgangspunkt. Arenden ska bli s& beredda som deras
beskaffenhet kraver. | beredningen ska bland annat inga att inforskaffa
behévliga upplysningar och yttranden.®

En mer detaljerad beskrivhing av bedémningsgrunderna ges i
inledningen av respektive kapitel.

Granskningens empiri har byggt pa intervjuer, i flera fall ett flertal,
med de granskade organisationerna och intervjuer med representanter
i deras omvirld, bland annat myndigheter med uppféljnings- och
utviarderingsuppdrag pa apoteksmarknaden, fackférbund samt nya
konkurrenter till Apoteket AB.7 Ett betydande underlag till granskningen har
dven utgjorts av studier av dokument fran de granskade organisationerna.

6 7 kap. 2 § RF och Ds 1998:39 Gula boken — Handliiggningen av drenden i Regeringskansliet. Enligt

Gula boken har dessa riktlinjer stéd i regeringsformen och férvaltningslagen som anger att
beredningskravet fr regeringsirenden féljer av 7 kap. 2 § RF. Att ett departement ska se till
att regeringskanslidrendena blir s& beredda som deras beskaffenhet kraver féljer av allménna
férvaltningsrittsliga principer.

7 En lista 6ver intervjuade personer finns i bilagan.
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Disposition

| kapitel tva beskrivs konkurrensutsittning av marknader generellt och
bakgrunden till apoteksreformen, vilka aktérer som har involverats

och mer allmént om reformupplagget. Kapitel tre till och med elva ar
iakttagelsekapitel dar respektive riskomrade har behandlats separat. Varje
kapitel inleds med en beskrivning av vilka bedémningsgrunder som har
tillampats for respektive problemomrade. Darefter féljer Riksrevisionens
iakttagelser pa omradet, och kapitlet avslutas med en sammanfattning

i punktform av de iakttagelser och slutsatser som gjorts. | kapitel tolv
redogérs for Riksrevisionens slutsatser och rekommendationer.

Férberedelsearbetet i apoteksreformen

19

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN 20 Férberedelsearbetet i apoteksreformen



Konkurrensutsattning av marknader och
bakgrunden till apoteksreformen

Varje omreglering av en marknad kidnnetecknas av sarskilda egenskaper.
Ofta krivs mer regler pa en nyéppnad marknad &n for ett statligt monopol,
vilket kan forklara varfor man i dag sa frekvent talar om omreglering

i stéllet fér avreglering av marknader vid en konkurrensutsittning.

For att omstillningen fran ett monopol ska leda till en vl fungerande
marknad och ett effektivare resursutnyttjande i samhillet inférs ofta

en sektorsspecifik reglering i férhand for att underlatta uppkomsten av
konkurrens och effektivitet pd marknaden. Denna reglering &r saledes en ex
ante-reglering som endast galler en viss marknad och ar ett komplement
till de konkurrensregler som giller fér hela marknadsekonomin och som
tillimpas ex post av Konkurrensverket. Enkelt uttryckt kan man séga att ex
ante-reglerna ska férebygga att konkurrensbegransningar uppkommer pa
den specifika marknaden, medan de generella ex post-reglerna bade ska
undanrdja konkurrensbegransningar och férebygga att sadana uppkommer i
marknadsekonomin.

Sammanfattningsvis kan sigas att bade den generella konkurrenslagen
och de sektorsspecifika marknadsregleringarna syftar till att uppratthalla
och framja konkurrensen pa marknaden. En sektorsspecifik reglering kan
dven utgora ett viktigt verktyg for att skapa konkurrens? eftersom regleringen
tydliggor reglerna pa den specifika marknaden i férhand och ger, sa langt
majligt, konkurrensneutrala forutsittningar for aktérerna att bedriva
verksamhet pa den omreglerade marknaden.

En Gvergang fran ett tidigare reglerat monopol till en konkurrensutsatt
marknad ar en komplicerad process. Den tidigare monopolisten har oftast
ett férsteg i forhallande till nytillkommande konkurrenter. Monopolféretaget
ar svart att utmana for nya foretag eftersom det bade har ett stort
kundunderlag och ofta en goodwill p4 marknaden samt upparbetade
leverantérs- och forsaljningskanaler. Dessa ndmnda hinder dr av temporir
karaktdr och vanliga vid intrade pa manga marknader. Det finns dock andra
mer svarévervinneliga hinder som gor att marknaden inte blir mojlig

&  Konkurrensverkets rapport 2008:2, Vil fungerande marknader for ett konkurrenskraftigt Sverige — om
regelreformeringar och offentlig ndringsverksambhet, s. 30.
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att utmana fér nya féretag om inte sirskilda regler eller ingripanden i
marknaden genomférs. Exempelvis kan behovet av fysisk infrastruktur eller
offentliga dataregister for att kunna producera produkten eller tjansten vara
ett stort intradeshinder eftersom kostnaden att skapa samma infrastruktur
an en gang ar omfattande. Som regel finns det ocksa andra betydande
skalfordelar pa tidigare monopolmarknader som goér att mindre féretag som
etablerar sig kan fa svart att bli lika effektiva som stora féretag och darmed
inte lika konkurrenskraftiga. Exempelvis kan det finnas natverksfordelar
som gynnar det stora redan etablerade féretaget da konsumentnyttan av
produkten eller tjansten 6kar med antalet kunder hos féretaget.

Faktorer att ta stillning till infér en omreglering

Hur val omstéllningen fran reglerat monopol till konkurrens lyckas ar
generellt beroende av ett flertal ekonomiska och rittsliga faktorer. Nagra av
de faktorer som bor évervigas ar foljande

e Om den generella konkurrenslagstiftningen som tillimpas av
Konkurrensverket och EU-kommissionen kan hantera eventuella
konkurrensproblem eller om det behévs en sektorsspecifik temporér
eller permanent marknadsreglering f6r att underlatta uppkomsten av
konkurrens, som komplement till de generella konkurrensreglerna.°

e Om monopolisten dr organiserad i bolagsform eller forvaltning och
vem som dr huvudman till den tidigare monopolisten kan paverka
mojligheterna och formerna fér hur monopolisten kan styras och aliggas
restriktioner.’

* Om den tidigare monopolisten har tillgang till en strategisk infrastruktur
som ar nédvandig for att andra aktérer ska kunna bedriva verksamhet
pa marknaden kan en sarskild oberoende organisation behévas, som
tillhandahaller infrastrukturen pa icke-diskriminerande och lika villkor.”

e  Om det finns nitverkseffekter och om ett behov av samhandel finns, till
exempel samtrafik, kan detta behova regleras genom att den tidigare
monopolisten tvingas att upplata tillgdngen till "niten” for andra akt6rer
pa icke-diskriminerande och lika villkor.™

9 Henriksson, Lars, Rittslig analys av tva omraden avseende omstruktureringen av den svenska
apoteksmarknaden, 2010-03-12, konsultrapport pa uppdrag av Riksrevisionen.

Henriksson, Lars, Rittslig analys av tvd omraden avseende omstruktureringen av den svenska
apoteksmarknaden, 2010-03-12, konsultrapport pa uppdrag av Riksrevisionen.

Henriksson, Lars, Rittslig analys av tvd omrdden avseende omstruktureringen av den svenska
apoteksmarknaden, 2010-03-12, konsultrapport pa uppdrag av Riksrevisionen.

Henriksson, Lars, Rittslig analys av tvd omraden avseende omstruktureringen av den svenska
apoteksmarknaden, 2010-03-12, konsultrapport pa uppdrag av Riksrevisionen.
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* Om man i ett tidigt skede av marknadsreformen vill fa en fungerande
konkurrens mellan en mangfald av féretag kan strukturella atgarder
behéva vidtas genom en avyttring av vissa av den tidigare monopolistens
produktionsenheter.

e Om man vill 6ka konsumenternas kunskap om marknadens produkter
och tjanster kan det kravas sarskilda atgarder sa att deras efterfragan
verkligen kan paverka vad som produceras samt till vilket pris och vilken
kvalitet det erbjuds.

Férutom att en fére detta monopolmarknad kan behdva regler som ser till
att forutsittningarna for en val fungerande marknad skapas kan det ocksa
behdva inrittas en sektorsspecifik regleringsmyndighet som ska styra och
Gvervaka att regelverket foljs av marknadens aktorer. Det kan finnas en eller
flera regleringsmyndigheter pa en marknad. Det kan exempelvis finnas
en som hanterar en sektorsspecifik marknadsreglering fér att underlatta
uppkomsten av konkurrens och en annan som har hand om en pris- eller
|nsamhetsreglering. Dessa uppgifter kan dock sammanfalla och hanteras
av samma myndighet da priset utgér en visentlig del av marknadsvillkoren.
Det finns risker férknippade med regleringsmyndigheters kontroll och
tillsyn av marknaden som gér att myndigheternas framtida upptriadande pa
marknaden noga maste planeras sa att agerandet inte blir kontraproduktivt
och motverkar regleringens vinster.

Regleringsrisker virda att beakta vid omregleringar av
marknader

Enligt ekonomisk teori’s har den reglerande myndigheten ofta inte
tillrackligt med information eller verktyg for att avgéra hur regelverket och
tillsynen bor utformas for att fa optimal verkan. En bristande insyn i eller
kunskap om féretagens villkor kan leda till ett informationsunderlage for
regleringsmyndigheten. Effekten kan bli att foretagens incitament att halla
nere kostnaderna férsvagas. Kostnadskontrollen blir dirmed for svag, vilket
medfér att samhillets och skattebetalarnas kostnader fér de reglerade
produkterna eller tjansterna kan bli fér hoga.

En annan risk har att géra med foretagens investeringsvilja. Om
foretagen genomfor riskfyllda investeringar i till exempel nya enheter
forvantar sig foretagen en rimlig avkastning pa investeringen. Om
regleringsmyndigheten efter investeringen sinker féretagens priser for
kraftigt gynnas visserligen konsumenterna, men féretagens vinster av

3 Ds 2002:21 Lirobok for regelnissar — en ESO-rapport om regelhantering vid avreglering, rapport till
Expertgruppen fér studier i offentlig ekonomi av Mats Bergman, s.40.
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investeringen minskar ocksa, vilket pa sikt leder till att foretagens incitament
att fortsatta investera avtar.

En tredje risk 4r forknippad med de anstillda pa regleringsmyndigheten
och deras bendgenhet att alliera sig med branschen. Det innebar att
branschspecifika regler kan bli utformade sa att de i fér hog grad tillmétesgar
producenternas intressen. Det kan till exempel gilla regler som férsvérar
importkonkurrens.

En fjarde risk beror direkta regleringskostnader och avser kostnader
for reglering, 6vervakning och informationsinhdmtning. Det kan innebéara
att administrationen av regleringen kraver ett stort antal anstéllda som kan
minska omregleringens "totala vinster”.

Bakgrund till apoteksreformen

Arbetet med omregleringen av apoteksmarknaden pabdrjades nastan
direkt efter valet 2006, nirmare bestimt den 21 december 2006, nir
regeringen tillkallade en sarskild utredare, Lars Reje. Uppdraget var att
utreda och lamna férslag pa atgarder som mojliggor att andra aktérer dn
Apoteket AB kan bedriva detaljhandel med receptbelagda och receptfria
lakemedel. Apoteksmarknadsutredningen, som utredningen senare kom
att kallas, éverlimnade den 8 januari 2008 huvudbetdnkandet Omreglering
av apoteksmarknaden (SOU 2008:4). Utredningen lag sedan till grund for
regeringens proposition 2008/09:145 Omreglering av apoteksmarknaden.
Det forsta utkastet till regeringens férslag att omreglera marknaden blev
tillgangligt den 8 december 2008 i samband med att Lagradet angav de
lagandringar som behévde géras for att genomféra reformen. Propositionen
publicerades i sin helhet den 19 februari 2009, och riksdagen beslutade den
27 april 2009 att marknadsreformen skulle bérja gilla fran och med den 1
juli 2009.4

Aktérer och ansvar i apoteksreformen

Socialdepartementet har varit ansvarigt departement fér omregleringen.
Under reformen har departementet haft fortsatt ansvar fér de myndigheter
som berdrs av omregleringen och har ocksa ansvarat fér planeringen av
reformen. Féljande myndigheter och statliga bolag har varit involverade i
genomforandet av apoteksreformen.

4 Bet. 2008/09:SoU21, rskr. 2008/09:109.

Férberedelsearbetet i apoteksreformen



Apoteket Omstrukturering AB (OAB): Ett av staten heligt bolag som
bildades 2008. OAB ledde och 6vervakade de processer som var nédvindiga
for att omstrukturera Apoteket AB och silja vissa apotek. OAB var under
omregleringsperioden moderbolag till Apoteket AB. Bolaget var ansvarigt
for att apotek skulle kunna forvirvas av savil stora foretag som sma foretag
inklusive personalagda foretag. OAB skulle ocksa sakerstilla att Apoteket
AB genomfaorde sitt uppdrag att féra 6ver all nédvandig IT-infrastruktur till
Apotekens Service AB. Ut6ver detta hade OAB som Gvergripande mal att
skapa férutsattningar fér en vl fungerande konkurrens och mangfald pa en
omreglerad apoteksmarknad.

Apotekens Service AB: Ett av staten helagt bolag som forvaltar
samhillsnyttig infrastruktur och databaser samt tillhandahaller
registertjdnster till alla apoteksaktdrer pa likvardiga och icke-diskriminerande
villkor. Bolaget ska ocksa testa och godkdnna marknadsaktcrernas nya
expeditionssystem. Bolaget bildades under hésten 2008.

Apoteket AB: Hade en nyckelroll i omregleringen genom att férbereda
for forséljningen av 615 apotek till nya aktorer. Apoteket var med i mycket av
det praktiska genomférandet av bland annat 6verféring av IT-infrastruktur.
Darutover tillhandahaller Apoteket AB 6vergangslésningar till de nya
aktorerna.

Apoteksgruppen AB: Apoteksgruppen ar ett nybildat statligt féretag som
erbjuder smaféretagare att kdpa apotek. Apoteksgruppen har dven byggt upp
en stoédorganisation som underlattar driften av smaféretagarapotek och for
att ta till vara stordriftsfordelar.

Likemedelsverket: Ger ut foreskrifter, ger tillstand till nya aktorer att
bedriva apoteksverksamhet och utévar tillsyn éver verksamheten. Ovriga
uppgifter omfattar bland annat likemedelsupplysning och framtagande av
en gemensam apotekssymbol.

Tandvdrds- och ldkemedelsférmansverket (TLV): Ger ut féreskrifter, gor
analyser och utévar tillsyn kopplad till priser pa lakemedel. TLV beslutar om
ett lskemedel ska subventioneras av samhillet samt faststiller apotekens
ink6ps- och forsaljningspriser for receptbelagda lakemedel. Det innebar
bland annat uppgiften att berdkna och félja I6nsamheten fér aktérerna pa
den nya marknaden.

Socialstyrelsen: Overvakar apotekens ledningssystem fér kvalitet och
patientsikerhet vid expediering av likemedel, legitimerar den personal pa
apoteken som ska ha legitimering och Gvervakar personalens yrkesutévning.

Konsumentverket och Konkurrensverket: Har fatt ett regeringsuppdrag
att folja och analysera utvecklingen pa apoteksmarknaden under
omregleringsperioden.

Tillvéiixtanalys — myndigheten fér tillvéxtpolitiska utvdirderingar och analyser:
Har fatt ett regeringsuppdrag att utvirdera prisutvecklingen pa marknaden.
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2.5 Allmént om uppligget av reformen

Generellt dr planeringen en férutsittning for att en reforms alla delar ska
hanga ihop och att myndigheters och bolags uppdrag synkroniseras med
varandra. Regeringen har ocksa, som namnts tidigare, angett att reformen
skulle ske i en 6ppen, ordnad och uppféljningsbar process.

Enligt Socialdepartementet har regeringens planering av reformen
frimst presenterats i lagstiftning och propositioner.s'® De hallpunkter som
framfor allt presenterades i dessa var omregleringens ikrafttridande den 1
juli 2009 och att receptfria lakemedel i handeln skulle tillatas fran och med
den 1 november 2009. | propositionen star féljande:

Malsattningen &r att férsiljningsprocessen ska vara genomférd vid
en sadan tidpunkt att kdparna ges mojlighet att tilltrada de aktuella
apoteken i anslutning till att den nya lagstiftningen trader ikraft.

Omregleringen var den 1 juli 2010 Sver ett och ett halvt ar férsenad da
den ursprungliga tidpunkten for omregleringens ikrafttradande var den 1
januari 2009. Den forsaljningsprocess som avsag smaféretagarnas apotek
ar dnnu inte helt avslutad. Samtidigt har departementet och OAB framfort
att det varit viktigt att lakemedelsférsorjningen inte dventyrades, vilket var
ett krav som gick fére malsittningen om tidpunkten fér privata foretags
intride pa marknaden. Detta var i enlighet med malen och de angivna
forutsattningarna med reformen.

Apoteket AB har efter omregleringen ett mindre marknadsinflytande
da cirka tva tredjedelar av apoteken har salts till nya apoteksaktorer.
For att skapa en mangfald av aktorer salde OAB apoteken i kluster med
olika storlek och inriktning. Det har ocksa varit méjligt att starta helt nya
apotek pa marknaden. Detta innebar att Apoteket AB vid tidpunkten fér
omregleringen hade en marknadsandel pa cirka 35 procent pa marknaden for
dppenvardsapotek.” Etableringstakten i branschen har dock sedan arsskiftet
2010 varit hdg, och vid halvarsskiftet 2010 har cirka 70 apotek nyetablerats.™
| Apoteket AB:s senaste delarsrapport framgar att féretaget den 30 juni 2010
drev 326 6ppenvardsapotek.

> Intervju Socialdepartementet, 2009-12-15.

Riksrevisionen har begirt in andra eventuella projekt- och tidplaner men endast fatt tvd pm om
myndighetsuppdrag (2009-06-12 och 2009-12-23) som redovisar samma hallpunkter som anges i
propositionen.

7 E-post fran OAB 2010-08-27. Av totalt 930 6ppenvardsapotek inklusive Apoteket shop (som fatt
apotekstillstand i samband med omregleringen) och pagéaende nyetableringar fick Apoteket AB
330 apotek.

Beddmning av Cecilia Malow, vd fér Kronans Droghandel och ordférande i Sveriges
apoteksférening, Svd 2010-08-28.
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Stor omsorg har under omregleringen dgnats fragan om vilka
samhallsnyttiga verksamheter i Apoteket AB som bor avskiljas fran Apoteket
AB och laggas i en separat statlig organisation. Stora delar av Apoteket AB:s
strategiska IT-infrastruktur har darfér forts Sver till Apotekens Service AB.

| nagra fall har Apoteket AB fatt behalla den nédvéndiga infrastrukturen,
darfor att den inte kunnat avskiljas fran Apoteket AB eller for att den
inte varit lamplig att ldgga i Apotekens Service AB. Detta giller sarskilt
Apoteket AB:s receptexpeditionssystem ATS. Apoteket AB har dock
alagts att tillhandahalla en IT-6vergangslésning mot ersittning till vriga
marknadsaktorer. Vidare har Apoteket fatt erbjuda de nya aktérerna en
Svergangslosning i fraga om leverans av varor.

Cirka 150 apotek har avskilts fran Apoteket AB till det nybildade
statliga bolaget Apoteksgruppen i Sverige AB som organiserar
smafdretagarlosningen. Sedan varen 2010 erbjuder Apoteksgruppen
smaféretagare delfinansiering vid kép av enstaka apotek men kvarstar som
minoritetsagare i apoteken inom 6verskadlig tid. Finansieringslosningen
innebar att forutom entreprenérens eget kapital och banklan erbjuder
Apoteksgruppen ett topplan med marknadsmassig ranta pa maximalt 40
procent av investeringskostnaden. OAB, som den 29 april 2010 ombildades
till Apoteksgruppen i Sverige Holding AB, ska fortldpande sélja de enskilda
apoteken i Apoteksgruppen till smaféretagare.

Sméféretagarorganisationen hade den 1 juli 2010 en marknadsandel
som uppgick till cirka 13 procent. De férsta smaféretagarna kunde ta
over sina apotek i juni 2010. | Apoteksgruppen finns ocksa sarskilda
stédfunktioner och ett brett tjansteutbud for att underlitta for smaféretag
att fa del av skalférdelarna i apoteksverksamheten, bland annat nir det giller
inkép, IT, logistik, kvalitet, ekonomi och marknadsféring. Smaféretagarna dr
via avtal bundna att képa merparten av dessa tjanster.

Allmint om tilltridet till marknaden

For att reformen i praktiken skulle kunna trada i kraft krivdes att nya aktérer
tilltridde marknaden, vilket kunde ske antingen genom att ett foretag kopte
befintliga apotek eller genom att det 6ppnades nya apotek.

Processen att tilltrdda marknaden har varit komplicerad. Féljande ar en
beskrivning av hur processen for att tilltrada marknaden har sett ut for de
nya aktérerna.

| maj 2009 utannonserades att férsaljningsprocessen skulle bli klar
i november 2009 och att férsiljningen av smaféretagarapoteken skulle
ske direfter. Vad géller dem som ville 6ppna helt nya apotek kunde
ansokningarna om tillstand skickas in fran och med den 1 juli 2009 da
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Lakemedelsverkets foreskrifter var klara och lagstiftningen tradde i kraft.
Daremot kunde Lakemedelsverket inte sekretessbelagga handlingar forran
efter den 1 augusti, vilket férdréjde mojligheten att anséka om tillstand.
Direfter behovde Lakemedelsverket 9o handliggningsdagar for prévning
av tillstandsansokan. Dessutom kravdes for att tillstandsansokningarna
skulle betraktas som kompletta ett intyg fran Apotekens Service AB, vilket
foljer direkt av lagstiftningen som anger att det ska finnas ett elektroniskt
system som gér det mojligt att fa direktatkomst till uppgifter hos Apotekens
Service AB. Nagot komplett intyg kunde Apotekens Service AB inte utfirda,
utan detta intyg férutsatte ett godkint receptexpeditionssystem, nagot som
inte fanns pa marknaden. Det enda system som under hosten 2009 fanns
att tillga var Apoteket AB:s receptexpeditionssystem, det si kallade ATS-
systemet. | oktober blev det majligt fér andra aktorer an Apoteket AB att
anvianda ATS, eftersom Apoteket AB i efterhand hade getts riktlinjer om att
tillhandahalla detta system till sina konkurrenter under en évergangsperiod.
Dérefter kunde Apotekens Service AB efter sin bedémningsprocess utfirda
ett intyg. Den totala godkdnnandeprocessen pa Apotekens Service AB var,
efter att aktéren kunde visa pa ett godkint receptexpeditionssystem, sex
veckor.

Den forsta nya aktor som tilltridde marknaden var Ahléns som i
mitten av januari 2010 fick tillstdnd att 6ppna det férsta nya privatigda
apoteket. Nagra veckor senare kunde ocksa képare av apotekskluster
tilltrida marknaden. Totalt var en aktér som skulle starta ett helt nytt
apotek beroende av minst fyra olika moment och tre olika statliga aktérer
(Lakemedelsverket, Apotekens Service AB och Apoteket AB) f6r att fa
tillstand att bedriva apoteksverksamhet. En képare var dessutom beroende
av OAB och Konkurrensverket. Processen blev klar sju manader efter det
datum som regeringen fran bérjan utannonserade som tidpunkt for tilltrade.
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Genomférandeorganisation

Hur bor forutsiattningarna utformas fér en @ndamalsenlig
genomforandeorganisation?

| det féljande beskrivs den bedémningsgrund mot vilken Riksrevisionen
virderar de statliga insatser som vidtagits.

| genomférandet av en marknadsreform ar det viktigt att utreda och
bereda lamplig verksamhetsform och vilka réttigheter och skyldigheter en
sadan organisation ska ha fér att kunna genomféra reformen. Kravet pa
beredning har stéd i regeringsformen och férvaltningslagen.’ Offentliga
organisationer har krav pa sig att bereda sina beslut som en garanti
for att besluten ska vara vilgrundade. Beredningstvanget innebir en
skyldighet att fore beslutsfattandet se till att arendet blivit allsidigt belyst
och genomarbetat bland annat genom att upplysningar och synpunkter
inhamtats av myndigheter, enskilda och organisationer som ar fértrogna
med dmnet.?°

Vagledning till riktlinjer, rattigheter och skyldigheter fér en
marknadsreforms genomférandeorganisation kan hittas i OECD:s riktlinjer:

1. Organisationen ska ha ett tydligt och transparent uppdrag dar
mojligheten for det forvaltande organet att fatta savil betungande som
gynnande beslut tydligt identifieras.

2. Organisationen ska formellt och faktiskt kunna leva upp till skilda
malsattningar som alaggs den. Den ska inte alaggas uppgifter som ar
oférenliga med varandra. | detta bor dven organisationens bestand och
livslangd 6verensstimma med livsldngden pa genomférandeprocessen.

3. | den man flera institutioner ska samverka inom ramen fér en
omreglering bor det sakerstéllas hur samrad ska ske, och att ett
6vervagande gors huruvida en sammantagen organisation bast skéter
uppgiften i férhallande till flera olika uppgifter.

9 7 kap. 2 § RF och Ds 1998:39 Gula boken — Handliiggningen av drenden i Regeringskansliet. Enligt
Gula boken har dessa riktlinjer stéd i regeringsformen och férvaltningslagen som anger att
beredningskravet for regeringsirenden féljer av 7 kap. 2 § RF. Att ett departement ska se till
att regeringskanslidrendena blir s& beredda som deras beskaffenhet kraver féljer av allménna
férvaltningsrittsliga principer.

20

Bohlin, Alf & Warnling-Nerep,Wiweka, Férvaltningsrittens grunder, uppl. 2, 2007.
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4. Det ska finnas reella majligheter att fa insyn i organisationen och
mojlighet att utkrava ansvar av personer som arbetar med eventuell
myndighetsutévning.

5. Valet av organisationsstruktur ska leva upp till fundamentala
forvaltningsrattsliga principer i den man myndighetsut6évning innefattas,
varvid bland annat grundlidggande principer om krav pa likabehandling,
offentlighet, transparens, hantering av allméanna handlingar och
mojlighet till Gverprévning ska stallas.

Riksdagen har inte uttalat sig om statens férvaltning och styrning av statliga
myndigheter och bolag. Riksrevisionen har darfér latit regeringens egna
uttalanden och intentioner som géller den generella férvaltningspolitiken
ligga till grund fér bedémningen.

Regeringen redovisade for riksdagen 1998 i propositionen
Statlig forvaltning i medborgarnas tjinst® sin grundsyn fér valet av
verksamhetsformer i staten. | propositionen menade regeringen att det finns
klara férdelar med myndighetsformen. Inom ramen fér myndighetsformen
finns en grundliggande utgadngspunkt for den rittsliga styrningen genom
att generella forvaltningsregler och principer kan tillimpas, vilket bidrar till
rattssakerhet. Kraven pa offentlighet och insyn och pa tydliga ansvarskedjor
tillgodoses ocksa. Offentlighetsprincipen och meddelarprincipen bidrar
till att 6ppenhet och insyn i férvaltningen blir ett gemensamt mal for det
allménna. Principerna som faststalldes i propositionen Statlig forvaltning i
medborgarnas tjdnst ligger fast dven med den senare tilltradda regeringen,
vilket tydligt uttrycks i propositionen Offentlig forvaltning for demokrati,
delaktighet och tillvdxt .

| denna senare férvaltningsproposition anger emellertid regeringen
att det dven kan finnas goda skal att anfértro privatrattsliga organ
forvaltningsuppgifter, till exempel nar behovet av flexibilitet och effektivitet
inte pa ett bra sitt kan tillgodoses i myndighetsformen. Som huvudprincip
bér man dock skilja mellan & ena sidan styrande och policyinriktade
uppgifter och & andra sidan ett operativt genomférande av tjdnster som
faller inom det allmédnnas ansvar. Policyinriktade uppgifter bor enligt
regeringen genomfdras av myndighet, medan operativa uppgifter kan utféras
av enskilda, till exempel ett bolag.

' APEC-OECD, Integrated checklist on regulatory reform; OECD Guiding Principles for Regulatory
Quality and Performance och Recommendation of the Council of the OECD on Improving the Quality
of Government Regulation OCDE/GD(95)95.

22 Prop. 1997/98:136 Statlig forvaltning i medborgarnas tjinst.
23 Prop. 2009/10:175 Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvéixt.
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3.2.1

Kraven i férvaltningslagen och myndighetsférordningen omfattar
generellt inte privatrattsliga rattssubjekt, sdsom aktiebolag, dven om de
alagts offentliga férvaltningsuppgifter som omfattar myndighetsutévning.
Om bolagslésningen viljs finns dock en majlighet att sddana bestaimmelser
som liknar myndigheters krav pa exempelvis beredning, offentlighet och
majlighet till Gverprovning infors. Detta har gjorts i samband med bildandet
av Radiotjdnst i Kiruna AB. | lagen (1989:41) om finansiering av radio och tv
i allmanhetens tjanst regleras att bolaget vid handlaggning av drenden om
tv-avgift ska tillampa reglerna i forvaltningslagen.» Vidare finns en majlighet
att inféra vissa bestimmelser for bolag i bilagan till offentlighets- och
sekretesslagen.?

Val av genomforandeorganisation och dess mal och
uppdrag i praktiken

Beredning av valet av verksamhetsform

Regeringen har genomfért ett omfattande utredningsarbete i férberedelsen
av omregleringen. Apoteksmarknadsutredningen berérde emellertid

inte fragan om genomférandeorganisationens former och uppgifter.?

| stallet uppdrog Socialdepartementet under 2007 at konsultbolaget

Ernst & Young att analysera hur en struktur fér genomférande av statens
dgarstrategi i Apoteket AB skulle kunna se ut, det vill saga vilken form
genomférandeorganisationen skulle ha. Av slutrapporten fran Ernst & Young
framgar ocksa att Regeringskansliet redan tidigare hade identifierat tva
tankbara huvudalternativ for implementering av dgarstrategin som konsulten
uppdrogs att analysera fér- och nackdelarna med:

1. En moderbolagslosning dar staten bildar ett bolag som 6vertar det
direkta dgandet av Apoteket AB. Darefter kan omstruktureringen av
apoteksmarknaden ledas och dvervakas av moderbolaget, oberoende av
Apoteket AB (det alternativ som sedan valdes).

24 Regeringens skrivelse 2009/10:79, En tydlig, rittssiiker och effektiv tillsyn.

25 Bohlin, Alf & Warnling-Nerep, Wiweka, Férvaltningsrittens grunder, uppl. 2, 2007.

26 Offentlighetsprincipen och offentlighets- och sekretesslagens regler giller t.ex. for ett statligt

bolag i den man det har intagits i bilagan till offentlighets- och sekretesslagen. Som exempel kan
namnas att Posten Aktiebolag har intagits i bilagan till sekretesslagen nir det giller medverkan
vid val och folkomréstning, sarskild postdelgivning, tullkontroll, utlimnande av kérkort samt
handliggning av flyttningsanmilningar. AB Svensk Bilprovning och andra besiktningsorgan
omfattas genom att de namns i bilagan till offentlighets- och sekretesslagen under rubriken
Besiktningsorgan enligt fordonslagen (2002:574).

27 SOU 2008:4 Omreglering av apoteksmarknaden.
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2. En organisationskommittélosning dar Apoteket AB organiserar sin
verksamhet med malet att hantera genomférandet av dgarstrategin och
en organisationskommitté som inrattas for évervakning och stoéd.2?

| granskningen har framkommit att inte alla de omsténdigheter som
anges i omregleringspropositionen® och OAB:s dgardirektiv3® ingick i
de férutsattningar som gavs fér konsultanalysen. Konsulten hade bland
annat inte i uppdrag att analysera valet av verksamhetsform utifran
OAB:s dvergripande mal att skapa férutsittningar fér en vil fungerande
konkurrens. Inom ramen fér detta mal fick OAB mojligheter att styra
aktoérernas marknadsvillkor genom bland annat civilrattsliga avtal.

Konsultrapporten med férslag om val av organisationsform var det
enda underlag om valet av genomférandeorganisation’' som lag till grund
for den proposition3* som ledde till riksdagsbemyndigandet® att bilda OAB.
Konsultrapporten bereddes emellertid inte sdsom skulle varit fallet om
forslaget utformats som ett utredningsbetinkande, vilket innebar att andra
instanser inte gavs mojlighet att yttra sig 6ver rapporten. Myndigheter som
inte fick yttra sig var exempelvis berérda myndigheter i apoteksreformen, det
vill sdga TLV, Socialstyrelsen och Lakemedelsverket.

Ett utkast till proposition, dir fraigan om OAB som genomférande-
organisation behandlades, bereddes dessutom endast med
Konsumentverket, Konkurrensverket, Apoteket AB och Datainspektionen.
De andra berérda myndigheterna i reformen gavs inte heller nu méjlighet
att yttra sig. Socialutskottet genomférde dock en hearing den 1 april 2008
dar de tre berérda myndigheterna blev inbjudna. Socialutskottet hade dven
slutna och 6ppna férhér om regeringens forslag.

| juni 2008 bildades OAB efter bemyndigande fran riksdagen.3« OAB
fick i huvudsak i uppdrag att avyttra vissa apotek och se till att nédvandig
infrastruktur férdes 6ver fran Apoteket AB till Apotekens Service AB samt
agera som moderbolag till Apoteket AB i de fragor som behdvdes for att
genomféra omregleringen.’s Vidare angavs i OAB:s dgardirektiv for 2008
att det 6vergripande dndamalet med bolagets verksamhet skulle vara att
skapa férutsattningar fér en vl fungerande konkurrens pa en omreglerad

28 Ernst & Young, Struktur for implementering av statens dgarstrategi i Apoteket AB, 2007-12-14.

29 Prop. 2008/09:145 Omreglering av apoteksmarknaden, bet. 2008/09:SoU21, rskr. 2008/09:109.
30 Agardirektiv 2008-06-18 och 2009-04-30.
31 Intervju Socialdepartementet 2009-12-15.
32 Prop. 2007/08:87 Bildande av moderbolag fér Apoteket AB samt vissa omstruktureringsdigirder.

33 Bet. 2007/08:SoU17, Bildande av moderbolag fér Apoteket AB samt vissa omstruktureringsatgdrder,
rskr. 2007/08:107.

34 Prop. 2007/08:87, bet. 2007/08:SoU17, rskr. 2007/08:107.
35 OAB:s agardirektiv 2009-06-18.
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apoteksmarknad.3® Detta kom ocksa att bli det 6vergripande malet for
bolagets verksamhet.?

| samband med proposition 2008/09:145 Omreglering av
apoteksmarknaden®® ett ar senare preciserade regeringen OAB:s uppgifter
for riksdagen. Bland annat angavs att konkurrensutsattningen skulle
ledas och &vervakas av OAB och att bista méjliga forutsattningar fér en
sund konkurrens pa den framtida apoteksmarknaden skulle efterstrivas.3
Av agardirektivet fér 2009 framgick i likhet med skrivningarna i
omregleringspropositionen att konkurrensneutralitet skulle uppratthallas
vid genomférandet av forsaljningsprocessen. Dartill nimndes att Apoteket
AB:s utvecklingsmojligheter "skulle beaktas” i genomférandet av OAB:s
uppdrag.4 Vidare skulle OAB ta hinsyn till en rad olika malsittningar och
forutsattningar. Se bilaga 3 6ver OAB:s mal och uppdrag.

For- och nackdelar med vald verksamhetsform

Skalen till att vdlja bolag som verksamhetsform var att bolagsformen har
fordelar utifran flexibiliteten att kunna styra och arbeta effektivt och

i rekryteringen av personal. Styrning genom agardirektiv till aktiebolag
anses tydligare dn i nagon annan verksamhetsform, samtidigt som vd har
ett vildefinierat ansvar i ett aktiebolag, likasa styrelsen.4 4> 4 Dessa
uttalanden avspeglar ocksa skrivningarna i férvaltningspropositionen.

| den anges att det kan finnas goda skal att anfortro privatrattsliga organ
férvaltningsuppgifter om dessa avser ett operativt genomférande av
uppgifter och behovet av flexibilitet och effektivitet inte pa ett bra satt kan
tillgodoses i myndighetsformen.

Det finns dock nackdelar med bolagsformen som regeringen borde ha
beaktat i beredningen av lamplig verksamhetsform. Aven i bolagsformen kan
det behévas insyn i organisationen, och det bér beaktas om organisationen
ska vara féremal fér nagon sirskild reglering vad giller exempelvis krav om
likabehandling, offentlighet, hantering av allmanna handlingar och mgjlighet
till verprévning.

36 OAB:s igardirektiv 2008-06-18.

37 OAB:s dgardirektiv 2009-04-30 och OAB:s arsredovisning 2009.

38 Prop. 2008/09:145 s. 87, bet. 2008/09:SoU21, rskr. 2008/09:109.

39 Prop. 2008/09:145 s. 87.

4% Prop. 2008/09:145 s. 87, OAB:s dgardirektiv 2009-04-30.

4" Intervju med Wallstrém Sofia, Socialdepartementet 2009-12-15.

42 Intervju med Gustafsson, Eva-Britt (vd), OAB 2009-12-18.

43 Intervju med Bohlin, Birgitta (styrelseordférande), OAB 2010-02-23.
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Precis som vid andra statliga férséljningar har omstrukturerings-
processen i apoteksreformen generellt genomférts under sekretess. OAB:s
mal har dock varit mer langtgdende &n vid tidigare férsiljningar — att skapa
forutsattningar for en val fungerande konkurrens. Da OAB:s mal darmed var
av en annan karaktar an strikt affirsmassighet borde det i beredningen ha
analyserats om det inte skulle finnas majlighet till insyn i de delar som inte
av forsdljningsskal kravde sekretess.

Insynen blir generellt mindre med aktiebolagsformen beroende pa att
offentlighets- och sekretesslagens regler bara giller for ett statligt bolag
i den man det har tagits in i bilagan till offentlighets- och sekretesslagen
eller det har reglerats i en sektorsspecifik lag. Det fanns darfér anledning
for regeringen, vid bildandet av OAB, att aktivt ta stallning till om vissa
regler i dessa lagar borde gilla fér det nya bolaget. Detta med tanke pa
att potentiella sma aktérer, som vill etablera nya apotek pd marknaden,
har motsvarande behov av marknadsinformation som &vriga aktérer pa
marknaden och som dessa skulle fa del av i andra sammanhang.

Offentlighetsprincipen kraver ocksa att myndigheter haller sina allméanna
handlingar registrerade eller i vart fall sa ordnade att det gar att konstatera
vilka handlingar som finns. Detta giller inte for aktiebolag och medfér att
det kan bli svarare att i efterhand félja och utvardera genomférandet av
processen.

Vid omstruktureringsprocessens slut har OAB avvecklats men den
legala enheten existerar fortfarande som Apoteksgruppen i Sverige Holding
AB. Detta foretag ska slutféra visst pagdende uppdrag med anknytning
till omregleringen av apoteksmarknaden. Nar uppdraget ar slutfort ska
bolagets dokumentation Gverlamnas till Socialdepartementet enligt det
dgardirektiv som tilldelades bolaget i juni 2010. Néagra legala krav, liknande
myndigheters dokumentationskrayv, har emellertid inte stallts upp angaende
vilken dokumentation som ska sparas vad géller Apoteksgruppen Holdings
och OAB:s verksamhet. Visserligen finns genom aktiebolagslagen krav
pa aktiebolag att spara viss dokumentation sdsom styrelseprotokoll,
stimmoprotokoll, rikenskaper, verifikationer etcetera.# Bestimmelserna ar
dock inte lika langtgdende som fér en myndighet. Aktiebolagslagen hindrar
emellertid inte dgaren, det vill sdga i detta fall staten, att genom sarskilda
direktiv se till att offentlighet och krav pad dokumentation motsvarande
de krav som finns hos myndigheter, inférs for allt av intresse i bolagets
verksamhet. Nagra sadana krav inférdes inte vid OAB:s bildande och enligt
Riksrevisionen finns det ddrmed ingen garanti for att alla handlingar av
relevans f6ér framtida behov har sparats.

44 Se vidare Bokféringsnimndens allménna rad och vigledningar, bl.a. vigledningen BFNAR 2000:5
som handlar om rikenskapsinformation och dess arkivering.
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Riksrevisionen konstaterar sammanfattningsvis att det saknas ett
dokumenterat underlag som visar om regeringen analyserat behovet av
att inféra allminna forvaltningsrattsliga regler om bland annat insyn,
dokumentation och 6verprévning i samband med valet av verksamhetsform.

Otillréicklig beredning av verksamhetsform och skyldigheter utifrén
tilldelade mal och uppdrag

Riksrevisionen har forstaelse for valet av bolagsform vid genomférandet av
apoteksreformen. Processen synes ocksa ha bedrivits pa ett smidigt och
praktiskt sdtt pa den fér genomférandet korta avsatta tiden. Kompetensen
har, sa langt Riksrevisionen kan bedéma, varit hég bade i OAB och hos de
konsulter som anlitats.

Riksrevisionen menar dock att OAB:s 6vergripande mal, som innebar
att verka for framvaxten av en fungerande konkurrens, har innefattat fragor
som starkt paverkat villkoren fér aktérerna p& marknaden. Riksrevisionen
kan konstatera att regeringen infor valet av verksamhetsform inte
forutsattningslost utredde vilken organisationsform som var den mest
andamalsenliga fér genomférandet. Regeringen utredde inte heller om man
inom den valda organisationsformen borde reglera vissa férvaltningsrittsliga
fragor i sarskild ordning mot bakgrund av bolagets 6vergripande mal.

Detta har medfért att férutsattningarna for transparenta, férutsagbara och
rattssdkra regler forsamrades.

Sammanfattande iakttagelser och slutsatser

e OAB hade som &vergripande mal att skapa forutsattningar for en vl
fungerande konkurrens. OAB skulle avyttra vissa apotek, se till att
nédvindig infrastruktur fordes 6ver fran Apoteket AB till Apotekens
Service AB och agera som moderbolag till Apoteket AB i de fragor som
behovdes for att genomféra omregleringen.

* Forslaget till riksdagen om att omreglera apoteksmarknaden féregicks
av en omfattande beredning. | regeringens beredning saknas dock en
dokumenterad analys av valet av verksamhetsform. Bland annat gjordes
ingen analys utifrain OAB:s 6vergripande mal att skapa férutsattningar
for en vl fungerande konkurrens.

® Regeringen analyserade inte behovet av att inféra allménna
forvaltningsrattsliga regler for OAB. Det innebar att regler for mojlighet
till 6verprévning, iakttagande av utredningsansvar, offentlighet med
mera inte kom att inféras vad giller OAB.
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4.1

Sektorsspecifik temporar reglering
for att underlatta uppkomsten av
konkurrens

Hur far man transparenta och lika
marknadsférutsittningar?

| det f6ljande beskrivs den bedémningsgrund mot vilken Riksrevisionen
vdrderar de statliga insatser som vidtagits.

Ett férsta steg ndr man ska omreglera en marknad &r att géra en
bedémning av behovet av en sektorsspecifik reglering for att underlatta
uppkomsten av konkurrens pa omradet. En reglering pa férhand forutsatter
faktiska behov, vilket stiller krav pa regeringen att i beredningsprocessen
utreda dessa. Har maste regeringen beakta om omstillningen fran monopol
till konkurrensutsatt marknad — med hansyn till andra malsattningar om
tillganglighet, patientsikerhet, effektivitet med mera — kraver regelverk
som kompletterar det som redan existerar. Till exempel b6r man bedéma
om det ar tillrackligt i konkurrenshanseende med Konkurrensverkets
efterhandskontroll eller om det krivs en kompletterande reglering for att
trygga konkurrensen pa marknaden.+

Sektorsspecifika marknadsregleringar som infors pa nyéppnade
marknader kan vara av antingen temporir eller permanent karaktar.

Sjalva omregleringsbestimmelserna bér vara temporira, eftersom de

ar till for att underlatta uppkomsten av konkurrens. Exempel pa tidigare
marknadsreformer dir man anvint sig av temporira regleringar genom
sektorspecifik 6vergangslagstiftning ar privatiseringen av telekomsektorn
och konkurrensutsattningar av energimarknaderna fér elektricitet och gas.
Det finns ocksa exempel pa temporira regleringar vid omregleringar pa
transportmarknaden och det finansiella omradet.

45 Henriksson, Lars, Norm — Effektiv och rittssiiker organisation med ansvar for marknadsreform,
2010-03-23, konsultrapport pa uppdrag av Riksrevisionen.
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Nar branscher regleras genom permanenta sektorsspecifika
bestimmelser dr syftet ofta att fa ett fér samhallet och konsumenterna
godtagbart utfall som marknaden annars antas misslyckas med.
Orsakerna till sddana misslyckanden dr méangfasetterade och specifika
for varje marknad. Permanenta regleringar ar vanliga och férekommer till
exempel inom elbranschen, fjarrvairmebranschen, gassektorn och delar av
transportsektorn.+

Marknadsférutsattningarna i praktiken

En juridisk analys# som Riksrevisionen har latit genomféra bildar
utgangspunkten for granskningen i denna del.

Att regeringen har benimnt apoteksreformen som en omreglering
av apoteksmarknaden indikerar att den innehaller nagon form av
sektorsspecifik reglering. En permanent sektorsspecifik reglering i form av
en [6nsamhetsreglering i apoteksledet har fortsatt motiverats av intresset
for staten att kontrollera likemedelskostnaderna. Denna reglering reglerar
inte direkt tillgangligheten pa apoteksmarknaden, utan avsikten &r att detta
ska ske indirekt via regleringen av [6nsamheten. Detta kan tolkas som
att omregleringen och den tillampade Ionsamhetsregleringen anses vara
tillrackliga for att leva upp till malen om okad tillganglighet fér lakemedel pa
kort och lang sikt.

Det finns dven permanenta regler om kvalifikations-, kunskaps-
och verksamhetskrav, vilka prévas av Likemedelsverket genom dess
tillstandsgivning och darefter kontrolleras genom tillsyn. De tillkomna
reglerna kring tillstandsgivningen dr ocksa en form av sektorsspecifik
reglering. Aven férutsittningar fér att anvinda viss infrastruktur har
permanent reglerats i syfte att underlitta for en fungerande marknad.

Aven under marknadsreformers omstruktureringsperiod behévs det
transparenta och férutsigbara regler for att marknadens aktérer ska kunna
delta i processen pa lika villkor. Regeringen har i apoteksomregleringen
daremot inte utrett behovet av temporira bestimmelser i lagstiftning.
Det innebér att riksdagen inte heller har beslutat om nagra temporira
bestimmelser for att underlitta en konkurrensutsittning under
omstruktureringsperioden.

4% Henriksson, Lars, Rittslig analys av tvd omraden avseende omstruktureringen av den svenska
apoteksmarknaden, 2010-03-12, och Norm — Effektiv och riittssiiker organisation med ansvar f6r
marknadsreform, 2010-03-23, konsultrapport pa uppdrag av Riksrevisionen.

47 Henriksson, Lars, Rdttslig analys av tvd omriden avseende omstruktureringen av den svenska
apoteksmarknaden, 2010-03-12, konsultrapport pa uppdrag av Riksrevisionen.
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| linje med sitt 6vergripande mdl har OAB infort marknadsrestriktioner
i avtal och standstill-bestimmelser

| linje med bland annat sitt 6vergripande mal, har OAB infort temporara
bestammelser i syfte att permanenta den féretagsstruktur som uppstod vid
forsaljningstillfallet samt for att sakerstilla att antalet glesbygdsapotek inte
minskar. Vidare inférde OAB restriktioner fér den fére detta monopolisten
Apoteket AB fér att minska bolagets dominans p& marknaden.

Enligt vd och styrelseordférande fér OAB har dgardirektivet utgjort det
huvudsakliga styrdokumentet for OAB:s verksamhet.#® | intervjuer med
OAB:s vd ir det tydligt att uppdraget inte bara inneburit en avyttringsuppgift,
utan OAB har tolkat sitt uppdrag som att bolaget skulle verka fér
konkurrens. Aven férsiljningsprocessen hade som ett av sina syften att
uppna konkurrens och apoteksklustren var dirfor ihopsatta for att frimja
konkurrens och mangfald.#

Aven i OAB:s dgardirektivs® och i OAB:s &rsredovisning 2009 uttalas att
det 6vergripande malet var att skapa forutsittningar for en vil fungerande
konkurrens och en mangfald pa en omreglerad marknad.

For att fa en marknadsstruktur som praglas av méangfald och motverkar
en initial koncentration till ett fatal aktérer delade OAB in de apotek som
skulle avyttras i nio kluster pa 10 — 200 apotek. De tre stdrsta klustren
var férdelade &ver hela landet. Aven Apoteket AB:s kvarvarande apotek dr
rikstickande.s’ De mindre apoteksklustren var regionala.s?

For att klustren inte skulle kdpas upp av en eller tva akt6rer
paannonserades i budgivningsreglerna att dven andra faktorer dn erbjudet
pris skulle vara avgérande vid virderingen av inkomna bud. Detta framkom
i bland annat prospektet i vad som benamns "bidding rules” (Appendix 1,
Project Athena):

There is no limit to how many clusters a player prospective
purchaser may bid for. However, there are limitations as to which
clusters can finally be combined. Bids must be specified individually
for each cluster. Bids that specify a total price for a combination of
clusters will not be considered. Price will be an important criterion
when evaluating bids, but OAB retains the right to weigh other
factors, such as market structure, when evaluating bids [var kurs.].

43 Intervju med Gustafsson, Eva-Britt, OAB, 2009-09-10, intervju, Bohlin, Birgitta, OAB, 2010-02-23.
49 Intervju med Gustafsson, Eva-Britt, OAB, 2009-09-10.

5° OAB:s dgardirektiv 2008-06-18 och 2009-04-30.

51 P4 lang sikt dr det tinkt att det statliga dgandet ska minska och férsvinna.

52 Se OAB:s presskonferensmaterial fran 2009-05-04.
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Ingen kdpare tillats alltsa férvdrva alla kluster, men alla var fria att bjuda
pa samtliga klusterbolag. Styrelseordféranden i OAB bekréftar att det var
viktigt att OAB férberedde omregleringen si att inte en oligopolliknande
situation skulle uppsta liknande utvecklingen i Norge. Detta tog OAB i
beaktande i sittet att dela in apoteken i kluster och hur budgivningen skulle
organiseras.’

| syfte att skapa forutsittningar for en val fungerande konkurrens
tecknade OAB dessutom sarskilda avtalsvillkor med samtliga aktérer som
kopt apotekskluster. Atagandena som rérde samtliga apotek syftar till att
skapa en fungerande konkurrens mellan apoteksképarna och undvika en
marknadskoncentration mellan képarna. Avtalen skulle sa langt mojligt
uppratthélla den marknadsstruktur som skapades mellan apoteksképarna
vid kopetillfallet.>

De ataganden som rér apotekstdckningen i glesbygd galler de sarskilt
skyddsvirda apoteken ur ett glesbygdsperspektiv.s | avtalen star att képaren
och bolaget atar sig att bland annat se till att de apotek som specificerats
inte laggs ned och att servicenivan vid dessa apotek uppréatthalls under en
viss tidsperiod. Vissa undantag finns dock.5® 5

Utifran syftet att skapa férutsattningar fér en val fungerande konkurrens
har OAB dven satt upp vissa restriktioner fér Apoteket AB i form av sa
kallade standstill-bestammelser. Avsikten var att hindra Apoteket AB att fa
ett konkurrensévertag under reformarbetet. Innehallet i bestimmelserna
var enligt representanter fér OAB en tolkning av propositionens® och
dgardirektivet.s

53 Intervju med Bohlin, Birgitta, OAB, 2010-02-23.

54 3.1 och 3.2 i Avtal om sirskilda ataganden mellan Apoteket Omstrukturering AB och [képaren]
och Pharmacy Company Sweden AB.

35 Protokoll nummer 10 f6rt vid sammantrade med styrelsen for Apoteket Omstrukturering AB den
18 september 2009.

56 3.3 Avtal om sirskilda ataganden, Apoteket Omstrukturering AB och [képaren] och Pharmacy
Company Sweden AB.

57 Se 4 och 5 i Avtal om sirskilda ataganden mellan Apoteket Omstrukturering AB och [Kparen] och
Pharmacy Company Sweden AB.

58 Prop. 2008/09:145 s. 87 "sakerstilla att konkurrensneutralitet och bista mjliga forutsittningar
fér en avyttring uppratthalls i perioden fram till att 6vertagande av apotek och &vriga
verksamheter dr genomford”.

59 Intervju med Gustafsson, Eva-Britt, OAB, 2010-01-08.

Férberedelsearbetet i apoteksreformen



4.2.2

4.2.3

Otydlig information till marknadsaktérer bidrar till osckerhet

Det framgar varken av Apoteksmarknadsutredningen eller av regeringens
proposition att regeringen Gvervagt om konkurrensutsattningen behévde
underlattas ytterligare, utdver de planerade strukturella atgirderna. For att
folja intentionerna i omregleringspropositionen och i dgardirektiven inforde
dock OAB marknadsrestriktioner i form av villkor i civilrittsliga avtal och sa
kallade standstill-bestimmelser fér Apoteket AB.

Flera olika aktérer pa apoteksmarknaden menar att malen f6r reformen
har varit rérliga och att detta har varit sarskilt svart att hantera fér sma
aktorer.° Forutsattningarna for Apoteket AB:s del har dven varit otydliga
under omstruktureringen® och flera akt6rer utanfér budgivningsprocessen
har varit missnéjda med att inte fa kinnedom om hur Apoteket AB
skulle hanteras pa kort och lang sikt. Agarens styrning av Apoteket AB
paverkar i hog grad 6vriga aktérers marknadsférutsittningar. Potentiella
nya marknadsaktérer har inte heller fatt all den marknadsinformation
som apotekskdparna har fatt ta del av. De har inte heller fatt fullstindig
information om innehallet i de civilrittsliga avtal som ingicks med
apoteksképarna. Detta har sammantaget bidragit till en osdkerhet kring vilka
villkor som skulle komma att gilla pa marknaden.®> %

Konsekvenser till foljd av dlagda marknadsrestriktioner

| apoteksreformen har regeringen i stor utstrickning férsékt komma till
ritta med den fére detta monopolistens konkurrensférdelar p& en nyéppnad
marknad genom att vidta ett antal strukturella atgarder.

For det forsta har Apoteket AB:s marknadsandel kraftigt reducerats
genom utférsiljningen av apotek, vilket innebdr att risken fér missbruk
av dominerande stdllning minskat véasentligt pa den konkurrensutsatta
marknaden. Denna risk fér missbruk brukar annars vara ett motiv till att
komplettera de generella konkurrensreglerna och inféra en sektorsspecifik
reglering som underlattar uppkomsten av konkurrens.

For det andra har nédvindiga tillgangar i form av IT-infrastruktur,
register och databaser, som funnits inom ramen fér Apoteket AB:s
verksamhet, avskilts fran Apoteket AB:s 6vriga verksamhet och

60 Intervju med Marlow, Cecilia, Sveriges apoteksférening (vd Kronans droghandel, intervjun

genomférdes med Marlow utifran hennes roll som representant for féretagarna i féreningen),
Wallér, Johan, vd fér Sveriges apoteksférening, 2010-02-02.

1 Intervju med f.d. styrelseordférande Batelson, Per, i Apoteket AB, 2010-01-20, intervju Apoteket

AB, 2010-01-12.
Intervju Farmacevtférbundet, 2010-03-12.

83 Intervju Farmaciférbundet, 2010-02-24.
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tillhandahalls i stallet av en oberoende statlig aktor. Det innebar att

ingen av marknadsakt6rerna kan fa samordningsférdelar mellan
infrastrukturverksamheten och den konkurrensutsatta verksamheten.

Den vertikala separationen av infrastrukturen férhindrar ocksa
monopolprissattning och eliminerar darmed risken for att en av
marknadsaktorerna far konkurrensférdelar. Alla marknadsaktérer inklusive
Apoteket AB far lika villkor fér tillgang till samhillsnyttig infrastruktur. Aven
detta talar for att ingen sektorsspecifik reglering behévs for att underlatta
konkurrensutsittningen.

Riksrevisionen kan diarmed konstatera att regeringen i flera avseenden
vidtagit andra atgarder dn sarlagstiftning for att komma till ratta med
de problem som féljer nir en fére detta monopolists verksamhet
konkurrensutsitts. Samtidigt fick OAB som &vergripande mal att
verka fér uppkomsten av en val fungerande konkurrens®+ och sikra
konkurrensneutraliteten under omregleringsfasen. Detta resulterade
i att OAB alade Apoteket AB vissa restriktioner i sa kallade standstill-
bestammelser och inférde inskrankande avtalsvillkor i civilrattsliga avtal med
apotekskdparna.

De marknadsrestriktioner som OAB alade Apoteket AB i form av
agarinstruktioner och standstill-bestimmelser bedomer Riksrevisionen
ir forenliga med aktiebolagslagen. Det bér dock beaktas att reglerna
for det egna bolaget indirekt dven paverkar marknadsvillkoren fér andra
apoteksaktorer, vilket understryker vikten av att riktlinjer till det egna bolaget
bor vara transparenta, férutsidgbara och langsiktiga. | bilaga 4 redovisas de
férandringar som har beslutats under 2009 och som har kommit att paverka
marknadsvillkoren f6r alla apoteksaktérer.

Nir det giller klusterindelningen av apotek anfér OAB att sérskilda
overlatelserestriktioner maste skrivas in i civilrattsliga avtal for att
indelningen ska uppratthallas. | annat fall kan klusterindelningen enkelt
kringgas mellan aktérerna.®s Sammantaget innebér detta att OAB har alagt
apotekskdparna restriktioner dels avseende glesbygdsapotek som inte far
laggas ned under en viss tidsperiod, dels avseende samtliga salda apotek
som inte far siljas vidare till andra apotekskdpare under motsvarande
period. Det senare innebir i praktiken att den marknadsstruktur som
etablerats mellan apotekskoparna vid képetillfallet sa l[angt mojlig
uppratthélls under en tidsperiod.

64 Prop. 2008/09:145, s. 87.

65 OAB:s synpunkter pa Riksrevisionens arbetsmaterial, 2010-05-21.
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Ovriga nyetablerade marknadsaktérer har dock inte &lagts nagra
marknadsrestriktioner i enlighet med regeringens intentioner. Dessa aktorer
har enbart behovt uppfylla de allminna verksamhets- och kompetenskrav pa
apoteksverksamhet som alla marknadsaktérer maste infria for att f4 tillstand
att verka pa marknaden.

Sammanfattningsvis kan konstateras att det inte finns nagot underlag
som visar att regeringen utrett behovet av en sektorsspecifik reglering for
att underlatta uppkomsten av konkurrens som komplement till de generella
konkurrensreglerna. Villkor for att fa till stand en fungerande konkurrens har
i stallet hanterats med strukturella dtgarder men ocksa genom standstill-
bestammelser som utvecklats efter hand. | syfte att styra marknadens
struktur har ocksa inskrankande avtalsvillkor inférts for apoteksképarna.
Ovriga marknadsaktérer har inte fatt nagra restriktioner fér sitt agerande pa
marknaden eftersom dessa inte har kunnat paverka konkurrensen i negativ
bemarkelse.

Férutsattningarna for omregleringen, i form av marknadsrestriktioner
for olika typer av apotek, klargjordes dirmed inte av regeringen pa férhand.
Omstruktureringsprocessen kom pa kort sikt att praglas av olika och
foranderliga villkor. Pa lang sikt efterstravar dock regeringen likvardiga
villkor oavsett féretagsstorlek. Riksrevisionen anser emellertid att regeringen
redan i ett tidigt stadium borde ha analyserat andra méjliga atgérder for att
frimja uppkomsten av konkurrens fér att, sa tidigt som méjligt, fa lika och
forutsagbara villkor.

Sammanfattande iakttagelser och slutsatser

e Det saknas dokumenterat underlag som visar om regeringen utrett
huruvida Konkurrensverkets efterhandskontroll var tillracklig eller om
det krdvdes en kompletterande temporir eller permanent reglering pa
forhand for att trygga konkurrensen pa apoteksmarknaden.

e | linje med OAB:s uppdrag inférde OAB s kallade standstill-
bestammelser fér Apoteket AB:s agerande pa marknaden. Dessa
justerades successivt under omregleringsaret 2009. Bestimmelsernas
innehall och féranderlighet paverkade dven marknadsvillkoren fér 6vriga
aktorer.

® Inom ramen for sitt uppdrag tecknade OAB &ven civilrattsliga avtal
med apotekskdparna. Villkoren i avtalen paverkar apoteksképarnas
handlingsfrihet under en viss tidsperiod. Otillracklig information
om marknadsférutsattningarna och innehallet i avtalen bidrog till en
osakerhet om gillande marknadsvillkor fér potentiella nya aktorer.
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5.1

5.1.1

Styrning av Apoteket AB

Hur bor Apoteket AB styras under reformperioden?

| det f6ljande beskrivs den bedémningsgrund mot vilken Riksrevisionen
varderar de statliga insatser som vidtagits.

De statligt 4gda bolagen lyder under samma lagar som privatagda
foretag, och det ar regeringen som férvaltar och styr dem. Riksdagen
har inte specifikt uttalat sig om hur styrningen av Apoteket AB skulle ske
under omregleringsprocessen. Riksdagen har dock tagit stéllning till att
omstrukturera dgandet av Apoteket AB genom att inratta ett moderbolag till
Apoteket AB, OAB.

Vid féretagsoverlatelser begrinsas ofta képande och/eller siljande
foretags frihet att konkurrera pa marknaden och att omstrukturera och
effektivisera verksamheten. Det kan tyckas att den hir typen av avtal
kan vara konkurrensbegransande, men ratt anvinda anses de vara
konkurrensneutrala eller till och med positiva fér konkurrensen.

Nedan presenteras olika avtalsvillkor som ofta tillimpas vid
foretagsforsaljningar och -forvarv och som ocksa kan vara tillimpliga nar
staten siljer eller kdper féretag.®

Horisontella begrinsningar — konkurrensklausuler

En séljare av en verksamhet har i méanga fall goda férutsattningar att

ater trada in pa marknaden och bérja konkurrera med den nya agaren av
verksamheten. Siljaren besitter bade know-how och goodwill och skulle
darfér kunna locka tillbaka manga kunder till en ny och konkurrerande
verksamhet. Samtidigt ligger i manga fall en stor del av den 6verlatna
rérelsens virde i know-how och goodwill. Om siljaren inte kan géra ett
atagande om att inte utnyttja dessa majligheter riskerar képaren att inte
kunna tillgodogéra sig hela rorelsens varde och kommer darfér inte att
kunna betala fullt pris. | extremfallet kan hela transaktionen bli oméjlig om
inte en konkurrensklausul anvands for att garantera kdparen exklusiv ratt att
agera pa marknaden under en viss period.

66 Bergman, Mats och Stennek, Johan, Bittre spelregler pd apoteksmarknaden, konsultrapport pa
uppdrag av Riksrevisionen, 2010-04-29.
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Den direkta effekten av horisontella begridnsningar kan sigas
vara att begrinsa konkurrensen mellan képaren och siljaren. Om
konkurrensklausulerna gérs alltfér langtgéende, i bade tid och
omfattning, kan emellertid de negativa effekterna 6verviaga. Av detta
skal accepteras normalt bara restriktioner som giller tva till tre ar, och
konkurrensbegransningen far inte vara mer omfattande @n vad som kravs
for att pa ett rimligt satt skydda vardet av de 6verlatna tillgangarna. De far till
exempel inte omfatta verksamheter som inte berérs av transaktionen.

Vertikala begriinsningar — vertikalklausuler

En kopare kan ocksa behéva tillgang till leveranser av insatsvaror eller
tjanster som bara kan levereras av siljaren, for att med full effektivitet kunna
bedriva verksamhet inom den képta rérelsen. Detta kan I6sas genom att
séljaren atar sig en leveransforpliktelse. Det omvianda &r ocksa tinkbart om
syftet med verksamheten har varit att leverera tjinster eller produkter till det
saljande foretagets 6vriga verksamhet. | detta fall bor séljaren forplikta sig
att képa vissa volymer under en viss tidsperiod, for att en f6érsiljning ska bli
kommersiellt genomférbar. Detta skulle till exempel kunna gilla outsourcing
av IT-verksamhet eller andra drift- och serviceavtal.

Aven denna typ av begrinsningar far normalt bara ingas fér en
begransad tid, darefter forutsitts den nya képaren kunna klara sig sjalv pa
marknaden.

Material Adverce Change clauses — MAC-klausuler

Nir en siljare 6verlater en verksamhet till en képare uppstar ofta en viss
tidsperiod mellan den tidpunkt da képaren vérderar tillgangarna och den
tidpunkt da képaren faktiskt kan disponera 6ver tillgangarna. Darmed finns
en risk att séljaren under denna tidsperiod vidtar atgarder som leder till
att viardet minskar — eller underlater att vidta atgirder som gor att vardet
bevaras. Exempelvis kan séljaren flytta den mest kompetenta personalen fran
den sélda verksamheten, flytta andra tillgangar, avsta fran att annonsera,
férsamra service och kundbemétande och sa vidare. Detta kan goras i
syfte att uppna en kortsiktig vinstékning eller for att férsvaga en framtida
konkurrent.

| vissa fall kan det da behévas sarskilda bestimmelser om vad siljaren
far och inte far gora, sa kallade Material Adverse Change clauses eller MAC-
klausuler. Dessa behévs i synnerhet nir siljaren férutsitts vidta vissa aktiva
atgarder. Om siljaren genom sitt agerande pa ett visentligt satt forsamrar
virdet av de kopta tillgdngarna sa har képaren ratt att hava kopet, alternativt
fa skadestand.
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Styrningen av Apoteket AB i praktiken

| regeringens utfardade verksamhetsavtal® till Apoteket AB angav regeringen
intentionerna med foretagets verksamhet i samband med omregleringen i
juli 2009. Har namns bland annat féljande:

Apoteket AB ska ges forutsittningar att agera utifran samma villkor
som de nya aktdrerna pa den konkurrensutsatta apoteksmarknaden
och kan pé sa sitt bidra till mangfald pa marknaden till gagn for
konsumenterna. Inom ramen fér en naturlig verksamhetsutveckling
far Apoteket AB tillhandahalla varor och tjinster pa
apoteksmarknaden och bedriva dirmed férenlig verksamhet.
Statens ambition dr att Apoteket AB ska vara en vil fungerande och
konkurrenskraftig aktér pa den nya apoteksmarknaden.

Styrningen av Apoteket AB overldmnades till OAB

Regeringen 6verlamnade styrningen av Apoteket AB till OAB i enlighet med
riksdagens beslut.®® Regeringen utfirdade dgardirektiv till OAB som i sin tur
utfardade dgarinstruktioner till sitt dotterbolag, Apoteket AB, om vad bolaget
fick géra under omregleringsperioden.® Regeringens verksamhetsavtal med
Apoteket AB fanns kvar, men Socialdepartementets kontakt med bolaget
minskade.” | omregleringspropositionen och dgardirektivet fé6r 2009
angav regeringen att OAB i genomférandet av sitt uppdrag "skulle beakta”
Apoteket AB:s utvecklingsmojligheter.” OAB skulle enligt agardirektivet
dven sikerstilla att Apoteket AB hade lampliga mal f6r kapitalstruktur och
andra ekonomiska mal i samband med omregleringen. | det arbetet skulle
OAB samrada med Socialdepartementet och Naringsdepartementets enhet
for statligt dgande. Beslut om Apoteket AB:s kapitalstruktur och andra
ekonomiska mal fattades pa bolagets extra bolagstaimma i juni 2010.
Restriktioner i Apoteket AB:s handlande har OAB frimst redovisat
i utfirdade sa kallade standstill-bestimmelser som &r en bilaga
till agarinstruktionerna.” Det 6vergripande syftet med standstill-
bestimmelserna var att Apoteket AB inte skulle fatta beslut om eller

67 Tillkénnagivande av avtal mellan staten och Apoteket AB om bolagets verksamhet, SFS 2009:905.
8 Prop. 2007/08:87, bet. 2007/08:50U17, rskr. 2007/08:107.
69 Intervju Apoteket AB, 2010-01-12.

79 Intervju med Batelson, Per, f.d. styrelseordférande i Apoteket AB, 2010-01-20, intervju Apoteket
AB, 2010-01-12.
7' Prop. 2008/09:145 s. 87, OAB:s dgardirektiv 2009-04-30.

72 Enligt OAB har 4garinstruktionerna varit nédvandiga for att lyfta av ansvaret for
avyttringsprocessen (av inkrdm/apotekskluster) fran Apoteket AB:s styrelse. Detta hade dven
varit nédvindigt om genomférandeorganisationen hade varit en myndighet. OAB:s synpunkter
pa Riksrevisionens rapportutkast, 2010-10-08.
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genomfdra atgarder som negativt kunde paverka omstruktureringen eller

avyttringsprocessen av apotek eller som kunde medféra konkurrensférdelar

gentemot andra akt6rer pa den nya apoteksmarknaden. Delar i OAB:s
agarinstruktioner och standstill-bestammelser till Apoteket AB har férandrats
|6pande, och nya har tillkommit under omregleringsperioden. Sammantaget

uppgick antalet férandringar till tio under 2009 (se bilaga 4).

Nedan redovisas ett sammandrag av vissa bestimmelser i

agarinstruktionerna.

Vidta atgarder for att genomféra en inkramsoverlatelse av infrastruktur
och servicefunktioner till Apotekens Service AB.

Aktivt arbeta med att inféra den s& kallade IT-6vergangslsningen, det
vill siga processen for att under en vergangsperiod kunna erbjuda nya
aktorer pa apoteksmarknaden tillgang till bland annat expeditionssystem
(ATS) mot en avgift.

Genomfdra dvergangslosningar for varuférsérjning av handelsvaror.
Agera sa att andra aktSrer som bedriver apoteksverksamhet inte
férhindras att anvinda och registrera firma och varumirken dér orden
"apotek” eller "apoteket” ingar.

Overlatelse av dgandet av Produr AB och receptgranskningssystemet
DUR till Apotekens Service AB.

| det f6ljande redovisas ett sammandrag av vissa bestimmelser i standstill-
meddelandena.

Férbud mot att fatta beslut eller genomféra atgérder som negativt kan
paverka omstruktureringen eller avyttringsprocessen eller som kan
medféra konkurrensférdelar utan att forst begara in OAB:s samtycke
dartill. Ratt att genomfdra vissa effektiviseringar pa huvudkontoret. Rétt
att genomféra 15 nyetableringar.

Bolagets franchiserekrytering far inte pabarjas eller fortga.

Centralt varuférsdrjningsstéd (CVS) ska rullas ut pa samtliga apotek och
ska inga i IT-6vergangslésningen.

Bolaget far inte avyttra, likvidera, forvirva eller starta upp verksamheter,
till exempel enskilda apotek, Apoteket Produktion & Laboratorier och det
planerade franchisingkonceptet.

Bolaget far inte avyttra, flytta eller férvirva tillgangar och personal

fran och mellan enskilda apotek om det inte ar ett led i den I16pande
affarsverksamheten.

Bolaget far inte inga, 6verlata eller sdga upp avtal om detta inverkar
negativt pa omstruktureringsprocessen.

Bolaget far inte anséka om nya eller 6verlata befintliga immateriella
rattigheter, andra rattigheter eller tillstand.
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* Planeringen av Ica-samarbetet ska upphéra och samtliga nédvandiga
atgarder for avveckling av samarbetet vidtas omedelbart. Detta atagande
galler till och med tolv manader efter upphérandet av ordinarie
standstill-period.

e Dosdispenseringsverksamheten i Apodos inklusive den internationella
verksamheten bolagiseras med syftet att avskiljas fran Apoteket
AB. Tjansterna avseende Apodos tillhandahalls aktérerna pa
apoteksmarknaden till likvardiga och icke-diskriminerande villkor.

e Apoteket Farmaci AB behalls av Apoteket AB tills vidare. Agandet
utvdrderas efter tolv manader utifran konkurrensen pa avtals- och
grossistmarknaderna.”

Anvéndningen av bendmningen standstill, sdésom den anvénts for Apoteket
AB, ar ovanlig. Vanligen anvinds den benamningen fér en bestaimmelse
enligt konkurrensreglerna som férbjuder féretag att fullfélja en integration
av tva verksamheter — den kopta och den som képaren redan fére forvarvet
besitter — innan konkurrensmyndigheternas prévning ar fardig. Vad galler
Apoteket AB anvindes bendmningen for instruktioner och bestammelser
fran agaren OAB till Apoteket AB:s ledning och styrelse. Dessa instruktioner
fyllde ett antal syften som vanligtvis regleras genom avtal mellan képaren
och séljaren vid en féretagstransaktion.

Standstill-bestimmelserna upphdérde vid olika tidpunkter

De flesta standstill-bestimmelserna fér Apoteket AB skulle gilla tills dess
de nya aktérerna fick kontroll ver de évertagna apoteken, det vill siga nar
de nya aktérerna hade tecknat avtal om kop av apotek och de hade fatt
tillstand av Likemedelsverket att bedriva apoteksverksamhet. Dessutom
skulle dven smaféretagarbolaget (Apoteksgruppen AB) ha fatt tillstand att
bedriva apoteksverksamhet av Likemedelsverket. Beslutet om upphérande
av bestimmelserna tog dock inte hansyn till tillstandsgivningen for enskilda
apoteksaktérer som ingar i Apoteksgruppen AB.

Flertalet standstill-bestimmelserna upphérde darmed att gilla den 8
mars 2010. Férbudet som rérde Ica-samarbetet giller dock ytterligare tolv
manader fran denna tidpunkt. Vidare kvarstar osikerheten betriffande
Apodos och Apoteket Farmaci AB eftersom beslut om en eventuell avyttring
av Apodos dnnu inte har fattats av regeringen. Apoteket Farmaci AB skulle
ocksa enligt OAB behallas av Apoteket AB tills vidare men utvarderas senare.

73 Agarinstruktioner inklusive standstill antagen vid extra bolagsstimma i Apoteket Aktiebolag
(publ) féljande datum: 2009-02-12, 2009-02-19, 2009-04-27, 2009-05-04, 2009-05-14, 2009~
05-19, 2009-06-06, 2009-06-15, 2009-06-24, 2009-07-03, 2009-07-20, 2009-09-11, 2009-09-18,
2009-10-07, 2009-10-19, 2009-10-30, 2009-11-25, 2010-03-01, 2010-03-12 och 2010-03-26.
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Apoteket AB fick inte ndgra langsiktiga riktlinjer om den egna
verksamheten

Enligt Apoteket AB var inneborden av OAB:s dgande otydlig fran borjan.
Darfor kravde Apoteket AB ett frtydligande fran OAB om Apoteket AB:s
verksamhet och agerande. Detta ledde inte till nagra fortydliganden om den
egna verksamheten, utan i stéllet inférdes krav och villkor efter hand for hur
Apoteket AB skulle hjilpa till i omregleringen och vilka restriktioner som
skulle gélla nar foretaget skulle agera pd marknaden. Det blev darfor viktigt
for Apoteket AB att endast agera efter formella beslut och brev fran méoten
i OAB:s styrelse och bolagsstamman. Under den inledande delen av 2009
gjordes dndringar i instruktioner och standstill-meddelanden efter dialog och
samférstand med Apoteket AB, men fran mitten av aret upplevde Apoteket
AB att férfarandet blev mer ensidigt fran OAB:s sida.” 75 OAB menar att
besluten om dndringar av dgardirektiv och standstill-bestimmelser hela
tiden togs fram i dialog med Apoteket AB:s vd.7

Anledningen till att Socialdepartementet valde en bolagslésning for
att hantera omregleringen var att man gjorde bedémningen att fragorna
borde hanteras av en sérskild organisation med den for andamalet ratta
kompetensen. Bolaget skulle, som namnts tidigare, dessutom &dven vara
agare till Apoteket AB och beakta Apoteket AB:s utvecklingsmajligheter.
Enligt Apoteket AB hade OAB dock inget langsiktigt dgarperspektiv utan
koncentrerade sig pa fragor som skulle hanteras under omregleringen.
Det innebar bland annat att Apoteket AB inte informerades om hur
mycket féretagets framtida utlagg skulle bli for omregleringen. Det var inte
heller klargjort hur Apoteket AB:s kapitalstruktur skulle se ut pa den nya
konkurrensutsatta marknaden, férhéllanden som var viktiga for Apoteket
AB att kdnna till fér att kunna planera fér sin framtid. Apoteket AB upplevde
darfér att OAB inte tog tillracklig hansyn till foretagets utveckling under
omregleringsperioden.” OAB menar att beslut om kapitalstruktur for
Apoteket AB fattades vid Apoteket AB:s extra bolagsstimma i juni 2010 efter
en beredningsprocess som genomférts under omregleringen.”

74 Se vidare bilaga 4 6ver successivt beslutade forandringar i dgarinstruktion och standstill-
bestammelser under 2009.

75 Intervju med Batelson, Per, f.d. styrelseordférande i Apoteket AB, 2010-01-20, intervju Apoteket
AB 2010-01-12.

76 OAB:s synpunkter pa Riksrevisionens arbetsmaterial 2010-05-21.

77 Intervju med Batelson, Per, f.d. styrelseordférande i Apoteket AB, 2010-01-20 och Lagerblad,
Peter, f.d. styrelseledamot, 2010-04-16, brev fran Apoteket AB till OAB 2009-09-19.

78 OAB:s synpunkter pa Riksrevisionens arbetsmaterial 2010-05-21.
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5.2.4 Apotekets styrelse ansag att de nya dgardirektiven inte gynnade
foretaget — OAB ansdg att Apotekets agerande pdverkade
forsdljningsprocessen negativt

Ett férhallande som har rént stor uppmirksamhet vad giller standstill-
bestimmelserna var Apoteket AB:s planerade samarbete med Ica pa den
nya konkurrensutsatta marknaden. OAB hade godkant att Apoteket AB
fick bérja samtala med Ica men framhéll att planerna inte fick g sa langt
som till att formaliseras i ett avtal.”” Det visade sig dock att Apoteket AB
under sommaren 2009 redan hade ett langt framskridet samarbete och en
avsiktsférklaring. En pressrelease om det planerade samarbetet slapptes
ocksa av Ica under sensommaren. Samarbetet hade enligt OAB kunnat
leda till att séljaren stamts fér undanhallande av visentlig information
infor forsaljningen om det inte uppdagats och meddelats képarna innan
forsaljningstidpunkten. Vidare menar OAB att Apoteket AB:s agerande
dventyrade hela transaktionsprocessen och virdet pa de tillgangar som
skulle siljas. Det hade ocksa kunnat omintetgéra méjligheten att skapa
en dndamalsenlig marknadsstruktur pa den nya konkurrensutsatta
marknaden.®

Beslut fattades d& av OAB:s styrelse om dndrade standstill-
bestammelser som innebar att planeringen av Ica-samarbetet skulle upphéra
och atgarder vidtas fér avveckling av samarbetet. Samtidigt fattades beslut
om att Apoteket AB:s dotterbolag Apoteket Farmaci AB, som férsérjer
sjukhusen med lakemedel, tills vidare behalls men att en utvirdering av
agandet ska goras efter tolv manader. Beslut hade redan tidigare tagits
i OAB:s styrelse om att Apoteket AB:s verksamhetsgren Apodos, som
forpackar liskemedel i portionsférpackningar, ska bolagiseras och eventuellt
avyttras i framtiden.®

OAB har framfort att de nya bestimmelserna skulle ha diskuterats
med representanter fran Apoteket AB men att Apoteket AB:s dévarande
styrelseordférande uteblev frain métet.82 Nar OAB sedan inférde de
nya standstill-bestimmelserna vigrade Apoteket AB:s styrelse att folja
instruktionen. Styrelsen framférde i ett brev att de nya bestimmelserna stred
mot aktiebolagslagens bestammelser om att styrelsen ska se till bolagets
basta. Styrelsen angav att deras uppgift var att virna om Apoteket AB och
dess medarbetare och samtidigt ge ledningen det nédvandiga stodet for
att utveckla féretaget och skapa varde och I6nsamhet pa en omreglerad

79 Intervju med Gustafsson, Eva-Britt, vd OAB, 2010-01-08.

80 Beslutsunderlag till extra styrelseméte i OAB den 2009-09-21, pm och dokument avseende

bekriftelse av hantering av standstill-bestimmelser 2009-09-16.

8 Agarinstruktioner och standstill-meddelanden 2009-09-18, intervju med f.d. styrelseordférande i

Apoteket, Per Bitelson, 2010-01-20.

82 OAB:s synpunkter pa Riksrevisionens rapportutkast, 2010-10-08
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marknad. Apoteket AB:s restriktioner fér verksamheten hade, i férhéllande
till ndr styrelsen tilltradde, dndrats |6pande och blivit mer och mer
omfattande. Apoteket AB:s styrelse bedémde dirfér att de inte langre kunde
folja OAB:s nya instruktioner som enligt styrelsens bedémning motarbetade
bolagets utvecklingsmajligheter. Huvudorsaken till styrelsens slutliga
stillningstagande var att Apodos sannolikt skulle siljas och att Apoteket
AB:s dgande av Farmaciverksamheten ifragasattes. Ica-samarbetet var av
mindre vikt for styrelsens beslut att inte f6lja dgarinstruktionerna.®

OAB framfér & andra sidan att de nya standstill-bestimmelserna inférdes
tillsammans med Apoteket AB:s vd och att Ica-samarbetet inte var av mindre
vikt fér Apoteket AB:s styrelse.?

Som en f3ljd av dversint brev fattade OAB beslut om att avsitta
Apoteket AB:s styrelse eftersom bolaget ansag att det var omojligt att behalla
en styrelse som inte ville f6lja dgarens instruktioner. En ny styrelse utsags
som fick verta de nya dgarinstruktionerna och standstill-bestimmelserna.
Ytterligare smirre férandringar har genomférts under 2010.

Det langsiktiga dgaransvaret for Apoteket AB kom inte att prioriteras

Overlimnandet av dgandet och styrningen av Apoteket AB till OAB skedde
med st6d av riksdagens beslut. Eftersom OAB hade ett kort uppdrag och

i dgardirektivet hade som 6vergripande mal att skapa forutsittningar for

en fungerande konkurrens och en méangfald pa marknaden fick Apoteket
AB:s utvecklingsméjligheter mindre uppmarksamhet i genomférandet.
Detta innebar att det langsiktiga ansvaret for Apoteket AB:s utveckling inte i
tillracklig grad beaktades.

Regeringen anger i propositionen®® att det var viktigt att ge stabila,
forutsagbara och rattssakra regler for alla aktérer pa marknaden.
Riksrevisionen menar att detta dven borde inkludera statens egna
bolag, vilka precis som andra bolag inte kan verka pa marknaden om
forutsattningarna for deras framtid inte klargérs av dgaren genom mer
langsiktiga mal.

Vidare kan det ifragasittas om det var andamalsenligt att OAB
styrde Apoteket AB med frekventa och féranderliga dgarinstruktioner och
standstill-bestimmelser under 2009. | normalfallet giller dgardirektiv och
agarinstruktioner under lang tid i syfte att ge langsiktiga anvisningar till
foretaget.

8 Brev fran Apotekets styrelse till styrelsen i OAB, 2009-09-19.
84 Intervju med f.d. styrelseordférande i Apoteket, Per Batelson, 2010-01-20.
8 OAB:s synpunkter pa Riksrevisionens arbetsmaterial 2010-05-21.

8 Prop. 2008/09:145 Omreglering av apoteksmarknaden s. 84.
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5.2.6  Motiv for dgarinstruktioner och standstill-bestdmmelser

5.2.7

En ekonomisk analys, som Riksrevisionen latit genomféra®, bildar
utgangspunkt for granskningen av standstill-bestimmelserna.

Vissa av dgarinstruktionerna och standstill-bestaimmelserna syftade
till att férhindra att en vertikal relation skulle uppstad mellan Apoteket
AB och dess konkurrenter. Darfér skulle Apoteket AB Sverféra viss
infrastruktur till Apotekens Service AB. Andra bestimmelser rérde
tillhandahallandet av Apoteket AB:s receptexpeditionssystem, ATS,
Apoteket AB:s dosdispenseringstjanster och verksamheten inom ett av
Apoteket AB:s dotterbolag, Apoteket Produktion och Laboratorier AB.
Ytterligare standstill-bestimmelser syftade till att férhindra Apoteket AB
att genomfora vardeminskningar av 6verférda apotek eller sddana atgarder
som skulle kunna f6rma kunder att byta apotek, en form av s& kallade
MAC-klausuler. Riksrevisionens bedémning ar att det fanns motiv till att
begransa Apoteket AB:s majligheter att forsdmra vardet pa de tillgdngar som
saldes liksom att tvinga Apoteket AB att leverera vissa tjanster till képaren
i form av 6vergangslosningar for IT och varor. Det var ocksa motiverat
att begransa Apoteket AB:s majligheter att effektivisera sin verksamhet
genom bolagets externa affarsférbindelser tiden innan 6vriga aktérer hade
hunnit etablera sig pa marknaden. Apoteket AB hade annars riskerat att fa
ett konkurrensévertag pa marknaden. Daremot ar det mindre uppenbart
att det ligger i samhillets och konsumenternas intresse att mer allmant
begrinsa Apoteket AB:s mdojligheter att konkurrera efter det att de stora
apotekskoéparna tilltratt marknaden och Apoteket AB inte langre hade en
dominerande stillning.

Motiv for att begrinsa Apotekets mojligheter att effektivisera sin
verksamhet genom bolagets externa afféirsférbindelser

En tillgdng som Sverférs fran ett féretag till ett annat kan minska i varde
genom att tillgangen i sig i nagot avseende férsamras, men den minskar
ocksa i virde om konkurrensen pad marknaden blir hardare. Konkurrensen
kan skarpas genom att den fére detta monopolisten, som initialt har ett
konkurrensovertag pa marknaden, vill sdnka sina egna kostnader s4 att
foretaget blir en mer effektiv konkurrent. Monopolisten har sannolikt ocksa
intentioner att expandera och utveckla sin verksamhet genom att till exempel
etablera nya apotek.

87 Bergman, Mats och Stennek, Johan, Bdttre spelregler pa apoteksmarknaden, 2010-04-29,
konsultrapport p& uppdrag av Riksrevisionen.
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| normalfallet 4r det enligt Riksrevisionen positivt fér samhillet och
konsumenterna om en marknadsaktdr kan sinka sina kostnader, oavsett
om det dr en stor eller liten aktér. Lagre kostnader kommer att leda till
lagre priser och utvidgad service samt nyetablering och dirmed forbattrad
tillganglighet. Detta galler dven apoteksmarknaden. Det finns dock ett antal
mekanismer som gor att det ibland inte dr 6nskvirt att sinka den redan
mest effektiva eller stérsta aktérens kostnader.

For det férsta behéver inte en expansion eller sankta kostnader for
dominanten vara bra, om detta leder till en sidan 6verlagsenhet att
ovriga foretag slas ut fran marknaden. Fér det andra kan man tanka sig en
situation da kostnaderna sianks genom att dominanten far kontroll ver en
unik tillgdng, som i alternativfallet skulle anvéndas av en annan aktor pa
marknaden. Om det, for det tredje, finns betydande icke atervinningsbara
kostnader (sunk costs) forknippade med etablering av apotek, skulle
Apoteket AB kunna 6veretablera sig av strategiska skil. Mgjligheten att
agera forst — genom att investera innan de andra féretagen har majlighet
eller rattighet att géra det — dr en férdel som kan anvindas fér att hoja
marknadsandelen och |6nsamheten.

| standstill-bestimmelserna fanns ett antal férbud som utgjorde hinder
for Apoteket AB att effektivisera och sanka sina kostnader. Bolaget hade
exempelvis férhindrats fran att planera fér nya butiksldgen, och bolaget hade
forhindrats fran att genomfora projekt som kunde effektivisera Apoteket AB:s
uppstréoms verksambheter, till exempel dess inkdpsfunktioner, inklusive en
eventuell vertikal integration uppstréms mot likemedelsgrossisttjanster.

Pa den hir typen av detaljhandelsmarknader spelar det inte nagon roll
vilket féretag som far sina kostnader sinkta. Det som spelar roll ar i stillet
den totala kostnadssdnkningen pad marknaden. Det finns darfér inte nagot
sarskilt motiv for att ge mindre effektiva konkurrenter foretrade till en unik
mojlighet att sdnka sina kostnader. Det kan dock vara motiverat att hindra
Apoteket AB fran att sinka sina kostnader om det finns en pataglig risk att
samtliga konkurrenter kan slas ut helt fran marknaden.

Det mest effektiva foretaget pd marknaden bor egentligen ges dubbla
fordelar enligt Riksrevisionens konsulter. Fér det férsta bor féretaget fa agera
forst, och for det andra bor det fa tillgang till den unika resursen, till exempel
ett tinkt samarbete med Ica. Det innebir att om Apoteket AB kan férmodas
vara mer effektivt an sina konkurrenter bér de restriktioner som galler for
etablering och samarbeten tas bort. Omviant, om det finns skal att tro att de
nya féretagen dr mer effektiva, bor de fa agera férst. Om det ar osakert vilket
foretag som ar mest effektivt bor de i stillet fa agera samtidigt och med sa
lika férutsattningar som majligt.®

8 Ett samarbetsavtal 4r 5msesidigt. Om det &r Ica som 4r den mest attraktiva samarbetspartnern
fér apotekskedjor bér Ica ha goda majligheter att vilja samarbetspartner. Det ar rimligt att tro att
Ica har incitament att vilja den mest effektiva partnern.
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Sammanfattningsvis visar detta enligt Riksrevisionen att det kan
ifragasittas om det efter en viss tidpunkt var motiverat att ligga restriktioner
pa Apoteket AB som inte gillde for 6vriga féretag, och som syftade till att
gora det svarare for Apoteket AB att 6ka sin externa effektivitet och sanka
sina kostnader. En [amplig tidpunkt att ta bort standstill-bestimmelserna
for ett samarbete med Ica skulle ha kunnat vara nagon gang mellan den
tidpunkt da det blev klart vilka képarna till apoteksklustren var (i november
2009) och den tidpunkt d& képarna férfogade 6ver de apotek de képt (i
februari 2010). Vid denna tidpunkt hade 6vriga stora apoteksaktérer tilltritt
marknaden, och Apoteket AB hade inte langre en dominerande stillning pa
marknaden.

Tva viktiga verksamheter for Apoteket AB

En ekonomisk analys® som Riksrevisionen |atit genomfora bildar
utgangspunkten for granskningen av verksamheterna i Apodos och Apoteket
Farmaci AB.

| Apoteket AB:s standstill-bestimmelser nimns verksamheterna
i Apodos och Apoteket Farmaci AB. Bada dessa verksamheter anses
vara viktiga verksamheter for Apoteket AB:s majlighet till expansion
pa marknaden. Apodos skulle enligt bestimmelserna bolagiseras, och
Apoteket Farmaci AB skulle utvirderas efter tolv méanader fér att man skulle
kunna bedéma om verksamheten ar utmaningsbar fér konkurrenter. Bada
verksamheterna skulle senare eventuellt avyttras f6r att forhindra att en
enskild aktér pa den nyéppnade marknaden far fér stor marknadsmakt.
Verksamheterna tillsammans omsatter ungefar lika mycket som Apoteket
AB:s kvarvarande apotek.

Apodos ar en verksamhet som packar portionsférpackningar av
lakemedel. Apodos &r ocksa en viktig del av Apoteket AB:s utlandsetablering,
Apoteket International AB. Packningen sker vid elva "dosapotek” pa
initiativ av likaren, genom att denna skickar dosrecept (via Internet, fax
eller per telefon) till ett dosapotek. | det e-receptdosregister som styr
anvindningen av dosférpackade lakemedel gar det att utldsa om olampliga
likemedelskombinationer ar férskrivna, liksom om samma likemedel dr
dubbelforskrivet.

Apoteket Farmaci AB har tre huvudverksamheter: distribution av
lakemedel in i varden, tillverkning av likemedel respektive farmacitjanster.

Det forsta verksamhetsomradet handlar om att driva sjukhusapotek.
Apoteket Farmaci AB tillhandahaller Iikemedel till klinikerna och ser till

89 Bergman, Mats och Stennek, Johan, Bdttre spelregler pa apoteksmarknaden, 2010-04-29,
konsultrapport p& uppdrag av Riksrevisionen.
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att de har ritt sortiment. Tjansten upphandlas och siljs fér narvarande
till cirka 75 sjukhus. Grossister och detaljister har sedan den 1 september
2008 kunnat konkurrera om att utféra dessa tjanster. Dock krévs forst ett
detaljhandelstillstand.

Verksamhetsomradet tillverkning giller cytostatika och andra
lakemedel som tillverkas pa plats. Detta gérs pa cirka 30 sjukhus.

Inom verksamhetsomradet farmacitjanster siljer Apoteket Farmaci AB
konsulttjanster. Konsulterna ar experter pa lakemedelsanviandning. En
upphandling gjordes f6r tva ar sedan, dd ménga smaféretag var med och
konkurrerade. Apoteket Farmaci AB vann nio av elva deluppdrag.

Riksrevisionens konsulter®® bedémer att intrideshindren, pa de
marknader diar Apodos och Apoteket Farmaci AB agerar, ar laga, till skillnad
mot OAB som anser att dessa dr hoga. Bedémningen som gérs om
laga intrddeshinder motiveras av att koparna pa marknaden, i huvudsak
landsting och kommuner men &ven privata vardgivare, ar professionella.
Samordningsférdelarna mellan Apoteket AB, Apodos och Apoteket Farmaci
AB framstar ocksa som begriansade. Darfor spelar det ur samhallsekonomisk
synvinkel ingen stérre roll pa den svenska marknaden om Apoteket AB
far behalla dessa verksamheter eller om de avskiljs. Apoteket AB:s foére
detta styrelse bedémde dock att Apodos &r en viktig verksamhet som ett
led i en mojlighet att agera som grossist och fa stérre makt gentemot
lakemedelsindustrin. Vidare 4r verksamheten viktig fér en stérre lansering av
en internationell dosverksamhet utanfor Sverige.”

Dosreceptdatabasen och e-recept dos har dock enligt Riksrevisionens
konsulter stora skalférdelar, och en kommersiell aktér, inklusive Apoteket
AB, som kontrollerar detta system kan sannolikt anvanda det till sin fordel
i konkurrensen. Vidare kan man betrakta detta e-dosregister som en typ
av strategisk infrastruktur som alla aktorer borde fa del av pa marknaden
till lika villkor och som darfér borde samordnas med annan infrastruktur
hos Apotekens Service AB. OAB beslutade darfér i mars 2010 att Gverfora
delar av dosreceptdatabasen samt e-recept dos till det statliga bolaget for
infrastrukturtjanster, Apotekens Service AB%2.

9° Bergman, Mats och Stennek, Johan, Biittre spelregler pd apoteksmarknaden, 2010-04-29,
konsultrapport p& uppdrag av Riksrevisionen.

9" Telefonsamtal med Lagerblad, Peter, 2010-05-19, intervju med f.d. styrelseordférande i Apoteket,
Batelson, Per, 2010-01-20.

92 Apoteket Omstrukturering AB, Arsredovisning 2009, s. 1.
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Riksrevisionen bedémer sammanfattningsvis att den osakerhet som

rader om Apoteket AB ska fa behalla dessa verksamheter har skapat simre

marknadsférutsattningar fér Apoteket AB och kan indirekt dven ha paverkat
6vriga marknadsaktérers agerande pa marknaden.s

Sammanfattande iakttagelser och slutsatser

OAB hade ett kort uppdrag och ett 6vergripande mal att skapa
forutsattningar for en fungerande konkurrens och en mangfald pa
marknaden. Detta innebar att det langsiktiga ansvaret fér Apoteket AB:s
utveckling inte i tillracklig grad beaktades.

OAB:s agarinstruktioner och standstill-bestammelser till Apoteket AB har
utvecklats efter hand. Detta har skapat en osédkerhet hos Apoteket AB om
vilka regler som galler fér bolagets egen verksamhet.
Standstill-bestimmelserna upphérde i huvudsak att gélla den 8 mars
20710. Vissa standstill-bestimmelser kvarstod dock och har hindrat
Apoteket AB fran att effektivisera sin verksamhet vad giller bolagets
externa affarsférhéllanden. Detta trots att de stora apoteksképarna
intritt pA marknaden och Apoteket AB inte langre hade en dominerande
stillning.

Intrideshindren pa de marknader dir Apodos och Apoteket Farmaci

AB agerar bedéms vara laga, sarskilt med tanke pa att képarna pa
marknaden &r professionella. Samordningsférdelarna mellan Apoteket
AB, Apodos och Apoteket Farmaci AB bedéms ocksa vara begrinsade.
Detta innebér att det fran samhillsekonomisk synvinkel inte spelar
nagon storre roll pa den svenska marknaden om Apoteket AB far
behalla dessa verksamheter eller om de avskiljs. Daremot kan det

ha betydelse f6r Apoteket AB:s mojligheter att agera pa den svenska

och internationella marknaden. Os&kerheten om vad som ska hinda
med dessa bada verksamheter paverkar marknadsvillkoren fér fraimst
Apoteket AB men dven for vriga marknadsaktérer.

93 | regeringens &gardirektiv till Apoteket AB den 17 juni 2010 finns inga sérskilda begrinsningar

kvar vad giller Apodos och Apoteket Farmaci AB. Daremot finns en langtgaende
upplysningsskyldighet fér Apoteket AB att lamna dgaren de upplysningar och handlingar som
behdvs och den insyn i bolagets redovisning som 4r nédvindig for att agaren ska kunna félja och
utvardera bolagets stillning och agerande pa den omreglerade apoteksmarknaden. Det innebar
att Apoteket AB:s handlingsfrihet fortfarande ar beskuren vad giller dessa tva verksamheter.
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6.1

Avskiljning och prissattning av
strategisk I T-infrastruktur

Hur bor IT-infrastrukturen avskiljas och prissattas?

| det féljande beskrivs den bedémningsgrund mot vilken Riksrevisionen
virderar de statliga insatser som vidtagits.

| manga andra omregleringar har den strategiska infrastrukturen
separerats vertikalt fran den fore detta monopolistens Gvriga verksamhet,
ofta i en separat statlig organisation. Syftet &r att minimera risken fér
monopolprissattning av infrastrukturen och garantera lika villkor.

Detta skedde till exempel ndr man pabdérjade avregleringen av tagtrafiken
1988 och Statens Jarnvigar delades upp i Banverket och affarsverket Statens
Jarnvagar (S)). Banverket blev den myndighet som skulle férvalta statens
sparanlidggningar och ha ratt att ta ut banavgifter fran tagoperatérerna.

Ett annat exempel pa vertikal separation dr bildandet av Affirsverket
svenska kraftndt 1992 som var en férberedelse infor avregleringen av
elmarknaden 1996. Svenska kraftnat och Vattenfall AB skapades genom att
affirsverket Vattenfall delades upp och dar Svenska kraftnit tog hand om
stamnatet och Vattenfall AB tog hand om elproduktion och elleveranser
samt distributionsnat fér elkraft. Svenska kraftnats verksamhet finansieras
fraimst genom avgifter fran 6verféringen pa stamnitet och avgifter fran
systemansvarsverksamheten.

En risk om monopolisten har fortsatt kontroll dver infrastrukturen och
om prissittningen pa infrastrukturtjansterna ir reglerad, dr att bolaget
far incitament att utestinga sina konkurrenter. Detta sker genom att
konkurrenterna inte far tillgang till nédvéandiga infrastrukturtjanster och
dirmed hindras att konkurrera med monopolistens &vriga verksamhet. Aven
om det inte 4r mojligt for monopolisten att helt utestanga sina konkurrenter,
sa kan bolaget fortfarande férsamra service och annan kvalitet vid
forsaljningen av infrastrukturtjansterna. Ett alternativt scenario som galler
vid en fri prissittning av infrastrukturtjanster, ar att monopolisten kan hamta
hem monopolvinster genom att ta ut héga priser pa dessa tjanster.

Ovan redovisade monopolvinster kan undvikas med en vertikal
separation av infrastrukturen. Separationen dr synnerligen motiverad om de
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vertikala samordningsférdelarna mellan handelsleden inte &dr sarskilt starka.
Férdelen ar att man far en dgare till infrastrukturen som &r neutral mellan de
olika féretag som ar beroende av infrastrukturen. Separationen kombineras
ofta med en tilltridesreglering som innebar en ratt for marknadsaktérerna
att képa tjanster fran infrastrukturorganisationen pa lika och icke-
diskriminerande villkor.

For att avgiften pa infrastrukturtjanster ska vara icke-diskriminerande
mellan sma och stora féretag ar det enligt vedertagen ekonomisk teori
lampligt att den vertikalt separerade statliga organisationen tar ut en avgift
for infrastrukturtjinsterna som i huvudsak &r proportionell mot exempelvis
antalet férpackningar. Man bér undvika att ta ut héga fasta avgifter, till
exempel per affarskedja och, i synnerhet, per enskild affarsenhet.

6.2 Avskiljning och prissittning av infrastruktur i praktiken

Tva typer av separeringar av infrastruktur har gjorts: den infrastruktur
som overforts till Apotekens Service AB och separeringen av
receptexpeditionssystemet ATS som tillgidngliggérs marknadsaktérerna
genom Apoteket AB.

En ekonomisk analys®4, som Riksrevisionen har latit genomféra, bildar
utgdngspunkten fér granskningen av prissattningen av tillgangen till den
infrastruktur som &verforts till Apotekens Service AB och prissattningen
av tillgangen till Apoteket AB:s 6vergangslésning av affirs- och
receptexpeditionssystemet ATS.

6.2.1  Gemensam infrastruktur som overforts till Apotekens Service AB

Regeringen har pa apoteksmarknaden dragit lirdom av tidigare
marknadsreformer och avskilt den strategiska IT-infrastrukturen fran

den fore detta monopolisten Apoteket AB och bildat Apotekens Service
AB. Bolaget ska driva och forvalta den 6verférda infrastrukturen. TLV
bestimmer priset pa bolagets tjanster till apoteken. Datainspektionen

ar tillsynsmyndighet f6r bolagets hantering av personuppgifter, och
Konkurrensverket har tillsyn enligt de generella konkurrensreglerna.
Forslaget har beretts i gdngse ordning da Apoteksmarknadsutredningen
tidigt identifierade att avskiljningen av IT-infrastrukturen var nédvandig for
att mojliggéra en omreglerad marknad.

94 Bergman, Mats och Stennek, Johan, Biittre spelregler pa apoteksmarknaden, 2010-04-29,
konsultrapport p& uppdrag av Riksrevisionen.
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6.2.2

Den avgift som Apotekens Service AB debiterar marknadsaktérerna for
den gemensamt 6verférda infrastrukturen och som ursprungligen faststallts
av TLV®s uppgick den 1 juli 2009 till 2,21 kronor per receptorderrad?.

Att prissatta per receptorderrad bedémer Riksrevisionen vara en
konkurrensneutral prissattningsprincip mellan olika féretagsstorlekar och
gynnar en mangfald pa marknaden.

Infrastruktur i form av receptexpeditionssystemet ATS som behdlls av
Apoteket AB

Affars- och receptexpeditionssystemet ATS har anvants av Apoteket

AB fére reformen. Férutom att vara ett vanligt affirssystem

for hantering av ekonomisk rapportering sa hanterar det

exempelvis lakemedelsformanssystemet. Tillgang till affars- och
receptexpeditionssystemet ATS har bedémts vara en helt nédvindig
forutsattning for att de nya aktorerna skulle kunna verka pa
apoteksmarknaden redan fran bérjan av 2010. Hade de inte fatt tillgang till
systemet hade de sannolikt inte kunnat bérja sin verksamhet férrin de sjilva
utvecklat motsvarande system.

ATS har beskrivits som ett omodernt system som utvecklats for att
hanteras av ett apoteksbolag som verkar pa en monopolmarknad. Det har
varit arbetskravande fér Apoteket AB att anpassa systemet s att fler féretag
kunnat anslutas till systemet utan att fa insyn i varandras ekonomiska
forhallanden.

Apoteket AB:s konkurrenter har erbjudits tillgang till systemet fram
till halvarsskiftet 2011, med mojlighet till férlangning ytterligare ett halvar,
men da till ett hégre pris. Darefter kommer systemet att stangas ned, dven
for Apoteket AB. Anledningen till att priset stiger ar att aktérerna ska ges
incitament att lamna systemet. Samtliga akt6rer maste alltsa utveckla eller
kdpa egna affirs- och receptexpeditionssystem. De nya akt6rerna har frihet
att lamna ATS nidr som helst, dock med tre manaders uppsagningstid. Inget
enskilt apotek far anslutas till ATS efter den 31 december 2010. Nir den sista
aktoren har sagt upp sitt ATS-abonnemang far systemet stangas ned.

Att de nya apoteken ska betala lika mycket som Apoteket AB:s egna
apotek har varit en 6verordnad princip vid prissattningen. En annan
grundprincip har varit att Apoteket AB ska bara investeringskostnaderna for
att anpassa ATS-systemet sd att fler féretag kan anslutas. OAB har beslutat
om utformningen av prissattningen av ATS.

95 Priset for infrastrukturtjianster sitts av TLV i enlighet med 14 § lagen (2005:258) om
lakemedelsférteckning.

96 Med receptorderrad avses expedierat lakemedel eller annan expedierad vara i en viss

beredningsform, styrka, dos och mingd.
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Prissattningen av ATS har skapat skalfordelar som ar relativt betydande.
Arskostnaden per apotek, som 4r ndrmare en miljon kronor for ett foretag
med ett enda apotek, har ungefar halverats redan nir féretaget har
tre apotek. Nya sma aktérer kan undvika dessa extrakostnader genom
att inga franchise- eller franchiseliknande avtal med stérre aktérer.
Smaféretagarbolaget Apoteksgruppen AB har exempelvis behandlats som ett
enda foretag.

Riksrevisionens konsulter bedémer att den enda konstruktiva roll som
prissattningen av ATS har att spela 4r egentligen att styra 6vergangen till de
nya affirs- och receptexpeditionssystemen. Givet att nskemalet var att detta
skulle ga snabbt sa borde ATS egentligen fran borjan ha prissatts annu hégre
in det gjordes. Fran ett samhillsekonomiskt perspektiv hade det darfér
varit &nnu mer motiverat att anvanda prissattningen som ett styrinstrument
for att paskynda utfasningen av ATS. Vidare hade det varit motiverat att ge
sma fristdende aktérer lika villkor som stora féretag, i férsta hand for att
ge dem en bittre signal om vilka kostnader man kan férvinta sig i driften
av apoteksverksamhet och darmed inte avskracka dem fran att intriada pa
marknaden.

Riksrevisionen konstaterar att regeringen har haft som mal att skapa
en mangfald av aktorer pa apoteksmarknaden, det vill saga att dven
smaentreprenérer ska kunna verka pa marknaden. En annan malsittning
har varit att skapa likvardiga villkor oavsett foretagsstorlek.” Nar det
galler prissattningen pa ATS-systemet har enligt Riksrevisionens konsulter
ambitionsnivan varit hog nir det giller att skapa férutsattningar for att
ge Apoteket AB och de stora nyetablerade képarna av apotekskluster
lika konkurrensférutsattningar. | forsta hand har detta skett genom att
utvecklingskostnader fér ATS-systemet betraktats som systemgemensamma
och darmed fatt baras av Apoteket AB ensamt. Det bakomliggande motivet
har varit att staten via skattemedel har finansierat dessa kostnader under
monopoltiden. Vissa mer sméaskaliga anpassningar som betraktats som
foretagsspecifika fasta kostnader har dock fatt belasta enskilda aktérer.
Visserligen har denna princip tillampats fér saval stora som sma féretag,
men for smaféretag kan féretagsspecifika fasta kostnader inte férdelas pa
manga apotek och dirmed blir kostnaden per apotek hoégre for denna grupp.

Sammanfattningsvis kan Riksrevisionen konstatera att prisstrukturen
och prissattningsprincipen for tillgangen till ATS i storre utstrackning borde
ha anpassats till malet om mangfald, pd samma konkurrensneutrala satt
som har skett vid prissattningen av IT-infrastruktur.

97 Prop. 2008/09:145 s. 268.
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6.3 Sammanfattade iakttagelser och slutsatser

Regeringen har dragit lirdom av tidigare marknadsreformer och avskilt
den strategiska IT-infrastrukturen fran den fére detta monopolisten

och bildat ett separat statligt bolag att férvalta och tillgangliggéra
infrastrukturtjdnsterna pa lika och icke-diskriminerande villkor.

En konkurrensneutral prissattningsprincip har tillampats vid
prissattningen av den gemensamma infrastruktur som har 6verférts till
Apotekens Service AB. Detta gynnar en mangfald pa marknaden.

OAB har gett Apoteket AB i uppdrag att ge sina konkurrenter tillgang till
sitt affdrs- och receptexpeditionssystem (ATS) under en vergangsperiod
eftersom detta var en nédvandig férutsattning for att kunna starta
apoteksverksamhet relativt snart efter omregleringen.

Prissattningen av ATS har inte fran borjan utformats pa ett sddant satt
att det ger incitament att investera i ett nytt modernare affirs- och
receptexpeditionssystem. Vidare har prissattningsprincipen gett sma
fristaende apoteksaktdrer konkurrensnackdelar och kan ha hindrat dem
fran att trida in pa marknaden.
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7.1

Organisation for strategisk
IT-infrastruktur

Hur bor organisationen fér IT-infrastrukturen ordnas?

| det féljande beskrivs den bedémningsgrund mot vilken Riksrevisionen
virderar de statliga insatser som vidtagits.

Som namnts i tidigare kapitel, omfattar kraven i forvaltningslagen och
myndighetsférordningen inte med automatik privatrattsliga rattssubjekt,
sasom aktiebolag, dven om de alagts offentliga férvaltningsuppgifter
som omfattar myndighetsutdvning.®® Detta kan dock regleras i lag pa
liknande satt som har skett i samband med bildandet av Radiotjanst i
Kiruna AB. | lagen (1989:41) om finansiering av radio och tv i allminhetens
tjanst regleras att bolaget vid handliggning av drenden ska tillimpa
reglerna i férvaltningslagen. | sddana drenden ska bolaget dven iaktta den
forvaltningsrittsliga regleringen om handlingars offentlighet och sekretess.®
Diarmed galler regler om insyn och offentlighet, besvarsmajligheter med
mera.” En ytterligare jamférelse kan géras med AB Svensk Bilprovning och
andra besiktningsorgan, dar allt arkivmaterial fran lagstyrd besiktning, det
vill sdga besiktningsorganets protokoll och andra handlingar, hanteras med
ledning av offentlighets- och sekretesslagens regler om allman handlings
offentlighet.™

Med myndighetsutévning avses sadana situationer dar stat eller
kommun genom beslut eller andra atgarder ger uttryck fér samhallets ratt
att utéva makt 6ver medborgarna pa ett satt som de inte kan motsitta sig.
Justitiekanslern har framhallit att staten darigenom utnyttjar sin 6verhoghet

98 Regeringens skrivelse 2009/10:79, En tydlig, riittssiker och effektiv tillsyn, s. 26.
99 2 kap. 4 § offentlighets- och sekretesslagen (2009:400), jfr med bilagan till denna lag.
199 Bohlin, Alf & Warnling-Nerep, Wiweka, Férvaltningsréttens grunder, uppl. 2, 2007.

191 Offentlighetsprincipen och sekretess- och offentlighetslagens regler giller t.ex. for ett statligt
bolag i den man det har intagits i bilagan till sekretess- och offentlighetslagen. Som exempel kan
namnas att Posten Aktiebolag har intagits i bilagan till sekretesslagen nar det giller medverkan
vid val och folkomréstning, sérskild postdelgivning, tullkontroll, utlimnande av kérkort samt
handlidggning av flyttningsanmilningar. AB Svensk Bilprovning och andra besiktningsorgan
omfattas genom att de namns i en bilaga till offentlighets- och sekretesslagen under rubriken
Besiktningsorgan enligt fordonslagen (2002:574). Se Bohlin, Alf, Offentlighetsprincipen, uppl. 8,
2010, s. 60 f.
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6ver enskilda rattssubjekt genom att med stéd av lag eller andra
foreskrifter tvinga dem att gora eller tala nagot (forpliktande beslut), eller
omvint att besluta om rittigheter eller férmaner som tillkommer dem
(gynnande beslut). Utmarkande for situationen dr saledes den enskildes
beroendestillning i férhallande till myndigheten.’>

OECD har utarbetat riktlinjer fér bildandet av ett nytt statligt organ i
samband med omregleringar av marknader. Dessa riktlinjer anger bland
annat att ett nybildat organ bér uppfylla fundamentala férvaltningsrittsliga
principer da organet ska utéva myndighetsutévning. Dessa grundliggande
principer avser likabehandling, offentlighet, transparens, hantering av
allménna handlingar och méjlighet till Gverprévning.’®s

Statliga organ som férvaltar strategisk infrastruktur pa andra marknader
an apoteksmarknaden ar myndigheter och maste félja férvaltningslagen
och offentlighets- och sekretesslagen som garanterar bland annat insyn
och rittssikerhet vid handliggning av drenden. Detta giller till exempel for
Banverket, numera myndigheten Trafikverket, som ansvarar fér byggande,
drift och underhall av svenska jarnvagar. Ett annat exempel ar Affarsverket
svenska kraftnat som har till uppgift att driva och férvalta en infrastruktur,
namligen stamnatet.

En organisation for strategisk IT-infrastruktur i praktiken

| Apoteksmarknadsutredningen framgar det att utredaren sarskilt skulle
se over vilken myndighet eller annan organisation som borde ta 6ver
ansvaret fér hanteringen av olika register som Apoteket AB hade inrittat. |
bedémningen har dock inte utredaren viagt vilka fér- och nackdelar som finns
med en bolagslésning i férhallande till en myndighetslésning.

Utifran utredningens bedémning utarbetade regeringen
propositionen 2007/08:87 Bildande av moderbolag for Apoteket AB
samt vissa omstruktureringsatgdrder dar man foreslog en bolagsmodell.
Direfter bemyndigade riksdagen regeringen att inritta ett av staten
helagt servicebolag (sedermera Apotekens Service AB) med ansvar fér
samhillsnyttig infrastruktur och informationsdatabaser. Det har varit
OAB:s uppgift att dvervaka att nédvandig infrastruktur och nédvindiga

192 Se t.ex. prop. 1971:30, s. 331 f. och SOU 1968:27, s. 139, SOU 1993:55, s. 71. Fran den
rittsvetenskapliga litteratur kan ndmnas Wennergren, Bertil, Offentlig férvaltning i arbete, 2000,
s. 25, Stromberg, Hakan & Lundell, Bengt, Allméin férvaltningsritt, 2002, s. 20, Hellners, Trygve,
Malmaqvist, Bo, Férvaltningslagen med kommentarer, 2007, s. 25 — 32 och Bohlin, Alf & Warnling-
Nerep, Wiweca, Férvaltningsrittens grunder, uppl. 2, 2007, s. 13 — 15 och s. 62 — 66. Se ocksa JK:s
beslut 1998-01-30, dnr 3138-96-40.

193 APEC-OECD, Integrated checklist on regulatory reform; OECD Guiding Principles for Regulatory
Quality and Performance samt Recommendation of the Council of the OECD on Improving the
Quality of Government Regulation OCDE/GD(95)95.
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servicefunktioner éverférts och mot ersattning erbjudits alla aktérer pa
likvardiga och icke-diskriminerande villkor.

Utdver att Apotekens Service AB ska tillhandhalla
infrastrukturtjinster ska bolaget bland annat godkinna apoteksaktérens
receptexpeditionssystem, aktérens hantering av sikerhet och underhall
och ansluta aktérens receptexpeditionssystem till bolagets IT-infrastruktur.
Det framgar bland annat i Likemedelsverkets féreskrifter om ansékan om
tillstand att bedriva apoteksverksamhet att den apoteksaktér som anséker
om tillstdnd ska visa att férutsattningar finns i dess receptexpeditionssystem
for direktatkomst till uppgifter hos Apotekens Service AB'*+. Den som ansoker
om tillstand ska &dven visa att férutsattningar finns for en saker 6verféring
av uppgifterna.’>s | praktiken dr det saledes omdjligt att erhalla tillstand fran
Likemedelsverket att bedriva apoteksverksamhet i Sverige utan relevanta
godkdnnanden och utfardade intyg fran Apotekens Service AB.™*

Riksrevisionen bedémer mot denna bakgrund att Apotekens Service AB:s
uppgifter i vissa delar ar sddana som brukar anses vara myndighetsutévning.
Bestimmelser om vad som ska vara uppfyllt fér att fa godkdnnanden saknas
emellertid. Det gar inte heller att verklaga bolagets beslut eller fa beslutet
omprovat. Vidare finns ingen méjlighet till insyn i bolagets hantering
av drenden eftersom bolagets férvaltningsrattsliga skyldigheter inte har
reglerats i lag. Enligt de civilrattsliga avtalen'®’, som bolaget tecknar med
apoteksaktérerna, kan Apotekens Service AB ocksa pa begiran fa tillgang till
lokal for drift eller anvdndning av apoteksaktérens receptexpeditionssystem
for att bolaget ska kunna genomféra kontroller av apoteksaktérens
efterlevnad av de tekniska villkoren och kunna utvirdera apoteksaktsrens
receptexpeditionssystem. Riksrevisionen bedémer att denna kontroll liknar
ett tillsynsférfarande.

Lakemedelsverket anser att Apotekens Service AB:s uppgifter kan
betraktas vara myndighetsutévning.’*® Apotekens Service AB har enligt
Likemedelsverket myndighetsutévande uppgifter definierade i lagen om
handel med ldkemedel. Diremot finns det enligt Lakemedelsverket ingen
nédvandig reglering kring denna myndighetsutbvning, till exempel ratten att
6verklaga och ritten till insyn.'*

19417 § LVFS 2009:8, i enlighet med 2 kap. 6 § 5 och 6 lagen (2009:366) om handel med likemedel.

19518 § LVFS 2009:8, i enlighet med 2 kap. 6 § 7 och 4 kap. 2 { lagen (2009:366) om handel med
lskemedel samt 1113 §§ férordningen (2009:659) om handel med lakemedel.

196 Henriksson, Lars, Réittslig analys av tvd omrdden avseende omstruktureringen av den svenska
apoteksmarknaden, konsultrapport pa uppdrag av Riksrevisionen.

197 Apotekens Service AB och "namn pa apoteksaktér” tjansteavtal, avtal om tillhandahallande av
tjdnster.

198 Enligt Lakemedelsverket far Apotekens Service AB, genom skrivningen i 2 kap. 4 § i lagen om
handel med likemedel angéende att sékanden ska visa att den har férutsattningar att uppfylla
kraven i 2 kap. 6 § (punkterna 5 — 7), myndighetsutévande uppgifter definierade i lag.

199 E-post fran Likemedelsverket, 2010-05-24.
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Det framkommer vid en intervju med Sveriges apoteksférening
att marknadsaktorerna ar bekymrade 6ver att de beslut som fattas i
Apotekens Service AB om patientsikerhet och pris inte gar att 6verklaga.
Marknadsaktorerna &r vidare intresserade av att bolaget har en effektiv
hantering av infrastrukturtjansterna och efterlyser en insyn i bolagets
strategiska planering for att sikerstilla kostnaden fér tjansterna och
leveransen till foretagen.™®

OAB framhaller att Apotekens Service AB:s processer och villkor regleras
i de avtal som bolaget tecknar med apoteksaktérerna. | de fall en aktér nekas
intyg kan denna vidta atgédrder via svensk domstol med stéd av det avtal
som apoteksaktdren tecknar med respektive apoteksaktér.™ Riksrevisionen
bedémer att det ar svart fér en enskild aktér att i domstol vacka talan
om ett nekat godkidnnande fran Apotekens Service AB mot bakgrund av
att rattsgrunden ar oklar. Innan aktéren far teckna avtal med Apotekens
Service AB och kan begira intyg ska aktéren ha ett produktgodkiannande,
ett aktérsgodkidnnande och ett relevant antal apoteksgodkannanden fran
Apotekens Service AB. Riksrevisionen tolkar avtalet s& att i det fall Apoteket
Service AB inte godkidnner apoteksaktérens underlag kommer Apoteket
Service AB inte heller att teckna avtal med aktoren. Det innebér att inget
avtal eller avtalsvillkor kommer att finnas. Dessutom &r verksamheten och
processen kring hur en aktér far godkannanden i allt vasentligt oreglerad.

Sammantaget innebér detta att Apotekens Service AB:s uppgifter i
vissa delar bar drag av myndighetsutévning. Att Apotekens Service AB
skulle komma att fa sddana uppgifter har inte analyserats och nagra
forvaltningsrattsliga skyldigheter for bolaget har inte reglerats i lag.
Férvaltningsmassiga regler om bland annat likabehandling, offentlighet,
rattssakerhet och hantering av allmianna handlingar géller darfér inte for
bolagets verksamhet.

Det kan konstateras att alla marknadsaktcrer ar helt beroende av de
godkinnanden och intyg som Apotekens Service AB utfiardar. Det dr darfér
av sarskild vikt att marknadsaktérerna i denna hantering inte far férsamrade
mojligheter till stabila, férutsdgbara och rattssakra villkor.

"9 Intervju med Marlow, Cecilia, ordférande i Sveriges apoteksférening och Wallér, Johan, vd i
Sveriges apoteksférening, 2010-02-02.

""" OAB:s synpunkter pa Riksrevisionens arbetsmaterial, 2010-05-21.
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7.3 Sammanfattande iakttagelser och slutsatser

Apotekens Service AB bedéms av Riksrevisionen ha vissa uppgifter som
ar sadana som brukar anses vara myndighetsutévning. Att Apotekens
Service AB skulle komma att fa sadana uppgifter analyserades inte

i utredningsarbetet. Dessutom finns inga sarskilda bestimmelser

om de godkdnnanden som gérs och de intyg som utfirdas. Aven det
tillsynsliknande férfarandet som genomférs ar oreglerat.
Grundlaggande férvaltningsrittsliga skyldigheter galler inte for
Apotekens Service AB:s verksamhet eftersom siadana skyldigheter inte
har reglerats i lag fér bolaget.
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8.1

Reglering av apotekens handelsmarginal

Tandvards- och lakemedelsférmansverket (TLV) &r en forvaltningsmyndighet
under regeringen och har till uppgift att prova vilka lakemedel,
forbrukningsartiklar och tandvardsbehandlingar som ska subventioneras
av samhallet. P4 lakemedelsomradet ingér det i uppgiften att skapa
priskonkurrens mellan utbytbara ldkemedel. Vidare bestammer TLV

hur mycket ett Iikemedel eller en férbrukningsartikel som omfattas av
hégkostnadsskyddet ska kosta. TLV beslutar dessutom om den ersattning
som apoteken far vid férséljning av receptbelagda likemedel, det vill siga
skillnaden mellan apotekets inkdps- och férséljningspris, ocksa kallad
apotekens handelsmarginal. P4 sa satt styr TLV apotekens prissattning av
receptbelagda lakemedel, stomiartiklar och férbrukningsartiklar som ingar i
lakemedelssubventionen, i dagligt tal hogkostnadsskyddet.

Modellen for att reglera apotekens handelsmarginal har tagits fram
framst for att skydda den statliga likemedelsubventionen genom att
reglera apotekens inképs- och férsiljningspriser. Likemedelsubventionen
ir utformad sa att en betydande del av alla likemedel siljs till personer
som har en hundraprocentig subvention av priset. En o6nskad sidoeffekt
av denna subvention &r att manga kunder blir helt prisokansliga. Det
innebar att om apotekens handelsmarginal inte skulle vara reglerad skulle
apoteken kunna ta ut héga priser trots konkurrensen, erbjuda en fér hég
kvalitet i forhallande till vad som ar samhallsekonomiskt motiverat och
inte ha incitament att organisera sin verksamhet pa ett kostnadseffektivt
satt. Utan regleringen skulle alla dessa kostnader viltras 6ver pa antingen
konsumenterna eller skattebetalarna.

Hur bér handelsmarginalen regleras?

| det f6ljande beskrivs den bedémningsgrund mot vilken Riksrevisionen
vdrderar de statliga insatser som vidtagits.

| statens verksamhet ska hog effektivitet efterstriavas och god hushallning
iakttas.™ | lagen om lakemedelsférmaner berérs i huvudsak bestammelserna

"2 Fsrordningen (2007:1206) med instruktion for Tandvérds- och likemedelsférmansverket.

"3 Lagen (1996:1059) om statsbudgeten.
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om lakemedelsférmaner och prisreglering av varor.™ Kostnaderna fér
anvandningen av lakemedlet ska framsta som rimliga fran medicinska,
humanitira och samhillsekonomiska synpunkter.”s Vad giller TLV anges
i instruktionen att myndigheten ska medverka till en andamalsenlig
och kostnadseffektiv likemedelsanvandning samt god tillganglighet till
lakemedel i samhillet."® | en samhillsekonomisk bedémning"” analyseras
vilka likemedel som ska inga i lakemedelssubventionen och hur de ska
prissattas. Bedémningen gors utifran tva aspekter: 1) Lakemedelsnytta:
Minskade behandlingskostnader till f6ljd av att man kan bota patienten,
att patienten kan arbeta i stallet for att vara sjukskriven eller pensioneras,
med mera. 2) Likemedelskostnader: Direkta kostnader for biverkningar av
lakemedel, ytterligare behandlingar, med mera.
Som tidigare namnts har malen med reformen varit att skapa 6kad
tillganglighet till Iakemedel, battre service och ett utvecklat tjansteutbud.
Ett annat mal har varit att skapa férutsattningar fér prispress och
offentlig kostnadskontroll. Utformningen av prissattningsmodellen avgér
i stor utstrackning vilka férutsattningar for maluppfyllelse som gar att
astadkomma. Utformningen av prissattningsmodellen paverkar [6nsamheten
i apoteksbranschen, vilka investerings- och etableringsincitament som
skapas och diarmed vilka férutsattningar som kravs for 6kad tillgéanglighet
och bittre service. Modellens utformning paverkar vidare intradesbarridren
till marknaden, vilket ar betydelsefullt ur ett mangfaldsperspektiv.
Prissattningsmodellen definierar dven graden av kostnadskontroll for det
offentliga och transparensen vad giller faktiska inképspriser.”®
Socialutskottet konstaterar i sitt betdankande att handelsmarginalen
ska hojas." | naringsutskottets yttrande understryks att ersattningen till
apoteken ska bestimmas sa att det sdkerstills en I6nsamhet pa marknaden
som inte dr vasensskild fran lonsamheten fér noterade apoteksbolag i andra
lander. Vidare sags att det bor géras en konsultation med apoteksbranschen
och samradas med landstingen vid bestimmandet av handelsmarginalen.’>
Narmare instruktioner om hanteringen av prissattningsmodellen for
lakemedel aterfinns i regeringens proposition om apoteksreformen. Har
anges att den prissittningsmodell som TLV administrerar ska utformas
pa det satt som mojliggor stérsta majliga prispress samtidigt som

4 Lagen (2002:160) om likemedelsférmaner m.m.

"5 Jfr15 § 1 lagen (2002:160) om likemedelsférmaner m.m.

"6 Férordningen (2007:1206) med instruktion fér Tandvards- och likemedelsférmansverket.
"7 Intervju med Tauberman, Ann-Christin, f.d. gd p& TLV, 2010-02-03.

"8 Socialutskottets betinkande 2008/09:S0U21 s. 36 — 37.

"9 Socialutskottets betinkande 2008/09:SoU21 s. 37 — 38.

120 Socialutskottets betinkande 2008/09:SoU21 s. 156 — 157.
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8.2.1

kostnadskontrollen fér det offentliga sikerstalls.” TLV har tolkat innehallet i
propositionen som att myndigheten ska kontrollera att malsittningen om en
tillracklig lonsamhet pa apoteksmarknaden inte dventyrar kostnadskontrollen
for det offentliga samt att kostnader for Iikemedel pa en omreglerad
marknad halls laga till nytta for konsumenten och samhillet. Utmaningen
for TLV var hur en sadan prissattningsmodell skulle sakras.

Den prissittningsmodell som TLV administrerar bestar av tre delar:
apotekens handelsmarginal, prissattningen av generika och prissattningen
av originallakemedel. | denna granskning har handelsmarginalen studerats
narmare.

Sammanfattningsvis kan konstateras att avsikten ar att en andamalsenlig
och effektivt utformad handelsmarginal ska skapa en vl fungerande
konkurrens och ytterst leda till 6kad tillgénglighet. Okad tillganglighet kraver
enligt regeringen en 6kad I6nsamhet for att ge incitament for féretagen
att 6ppna fler apotek, ge bittre service och erbjuda stérre tjansteutbud.
Incitamenten till 6kad tillgdnglighet borde darmed komma fran en av TLV
andamalsenligt utformad handelsmarginal.

Dagens ersittningsmodell fér handelsmarginalen

En ekonomisk analys?, som Riksrevisionen har latit genomféra, bildar
utgédngspunkten fér granskningen i denna del.

TLV:s modell for apotekens handelsmarginal innehéller ett antal
komponenter som beskrivs och bedéms nedan. Komponenterna ar
marginalens niva, flexibiliteten i inkdps- och férséljningspriser, marginalens
struktur inklusive vardetrappan och justering av marginalen.

Apoteksmarginalens nivd

Den modell som TLV i dag tillimpar utgar i stora delar fran den modell
som anvindes under den tid da Apoteket AB hade ensamritt att bedriva
apoteksverksamhet. Apoteksmarknaden préaglades under denna tid av
ett relativt "billigt”, men inte heller sarskilt Ionsamt apoteksled, med
jamférelsevis |ag servicegrad och Europas ligsta handelsmarginal.
TLV:s analyser av apotekens bruttomarginal pekade p4 att
handelsmarginalens totala storlek behévde 6ka om malen med
reformen skulle uppnas. Samtidigt angav regeringen i propositionen att

21 Prop. 2008/09:145 s. 250.

122 Bergman, Mats och Stennek, Johan, Biittre spelregler pa apoteksmarknaden, 2010-04-29,
konsultrapport p& uppdrag av Riksrevisionen.
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lakemedelskostnaderna inte fick ¢ka till foljd av omregleringen. En eventuell
forandring av handelsmarginalen skulle enligt TLV darfér finansieras inom
ramen for de befintliga likemedelskostnaderna.

TLV har infort en konstruktion som héjde handelsmarginalen for
utbytbara lakemedel med 10 kronor per férpackning. Detta motsvarar en
genomsnittlig hdjning av marginalen fran 16,4 till cirka 18 procent fran och
med den 1 november 2009. Den héjda marginalen finansierades enligt TLV
fraimst genom atgarder som syftade till att sénka priset i tillverkningsledet:

® TLV beslutade att 4lagga apoteken pa den omreglerade
apoteksmarknaden att enbart expediera marknadens under varje period
billigaste generika. Vidare inférdes en automatisk sanktion vid viss typ
av regelstridig expediering, det vill sdga om apoteken expedierar férra
manadens billigaste generika dras handelsmarginalen in fér denna
forsaljning. Darmed skapades incitament for apoteken att inte bestilla
onddigt mycket under en viss period.

e TLV bedémde att det var mojligt att utveckla prissattningsmodellen for
generika.

* TLV férhandlade fram en frivillig sdnkning av priset pa samtliga
originallakemedel med generisk konkurrens.

® TLV har vidare foreslagit en rad utvecklingsmajligheter nar det géller
prissattningssystemet, bland annat effektivare omprévningar av vilka
lakemedel som ska inga i hogkostnadsskyddet, till vilka priser de ska
inga och en medverkan fran lakemedelsindustrin i kostnadskontrollen av
lakemedel.

Viss flexibilitet i inképspriser och forsaljningspriser

Utdver en marginalférstirkning enligt ovan var avsikten med modellen att en
viss flexibilitet i apotekens inképs- och forsaljningspriser skulle medfora att
apoteken ytterligare skulle kunna 6ka sina marginaler och fa incitament att
forbattra service och tillgdnglighet. Apotekens marginalférstarkning skulle
dven i allminhet 6ka intresset fér intride p& apoteksmarknaden.

Apoteken far enligt modellen férhandla om rabatter med
lakemedelstillverkare och parallellimportérer och dirigenom fa lagre
inképspriser d4n de som TLV bestimt. TLV anser att det finns sma
férutsittningar for apoteken att forhandla ned inképspriser fran
|lakemedelstillverkarna.'s Daremot finns en viss férhandlingsmojlighet om
det finns parallellimport. TLV anfér att "eftersom apoteken har méjlighet att
vilja importdr vad avser parallellimport och importérerna har mojlighet att
hoja sitt pris till originalets pris hos TLV skapas en marginal for férhandling.

23 Intervju TLV, 2010-01-31.
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TLV har bedémt denna marginal till ca 50 — 100 miljoner kronor pa arsbasis
beroende pa vaxelkurs m.m."

Betraffande forsiljningspriser far apoteken underskrida det maximala
forsaljningspriset som faststills av TLV endast for parallellimporterade
|akemedel. Riksrevisionens konsulter menar att apotekens fria prissattning
av parallellimport inte kommer att leda till nagon stark priskonkurrens
gentemot konsumenterna. Anledningen ar att det blir svart fér apotek
att marknadsféra sig gentemot konsumenterna med att ha "laga priser”
nar apoteket endast har mojlighet att sénka priset pa ett sadant litet
produktsegment. TLV instimmer och menar att majligheten till prispress
gentemot konsumenterna ar valdigt liten.'>

Sammanfattningsvis innebdr det att den flexibilitet som har byggts
in i handelsmarginalmodellen, kan ge en viss 6kning av apotekens
handelsmarginal till f6ljd av 6kad parallellimport. Flexibiliteten i
handelsmarginalen kommer dock inte att innebara att det skapas en
prispress mot konsumenterna eftersom i den man lagre inképspriser
erhalls fors dessa inte vidare till konsumenterna. Inte heller TLV
bedémer att det finns forutsattningar for apoteken att skapa prispress for
samhillet och konsumenterna utan det dr TLV:s uppgift. Det ar framst
generikaprismodellen som anses leda till lagre kostnader.™

Apoteksmarginalens struktur

Apotekens marknadsbeteende maste pa olika sitt styras s att incitamenten
att uppfylla mélen med reformen uppfylls. Den handelsmarginal som TLV
har faststallt ar prestationsbaserad och apoteken far ersattning per sald
forpackning.

Att ersattningen pa detta satt knyts till apotekens prestationer
eller expedieringar ger tva positiva styreffekter: dels skapar man en
kvalitetskonkurrens mellan apoteken, dels medfér det med automatik att
ersittningen knyter an till apotekens kostnader eftersom kostnaderna stiger
med antalet expedieringar. En negativ konsekvens ar daremot att apoteken
har ett intresse av att silja tvd sma férpackningar snarare dn en stor. Om
ersattningen i stallet skulle utga per receptorderrad motverkas incitamenten
att silja alltfor manga sma férpackningar. TLV anger att man fér narvarande
utreder en ersittning per receptorderrad i stillet fér per férpackning.

124 TLV:s synpunkter pa Riksrevisionens arbetsmaterial, 2010-05-19.
25 Intervju TLV, 2010-01-31.

126 Intervju TLV, 2010-01-31.
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Apoteksmarginalens virdetrappa

| TLV:s priskonstruktion av handelsmarginalen gérs en differentiering
av marginalen mellan dyra och billiga likemedel ddr hansyn tas till att
dyra likemedel, enligt uppgift fran TLV, har en hégre lagerkostnad och
hogre kassationskostnader. Denna sa kallade virdetrappa dr ofériandrad i
forhallande till den tid da Apoteket AB hade ensamritt att sélja lidkemedel.
Skillnaden mellan forsaljningspriset och inképspriset, apotekens
handelsmarginal, 6kar saledes med varans virde, enligt viardetrappan, pa
foljande satt:

Figur 4. Apotekens handelsmarginal frin och med 2009-07-15'%

Apotekets inkopspris (AIP) Apotekets utférsiljningspris (AUP)
< 75,00 AIP x 1,20 + 31,25

> 75,00 — 300,00 AIP x 1,03 + 44,00

> 300,00 — 6 000,00 AIP x 1,02 + 47,00

> 6 000,00 AIP + 167,00

Det innebér att dyrare likemedel far en hégre marginal i absoluta tal. Detta
kan enligt Riksrevisionens konsulter innebara att apoteken far ett intresse av
att silja dyrare lakemedel. TLV betonar & sin sida att det i nuvarande system
finns en IT-tjanst som styr apoteken till det pris som galler fér det lakemedel
apoteken ska expediera enligt TLV:s regelverk, vilket inte fanns i det gamla
systemet.'

10-kronan — extra ersittning for utbyte av likemedel

Av Apoteket AB:s férsiljningsstatistik 6ver vilka varor som respektive
apotek hade salt under tidigare ar framgick att férséljningsmixen skilde sig
kraftigt mellan olika apotek — vissa apotek salde en 6vervikt av "dyrare”
lakemedel, andra salde i huvudsak "billigare” produkter. Detta tolkades
av TLV som att en framtida férdndring av handelsmarginalen skulle ge
olika konsekvenser for olika apotek: vissa skulle gynnas och andra inte,
beroende pa vilken konstruktion som valdes. Det innebar att TLV inte ville
andra handelsmarginalkonstruktionen i nagon storre utstrickning innan
forsiljningen av apotek pabdrjades eftersom deras bedémning var att det
skulle férandra vérdet p4 respektive apotek.'

TLV valde i stillet att endast genomféra en marginalférstarkning fran den
1 november 2009 genom ett extra tillagg till existerande handelsmarginal
med 10 kronor fér varje expedition av ett utbytbart likemedel. Denna extra
ersittning lamnas for alla likemedel dar utbyte kan férekomma, ocksa om

127 TLVFS 2009:3 om handelsmarginalen fér likemedel och andra varor som ingar i
lakemedelsformanerna.

128 E.post fran TLV, 2010-06-11.

129 Intervju TLV, 2010-01-31.
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apoteket expedierar ett originallikemedel. Motivet fér denna "10-krona”
ar att kompensera apoteken for de extrakostnader som uppkommer vid
apotekens byte av ett lakemedel mot ett billigare substitut, det vill siga
generisk substitution.’°

Indragen handelsmarginal som sanktion i vissa fall men inte i andra fall

TLV har alagt apoteken pa den omreglerade apoteksmarknaden att enbart
expediera marknadens under varje period billigaste generiska lakemedel.
| det tidigare systemet var det tillrdckligt med det billigaste generiska
lakemedlet som fanns vid det aktuella apoteket. Fére omregleringen, da
Apoteket AB hade ensamritt, gjordes ocksa avsteg fran att expediera
det billigaste generiska likemedlet.’' Darfér inférdes i dagens system en
automatisk sanktion vid en viss typ av regelstridig expediering. Det innebar
att om apoteken expedierar férra manadens billigaste generiska lakemedel
dras handelsmarginalen in, férutom fér en inledande period pé 15 dagar da
apoteken far silja férra manadens generiska lakemedel till f6rra manadens
ordinarie pris. Detta for att apoteken ska kunna silja slut pa sina lager.*
Trots att dagens system medfér "vissa sanktioner” motverkas inte fullt
ut mojligheterna att kringga gillande regler.s Riksrevisionens konsulter
menar att om apoteket séljer ett annat generiskt Iikemedel an méanadens
eller férra manadens billigaste s& utgar inte tillrackligt harda "sanktioner”.
Aven TLV anfér att en aktér kan silja ett annat generiskt likemedel 4n det
som dr faststallt. Det kan handla om sa stora volymer och pengar att det ar
mer [dnsamt att avvika fran reglerna och inte fa handelsmarginalen an att
sdlja det billigaste generiska lakemedlet med handelsmarginal.’s
Sammanfattningsvis bedémer Riksrevisionen att dven med det nya
systemet finns det en risk for att tillverkare och apotek gér upp om ett
annat faktiskt inkopspris pa ett generiskt lakemedel dn det officiella. Om
tillverkaren erbjuder ett pris som understiger det officiella s& ckar apotekets
marginal i motsvarande man och 6kar apotekens incitament att silja detta
lakemedel i stallet for "manadens eller férra manadens vara”. Det faktum att
"sanktionerna” ar lindriga eller inga alls medfér saledes en risk for att vissa
apotek prioriterar att sélja andra generiska ldkemedel &n manadens vara.

e Foreskrift (TLVFS 2009:5) om dndring i TLV:s féreskrifter om handelsmarginalen fér likemedel
och andra varor som ingér i likemedelsférménerna, intervju TLV 2010-01-31.

3 Intervju TLV, 2010-01-31.

32 Foreskrift (TLVFS 2009:7) om dndring i TLV:s foreskrift (TLVFS 2009:4) om prissattning av
utbytbara likemedel och utbyte av likemedel.

33 Bergman, Mats och Stennek, Johan, Bittre spelregler pd apoteksmarknaden, 2010-04-29,
konsultrapport pa uppdrag av Riksrevisionen.

34 Bergman, Mats och Stennek, Johan, Bittre spelregler pd apoteksmarknaden, 2010-04-29,
konsultrapport pa uppdrag av Riksrevisionen.

'3 Intervju TLV, 2010-01-31.
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8.2.3  Principer for och justering av handelsmarginalens nivd

TLV har redovisat vilka principer for utformning av handelsmarginalen som
galler. Principer som har hinvisats till & bland annat féljande:

* TLV sitter AUP (Apotekens utférséljningspris) och AIP (Apotekens
inkdpspris) (i vissa fall hégsta AIP och AUP).

® Priserna (AUP) pa aggregerad niva ska ej 6ka. Dock kan en viss
omfordelning ske mellan enskilda produkter.

e Mgjlighet kommer att lamnas till aktérerna att pa originallikemedel och
parallellimport utan generisk konkurrens férhandla en mer férdelaktig
AIP @n det maximala AIP som TLV sitter.

* Handelsmarginalen ska ersatta apoteken fér arbete att expediera recept
med dartill hérande radgivning till kund, men bér ocksa kompensera for
andra kostnader, till exempel kostnader att féra lager.

* Handelsmarginalen ska vara utformad pa ett sddant sitt att inte vissa
typer av apotek missgynnas, da syftet ar att f4 en mangfald av aktérer pa
marknaden.

* Handelsmarginalen ska utformas sa att aktorer inte ska ha incitament att
expediera dyra lakemedel i stallet for billiga.

* Handelsmarginalens utformning kan eventuellt skilja sig mellan
originallakemedel, utbytbara lakemedel (generika och originallikemedel
som fatt generisk konkurrens), férbrukningsartiklar och
lakemedelshantering i samband med dosdispenserade lakemedel.®

Darutdver galler enligt TLV:

o Att ge aktorer rimlig I16nsamhet for receptaffiaren och skapa tillrackliga
férutsittningar for en 1onsam totalaffar i syfte att mojliggéra
malsattningen om en 6kad tillganglighet.

e Att ge aktorer och staten/landstingen férutsagbarhet for intdkter och
kostnader framéver.

e Att marginalen ska uppfattas som enkel att hantera av alla parter.

e Att uppmairksamma apotek pa vardet av utbyte till billigare likemedel.

e Att férandringar i pris pa individuella produkter som uppkommer
som ett resultat av den nya utformningen ska vara skiliga och kunna
motiveras.

e Att handelsmarginalen ska ge utrymme fér olika typer av aktérer att
etablera sig och den ska inte skapa intradesbarridrer for vissa aktérer.s?

36 E-post fran TLV, 2010-05-20.

37 E-post fran TLV, 2010-05-20.
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8.2.4

Riksrevisionen kan konstatera att de redovisade principerna vid
bestammande av handelsmarginalen — exempelvis "rimlig lonsamhet” och
"skaliga férandringar i pris” — dr abstrakta. TLV har vidare inte presenterat
vilka l6nsamhetsmatt som ska foljas och vilka foretag eller branscher som
man ska jaimféra ldnsamheten med och i vilka lander. Myndigheten har inte
heller redovisat hur ersittningen till apoteken ska revideras i framtiden, det
vill sdga med vilken frekvens och baserat pa vilka faktorer.

Lonsamhetsreglering

TLV:s tillampade modell for att reglera handelsmarginalen &r en form av
"lonsamhetsreglering”. TLV ska justera apotekens marginal s att dessa
far incitament att Sppna nya apotek, férbittra servicen och 6ka utbudet av
produkter och tjanster. Problemet med en Ionsamhetsreglering &r att det
saknas direkt koppling mellan Ionsamhet och tillgénglighet. Férklaringen till
den svaga funktionen ar att langsiktig I6nsamhet i form av kapitalavkastning
bestams pa internationella kapitalmarknader oavsett regleringsmodellens
|6nsamhetsmal fér svenska apotek.

Om TLV sitter en hég handelsmarginal i syfte att attrahera kapital
och garantera en lonsamhet 6ver den internationella marknadens
|6nsamhetskrav kommer fler apotek att etableras pa den svenska
marknaden. Till f6ljd av dessa nyetableringar férvintas I6nsamheten pa
apoteksmarknaden sjunka tills nivan &r i linje med den internationella
marknadens |6nsamhetskrav. Om prisregleringsmodellens |6nsamhetsmal
kvarstar kan det antas att TLV motverkar den sankta [6nsamheten hos
apoteken till foljd av att fler akt6rer har etablerat sig pa marknaden. TLV:s
héjning av marginalen stimulerar i sin tur till ytterligare nyetableringar. Sa
lange |dnsamhetsmalet kvarstar oférandrat kommer processen teoretiskt
att fortsatta som en spiral med allt fler nyetableringar och allt hégre
apoteksmarginal.® TLV instimmer i kritiken av modellen och framhaller
att de i stora drag pekat pa detta i sin rapport till regeringen den 1 april
2009.'39: 14

Sammanfattningsvis kan Riksrevisionen konstatera att dagens
ersittningsmodell fér apoteken har brister som riskerar att leda till

38 Bergman, Mats och Stennek, Johan, Bittre spelregler pd apoteksmarknaden, 2010-04-29,
konsultrapport pa uppdrag av Riksrevisionen.

39 TLV:s synpunkter pa Riksrevisionens arbetsmaterial, 2010-05-19.

e Socialdepartementets synpunkter pa Riksrevisionens rapportutkast, 2010-10-08.
Socialdepartementet framhaller att handelsmarginalen endast 4r en del av apotekens l6nsamhet
eftersom bland annat Apoteket AB:s huvudsakliga vinst gar att hinféra till férsaljning av
receptfria likemedel och handelsvaror. Det bér vidare betonas att det offentligas behov och
apoteksbranschens [énsamhet bér vagas mot varandra vid faststéllandet av handelsmarginalen.
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att tillgangligheten antingen blir for hog eller for lag i forhallande till
konsumentnyttan. Modellen riskerar att leda till antingen en 6veretablering
av apotek med héga kostnader till foljd for skattebetalarna eller, i det fall det
efterstravas en [6nsamhet under kapitalmarknadens krav, en underetablering
sa att tillgangligheten blir for lag i strid med apoteksreformens syften.

Tva forskare i nationalekonomi'#" har genomfort ett utvecklingsarbete
for att hitta nya angreppssatt for regleringen av apotekens handelsmarginal.
Forskarna har presenterat tvd modeller i ett tidigt utvecklingsstadium.

En utgangspunkt i sékandet av en féredé6mlig handelsmarginal for
apoteksverksamhet har varit att subventionen fér sjilva lakemedlet ska
vara oférandrad. Riksrevisionen har inte gjort nagon konsekvensanalys
av presenterade modeller men menar att dessa visar pa att andra
regleringsmodeller finns som skulle kunna fungera i utvecklandet av en
ny, mer dndamalsenlig modell fér apotekens handelsmarginal. | bilaga 1
beskrivs dessa modeller nirmare.

En aspekt som enligt Riksrevisionen bér 6vervigas i utvecklandet av
en ny reglering av handelsmarginalen ar att det generellt vid inférande
av en reglering pa en marknad alltid finns vissa regleringsrisker. | detta
sammanhang ar det TLV som har till uppgift att reglera och I6pande justera
apotekens priser och handelsmarginal. Myndigheten har ett stort ansvar
for att samhillet inte far hogre kostnader fér likemedelssubventionen in
vad som &r motiverat fran konsumentperspektiv. Precis som vid annan
sektorsspecifik reglering kan det dock finnas risk fér att TLV inte far den
information som behdévs fran marknadsaktorerna for att regleringen ska
bli samhillsekonomiskt optimal. Underskottet pa information kan leda
till felbedomningar av marginalen och en svikande investeringsvilja hos
foretagen sa att malen med reformen pa sikt inte uppnés. Ett annat scenario
ar att ersattningen till apoteken kan bli fér hog, pa bekostnad av till exempel
sjukvardsinsatser, som ar en av flera alternativa atgéarder att anvénda
skattepengarna till. Det finns darmed alltid risker med att reglera viktiga
komponenter som sitter marknadens funktion ur spel. Riksrevisionen
bedémer darfér att det vid inférande av en ny reglering alltid bér 6vervagas
hur regleringen pa bésta sitt ska kunna likna en effektiv marknad utan
restriktioner.

4 Bergman, Mats och Stennek, Johan, Biittre spelregler pd apoteksmarknaden, 2010-04-29.
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8.3 Sammanfattande iakttagelser och slutsatser

Eftersom ersittningen till apoteken limnas per férpackning skapas
incitament att silja manga smaférpackningar. TLV arbetar dock pa att
forandra ersattningen till att avse receptorderrad.

Indragen handelsmarginal anvinds som en form av "sanktion” vid
6vertradelse av reglerna om byte till manadens billigaste generiska
lakemedel. Utformningen av sanktionssystemet ar i vissa avseenden inte
tillrackligt effektiv for att motverka regelovertradelser.

De redovisade principerna for bestimmande av handelsmarginalen &r
abstrakta. TLV har inte presenterat vilka [6nsamhetsmatt som ska féljas
och vilka foretag eller branscher som man ska jamféra I16nsamheten med
och i vilka ldnder. Myndigheten har inte heller redovisat hur ersattningen
till apoteken ska revideras, det vill sdga med vilken frekvens och baserat
pa vilka faktorer. Detta ger ingen vigledning fér marknadsaktorerna

och kan hamma apotekens incitament att investera i fler apotek och
forbattrad service.

Den av regeringen anvisade och av TLV tillimpade modellen for att
reglera handelsmarginalen &r en form av "Iénsamhetsreglering”. Det dr
en svar uppgift att styra apotekens lonsamhet sa att tillfredsstallande
tillganglighet uppnas. Modellen riskerar att leda till antingen ett
omotiverat hégt antal apotek med héga kostnader for det allmanna eller
for fa apotek, vilket motverkar reformens syften.
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9.1

Apotekstackning i glesbygd

Ett av huvudmalen med omregleringen har varit att tiligangligheten

till I1ikemedel ska 6ka. Regeringen ar av uppfattningen att
konkurrensutsattningen kommer att leda till ett 6kat antal
forsaljningsstallen, att servicen till konsumenterna 6kar och att

Sppettiderna blir langre. Flera remissinstanser har daremot uttryckt oro 6ver
apotekstidckningen i landet. Davarande Verket for naringslivsutveckling har
exempelvis forutspatt att tillgdngligheten i taitbefolkade omraden kommer att
6ka, men troligen kommer tillgangligheten att bli mindre i glesbygd.+

Hur bér apotekstickningen i glesbygd l6sas?

| det féljande beskrivs den bedémningsgrund mot vilken Riksrevisionen
virderar de statliga insatser som vidtagits.

Staten brukar iklada sig ett ansvar for att alla medborgare ska fa tillgang
till viss grundlaggande service, sdsom post, tele och el. Man brukar tala om
universell service. Aven tillgang till apotekstjinster kan riknas in i denna
kategori. De motiv man brukar ange for universell service ar féljande:+

e Nitverkseffekter. De "sist” anslutna kunderna skapar nytta aven for
tidigare anslutna kunder. Detta tar de férra inte hdnsyn till nar de jamfor
sin kostnad mot sin nytta, varfér marknadslésningen kan leda till att
alltfor fa ansluts till systemet.

® Regional- och férdelningspolitiska mal. Glesbygdsbefolkningen har i
regel lagre inkomster. Ett satt att jamna ut valfarden dr darfor att sanka
priset for de tjanster dessa konsumerar. Kostnaden fér apotekstjénster
innefattar ocksa reskostnader, vilket innebar att kostnaderna blir hégre
i glesbygden. Att 6ka antalet apotek och ddrmed minska resvagen
till apotek och 6ka konkurrensen mellan apotek ar ett satt att sanka
kostnaden for lakemedel i glesbygd.

e Jamstalldhetsaspekter. Alla ska tillférsakras vissa grundlaggande tjanster
i samhallet oavsett betalningsviljan for dessa, exempelvis lika tillgang till
vagar, gatubelysning och utbildning.

42 Prop. 2008/09:145 Omreglering av apoteksmarknaden 8.7.2.

43 Bergman, Mats och Stennek, Johan Bittre spelregler pa apoteksmarknaden, 2010-04-29,
konsultrapport p& uppdrag av Riksrevisionen.
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Ett omrade dar farhagor om att den fria marknaden leder till en férsiamrad
tillganglighet i glesbygd giller exempelvis posttjanster. Postmarknaden
omreglerades under 1990-talet, och farhagorna har inneburit att staten
vidtagit atgarder i syfte att férsikra en fullgod service dven i glesbygd. Pa
postmarknaden finns en samhallsomfattande tjanst att tillhandahalla en
rikstickande postservice fem dagar i veckan aret om. Tillgidngligheten har
lagreglerats genom postlagen som stipulerar att det ska finnas posttjanst
i hela landet och att den ska uppfylla vissa minimikrav vad géller utbud pa
tjanster med mera.

| postlagen anges bland annat foljande:

Tillgangen till den samhallsomfattande posttjansten ska tillférsikras
genom upphandling om det dr nédvindigt med hansyn till
kostnaderna for tillhandahallandet av tjansten. 4+

Det &r Post- och telestyrelsen (PTS) som upphandlar tjansten i den man det
behovs. For att sikerstalla att alla i Sverige ska fa en god postservice har
PTS samtidigt med den nya postlagens ikrafttridande alagt Posten AB att
fortsatta tillhandahalla en samhillsomfattande posttjanst med bibehallen
kvalitet. Vidare finns ett samhillsatagande riktat till vissa samhallsgrupper
dir staten via PTS upphandlar posttjanster for dldre och personer med
funktionsnedsittning boende i glesbygd.

Ett annat jamférbart exempel dr Svensk Kassaservice. Dess kassatjanst
via lantbrevbirarna upphérde under 2008, och 4ven i detta fall var man
radd att sarskilt aldre i glesbygd skulle lida av forsamrad tillganglighet till
betaltjdnster. For att garantera en viss tillganglighet i glesbygd sarskilt for
aldre och funktionshindrade har staten darfér vad galler betaltjanster valt att
upphandla tjansterna. PTS skéter dven denna upphandling.'s

Apotekstiackning i glesbygd i praktiken

Fragan om apotekstickning i glesbygd utreddes i
Apoteksmarknadsutredningen. Dar gjorde utredaren bedémningen att det
inte med sikerhet gar att forutse hur apoteksetableringen pa en omreglerad
apoteksmarknad kommer att se ut. Det skulle dérfor enligt

144 Postlagen (2010:1045) tridde i kraft den 1 september 2010.

45 SOU 2005:4 Liberalisering, regler och marknader; Avtal gillande post- och betaltjanster fér dldre
och funktionsnedsatta boende i glesbygd, bilaga 2, dnr 08-9959; Post- och telestyrelsen Svensk
Kassaservice stinger. Hdr dr alternativen., Post- och telestyrelsen Grundliggande betaltjinster
— delredovisning av regeringsuppdrag, dnr 10-4001/9.68 2010-05-19, Post- och telestyrelsens
arsredovisning 2009, s. 23.
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9.2.1

utredningen finnas atgarder som kan vidtas om det finns risk for att landets
lakemedelsférsorjning via apotek inte kan sakerstillas.

Utredningen gjorde beddmningen att det inte borde stillas krav pa att
apoteken ska inritta apoteksombud. Daremot féreslog utredningen att man
kunde 6verviaga om Apoteket AB ska dlaggas att under en Gvergangsperiod
ha kvar sina apoteksombud i oférindrad omfattning. Gallande "ordinarie”
apotek féreslog utredaren att staten tecknar avtal med stora apoteksaktérer
om att garantera driften av apotek i glesbygd men framhavde daremot att
den atgirden skulle bygga pa frivillighet fran aktérerna.

Tillgangligheten i glesbygd har i dag, som namnts i tidigare avsnitt, inte
genom lag reglerats pa apoteksmarknaden, vilket skiljer denna marknad
fran till exempel postmarknaden. Nagot sarskilt riksdagsbeslut har heller
inte fattats for att sdkra apotekstackningen av "ordinarie” apotek i glesbygd.
Hur regeringen har tankt att apoteksservicen ska garanteras under en
Svergangsperiod presenteras diremot i propositionen Omreglering av
apoteksmarknaden's®. Dar framgar att regeringen under en évergangsperiod
pa tre ar dlagger Apoteket AB ett samhillsatagande som apoteksombud.
Dar framgar ocksa att de nya aktérerna genom avtal ska alaggas ansvar for
att sakra tillgangligheten till Iikemedel.'"” Darefter ska en utvardering vidtas
innan stidllning tas om fortsatta atgarder behévs. Dessa avtal bér enligt
regeringen gilla tre ar i taget. Regeringen anger inte i férarbetena hur avtalen
ska slutas eller om det ar regeringen eller ndgon annan som ansvarar for att
dessa avtal kommer till stand.'®

Ombuden

Enligt Apoteksmarknadsutredningen'+ har apoteksombuden haft tre
huvuduppgifter: att ta emot recept, att formedla paket med lakemedel

och att tillhandahalla ett begriansat sortiment av receptfria lakemedel.
Utredningens bedémning var att apoteksombuden troligen inte kommer
att behévas i framtiden. Argument for detta var till exempel att receptfria
lakemedel numera far siljas i detaljhandeln, recept som ska till ett apotek
kan lamnas in pa annat sitt (telefon, post eller Internet) och utlimning av
paket kan hanteras av de vanliga postombuden.

146 Prop. 2008/09:145, Omreglering av apoteksmarknaden s. 206.
'47 Prop. 2008/09:145 Omreglering av apoteksmarknaden s. 206.
148 Prop. 2008/09:145 Omreglering av apoteksmarknaden 8.7.2.
49 SOU 2008:4 Omreglering av apoteksmarknaden.
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Avtalen

Sésom beskrivits har Apoteket AB tidigare genom sitt verksamhetsavtal med
staten tagit ansvar for en fullgod apotekstickning genom "ordinarie” apotek
i glesbygd. Den |6sning som skulle gilla efter omregleringen var egentligen
densamma men med den skillnaden att de nya apoteksképarna skulle ha
detta dtagande i kdpekontraktet. OAB hade till uppgift att representera
staten nar det gillde tecknande av avtal om apotekstiackning. Dessa ingicks
i samband med att delar av Apoteket AB avyttrades till andra aktérer genom
avtal med "sarskilda ataganden”.’s

OAB beslutade att det ansvar fér apotekstickningen i glesbygd som
de nya aktérerna skulle dlaggas endast skulle gilla de sarskilt skyddsvirda
apoteken ur ett glesbygdsperspektiv.’s Képaren och bolaget atar sig att bland
annat se till att dessa apotek inte laggs ned och att servicenivan vid dessa
apotek uppritthalls under en viss tidsperiod. Vissa undantag finns.’s

| jamforelse med avregleringen av Posten och Svensk Kassaservice har
fragan om tillgénglighet i glesbygd hanterats annorlunda i omregleringen av
apoteksmarknaden. Den valda avtalslésningen motverkar dock transparenta
och férutsigbara regler pa marknaden eftersom insynen i avtalen ar
begrinsad. Avtalsvillkoren vid kép av apotek skulle dessutom kunna leda till
samre anbud vid kép av apotek eller mindre incitament for apoteksképare
att intrdda pa marknaden.

Riksrevisionen bedémer att det inom ramen for regleringen av
apotekens handelsmarginal finns stora méjligheter ta fram férutsagbara
och kostnadseffektiva I6sningar fér en tillfredsstéllande apotekstackning i
glesbygd.

Tva forskare i nationalekonomi'ss har presenterat ett utvecklingsarbete
for att fordndra den nuvarande regleringen av apotekens handelsmarginal.
Inom ramen for detta utvecklingsarbete har det dven presenterats hur
apotekstickningen i glesbygd skulle kunna utformas. Dessa tvd modeller,
som befinner sig i ett tidigt utvecklingsstadium, beskrivs narmare i bilaga 2.

150 Statens dgardirektiv for Apoteket Omstrukturering AB giller fran och med den 30 april 2009.

51 Protokoll nummer 10 fért vid sammantriide med styrelsen fér Apoteket Omstrukturering AB den
18 september 2009.

152 Apoteket Omstrukturering AB och [koparen] och Pharmacy Company Sweden AB — Avtal om sdrskilda

dtaganden.

153 Bergman, Mats och Stennek, Johan Bdttre spelregler pd apoteksmarknaden 2010-04-29.
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9.3 Sammanfattande iakttagelser och slutsatser

Regeringen har aviserat att en utvidrdering av behovet av fortsatta
atgarder for att tillgodose en tillfredstallande apoteksservice i glesbygd
ska ske om tre ar.

Apoteksombuden: Det 4r i dagsliget svart att bedéma huruvida
apoteksombuden behévs i framtiden. Behovet av atgarder som riktar sig
till dldre och funktionshindrade kan behéva utredas.

Avtalen: Sarskilda avtalsvillkor ingar i kopekontraktet vid forvirv av
apotek for att tillgodose apotekstickning i glesbygd. Avtalslésningen
motverkar transparenta och férutsagbara regler pa marknaden
eftersom insynen i avtalen dr begrinsad. Behovet av férutsigbara och
kostnadseffektiva |6sningar kan behéva utredas i samband med en
utveckling av den gillande regleringen av handelsmarginalen.

Férberedelsearbetet i apoteksreformen
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10.1

Organisation for tillstdndsgivning och
tillsyn

Hur bor tillstandsgivningen och tillsynen organiseras?

| det féljande beskrivs den bedémningsgrund mot vilken Riksrevisionen
virderar de statliga insatser som vidtagits.

Budgetlagens krav pa hog effektivitet och god hushallning giller i
all statlig verksamhet™* och giller dven organisering och genomférande
av tillstands- och tillsynsverksamheten. Den offentliga tillsynen anses
generellt viktig for att starka efterlevnaden av de féreskrifter som bland
annat riksdagen och regeringen har beslutat. Den bidrar till att uppratthalla
grundldggande virden i samhillet sdsom rattssékerhet, effektivitet och
demokrati.’s

Med begreppet tillsyn menas frimst verksamhet som avser sjélvstandig
granskning for att kontrollera om tillsynsobjektet uppfyller krav som féljer
av lagar och vid behov kan leda till beslut om sanktioner. | respektive lag
anges vad som ska vara foremal for tillsyn, vilka aspekter som ska granskas
i tillsynen, vilket organ som fatt ansvaret for att utéva tillsynen och vilka
befogenheter detta organ har. Tillsynen skéts av statliga eller kommunala
forvaltningsmyndigheter eller privatrattsliga organ. De privatrattsliga
organ som utdvar tillsyn har antingen fatt sitt uppdrag i lag eller genom
ackreditering.'s

Regeringen har i en skrivelse uttalat att samordning mellan tillsynsorgan
ar viktig, framfor allt for att tillsynen ska vara effektiv, men dven for att den
tillsynspliktiga verksamheten inte ska stéras mer dn nédvandigt.’s”

Enligt forvaltningslagen ska varje myndighet lamna andra myndigheter
hjilp inom ramen fér den egna verksamheten.”® Krav p& samarbete mellan
statliga myndigheter finns dven i myndighetsférordningen. Myndigheter

>4 1 § lagen (1996:1059) om statsbudgeten.
155 Regeringens skrivelse 2009/10:79 En tydlig, rittssiker och effektiv tillsyn s. 5.

156 SOU 2002:14 Statlig tillsyn — Granskning pa medborgarnas uppdrag, delbetinkande av
Tillsynsutredningen som bl.a. ligger till grund fér regeringens skrivelse 2009/10:79.

'57 Regeringens skrivelse 2009/10:79 En tydlig, rittssiker och effektiv tillsyn s. 25.
158 6 § forvaltningslagen (1986:223).

Férberedelsearbetet i apoteksreformen 89

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

10.2

90

under regeringen ska verka for att genom samarbete med myndigheter och
andra ta till vara de férdelar som kan vinnas fér enskilda samt for staten som
helhet. Dessa regler kring samordning giller dven i fraga om tillsyn.’s°

Kraven i férvaltningslagen och myndighetsférordningen omfattar
dock inte privatrittsliga rattssubjekt, sdsom aktiebolag, dven om de alagts
offentliga férvaltningsuppgifter som omfattar myndighetsutévning. Inom
tillsynsomréaden dir betydande delar av tillsynsverksamheten utférs av
privatrattsliga organ bor det enligt regeringen darfor sarskilt dvervagas
om en reglering av samordningen med andra tillsynsorgan boér inféras i
sektorslagstiftningen.’®

Pa omreglerade marknader dar det finns en sektorsspecifik
regleringsmyndighet foér att underlitta konkurrensutsittning finns det
ofta en reglerad skyldighet i regleringsmyndighetens instruktion om att
samrada med Konkurrensverket i konkurrensrelaterade fragor. Se exempelvis
férordningen (2007:951) med instruktion for Post- och telestyrelsen.

Tillstandsgivning och tillsyn i praktiken

En juridisk analys' bildar utgangspunkten fér granskningen i denna del.
Granskningen har gjorts utifran de regelverk som styr respektive myndighets
verksamhet och de reglerade skyldigheter som finns till samrad med andra
myndigheter med narliggande verksamhet.

Sambhillsintresset i lakemedelssektorn motiverar ett sarskilt grundligt
organiserat och reglerat samarbete mellan de myndigheter som utévar
tillstandsgivning och tillsyn av apoteksverksamhet. Tillstands- och
tillsynsansvaret pa apoteksmarknaden delas i dag fraimst mellan
myndigheterna Likemedelsverket, TLV, Socialstyrelsen och aktiebolaget
Apotekens Service AB.

Likemedelsverket och TLV

Lakemedelsverket ger enligt lagen (2009:366) om handel med lakemedel
tillstand till apotek och partihandel.’®* Laikemedelsverket har ocksa i uppgift
att ha tillsyn 6ver efterlevnaden av denna lag och av de féreskrifter och villkor
som har meddelats i anslutning till lagen.”®

1

9 6 § myndighetsforordningen (2007:515).
% Regeringens skrivelse 2009/10:79 En tydlig, rdttssiiker och effektiv tillsyn s. 26.

®t Henriksson, Lars, Rdttslig analys av tvd omrdden avseende omstruktureringen av den svenska
apoteksmarknaden, 2010-03-12, konsultrapport pa uppdrag av Riksrevisionen.

%2 2 kap. 1§ och 3 kap. 1§ lagen (2009:366) om handel med likemedel.

o

3 7 kap. 1§ lagen (2009:366) om handel med lakemedel.
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TLV beslutar om ett lakemedel ska inga i lakemedelsférmanerna och
faststiller ocksa saval de inképspriser som forsiljningspriser som ska
tillampas av apoteken, allt enligt lagen (2002:160) om likemedelsférmaner
m.m. TLV har dven ansvaret for tillsyn dver efterlevnaden av
lakemedelsférmanslagen och tillhérande foreskrifter.’®

Det faktum att minst tvd myndigheter utévar viktig tillsyn éver
apoteksmarknaden gjorde att regeringen i propositionen understrok vikten
av att myndigheterna I6pande ska samrada med varandra.’®s Daremot
ansags det inte nédvandigt att inféra bestammelser om samradsskyldighet
trots att beslut fran Lakemedelsverket ar en direkt forutsittning for TLV:s
verksamhet, till exempel vad géller Likemedelsverkets beslut om ett
|akemedel dr utbytbart mot annat likemedel.

Ett tydligt exempel pa behovet av samordning mellan
tillsynsmyndigheterna framkommer ocksa i samband med aterkallelse av
tillstand att bedriva apotek. Tillstand att bedriva detaljhandel med ldkemedel
beviljas endast den som visar att den &r lamplig att utéva verksamheten.
Bedéms man inte langre lamplig att utéva verksamheten ar detta en orsak
till aterkallelse av apotekstillstandet. Att inte f6lja bestimmelsen om
lakemedelsutbyte skulle kunna aktualisera en aterkallelse av tillstandet.'s®
TLV utévar tillsyn 6ver denna fraga, men Lakemedelsverket prévar fragor om
aterkallelse. Det innebar att det kravs en samordning mellan myndigheterna
i dessa fragor. Regeringen har dock inte infért nagon reglerad skyldighet
till samordning. Riksrevisionen konstaterar att Likemedelsverket och TLV
utévar en gemensam tillsyn av samma verksamheter, dir beslut och tillsyn
fran respektive myndighet kommer att paverka handlaggningen och dven
beslut hos den andra myndigheten.

Apotekens Service AB och Likemedelsverket

Apotekens Service AB erbjuder infrastrukturtjinster fér apoteksmarknadens
aktorer. Bolaget har i uppgift att godkdnna och ansluta apoteksaktérerna

till bolagets tjansteplattform som ger atkomst till alla de dataregister som
behovs fér att bedriva apoteksverksamhet.

Till en bérjan kréavs det att apoteksaktorer har ett
receptexpeditionssystem, vilket ska testkéras och godkinnas av Apotekens
Service AB. Intyget om godként expeditionssystem ar en forutsattning for
att fa tillstand fran Likemedelsverket om att fa bedriva apoteksverksamhet.
Varje stérre férandring av expeditionssystemet maste sedan godkénnas
av bolaget. Dessutom finns fall nar exempelvis en apoteksaktor byter

%4 25 § lagen (2002:160) om likemedelsférmaner.
% Prop. 2008/09:145 Omreglering av apoteksmarknaden s. 274.
1% 8 kap. 4 § lagen (2009:366) om handel med likemedel.
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receptexpeditionssystem, ett apotek byter dgare eller nya apotek tillkommer
eller liggs ned. Aven i dessa fall krdvs medverkan fran Apotekens Service
AB. Bolaget kan dven begira tilltrade till apoteksaktérernas lokaler for att
genomfdra kontroller och utvardera aktérernas receptexpeditionssystem. (Se
den tidigare beskrivhingen av bolagets verksamhet i kapitel 7.)

Apotekens Service AB har saledes fatt ett visst tillstands- och
tillsynsansvar 6éver inférandet av ett receptexpeditionssystem och dver
forandringar och nedldggningar av detta. Det ar dock oklart pa vad
sitt en sadan tillstandsgivning och tillsyn ska utféras. Dessutom ar
verksamheten ndra sammanbunden med Likemedelsverkets tillstands- och
tillsynsverksamhet. Med de uppgifter som bolaget har dr det ocksa svart for
marknadsaktorerna att skilja bolagets verksamhet fran annan tillstands- och
tillsynsverksamhet.

Socialstyrelsen och Likemedelsverket

Socialstyrelsen har ansvar for legitimering av bland annat apotekare och
receptarier och ansvar for foreskrifter om likemedelshantering med mera.
Socialstyrelsen ut6var ocksa tillsyn 6ver bland annat de individer som
hanterar lakemedel, och fér apotekens del ar det Socialstyrelsen som séaledes
Svervakar yrkesutévningen.'?

Det finns ett 6verlappande ansvar mellan Likemedelsverket och
Socialstyrelsen nir det giller apoteken i sa matto att den 6vergripande
verksamheten och ledningen av apoteken ar Lakemedelsverkets
tillsynsomréade, medan Socialstyrelsen ansvarar for tillsynen éver
personalen. Kort uttryckt kan sjalva lakemedlets vag till patienten anses vara
Likemedelsverkets tillsynsomrade, medan den yrkesmissiga hanteringen
och radgivningen i anslutning dartill &r Socialstyrelsens tillsynsomrade.
Myndigheternas tillsyn avser séaledes i allt vdsentligt samma tillsynsobjekt,
det vill sidga likemedelsdistribution till patienter.

Konkurrensverket och TLV

Konkurrensverkets uppgift ar fraimst att genom tillampning och tillsyn
genom konkurrenslagen (2008:579) och upphandlingslagarna® arbeta fér
en effektiv konkurrens och en effektiv offentlig upphandling. Med stéd av de

%7 E-post fran Socialstyrelsen 2010-05-18. Enligt 1 kap. 2 § lagen (1998:531) om yrkesverksamhet
pa hilso- och sjukvardens omrade infattas detaljhandel med likemedel i begreppet hilso- och
sjukvard. Enligt 6 kap. 1 § har Socialstyrelsen tillsyn 6ver denna. Det innebir att inte bara
apotekspersonal utan dven apoteken star under myndighetens tillsyn vad avser expediering
av lakemedel till patient, dosdispensering och viss ex tempore-beredning. Kortfattat kan man
uttrycka att ritt likemedel ska utlimnas i ritt dosering till ritt patient. Vid allvarliga felaktigheter
ar apoteken skyldiga att anmila hindelsen enligt lex Maria. Apoteken &r ocksa skyldiga att félja
Socialstyrelsens féreskrifter (SOSFS 2005:12) om ledningssystem fér kvalitet och patientsikerhet
i hilso- och sjukvérden vad betriffar alla de moment som ingar i expediering av likemedel.

% | agen (2007:1091) om offentlig upphandling, lagen (2007:1092) om upphandling inom
omradena vatten, energi, transporter och posttjinster.
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10.2.1

generella konkurrensreglerna bekdmpas karteller och genomférs ingripanden
mot privata och offentliga aktérer som missbrukar en dominerande stillning
pa marknaden. Nagon sarskild tillsyn av apoteksmarknaden utéver de
uppgifter som féljer av tillampning av konkurrensreglerna, tillsyn éver

lagen om valfrihetssystem®, transparenslagen'” och upphandlingslagarna
férekommer inte.

Konkurrensverket har under 2008 fatt i uppdrag att félja och analysera
utvecklingen pa apoteksmarknaden under omregleringsperioden. |
uppdraget har ingatt att |6pande under omregleringsperioden félja och
analysera atgarder som aviseras eller vidtas av aktérer som kan ha betydelse
for malet att skapa en val fungerande marknad. Konkurrensverket ska under
uppdraget I6pande samrada med Konsumentverket.

Riksdagen och regeringen har inte ansett det nédvindigt att inféra en
sektorsspecifik reglering for att underlatta skapandet av konkurrens pa
apoteksmarknaden utéver de generella konkurrensregler som tillimpas
av Konkurrensverket. Det kan dock antas att den prisreglering dar
staten via TLV faststéller apotekens handelsmarginal har en paverkan pa
konkurrensférhallandena pa apoteksmarknaden. Vid berikningen eller
tillsynen av handelsmarginalen férekommer dock inte nagot regelbundet och
formaliserat samrad mellan TLV och Konkurrensverket.

Behov av samordning

Franvaron av en sektorsspecifik reglering for att underliatta uppkomsten av
konkurrens inom apoteksomradet kan sagas tala emot att det finns behov
av en samordnad myndighet f6r att utéva sarskild tillsyn liknande den som
till exempel giller inom telekomomradet. Daremot finns det uppgifter om
tillstandsgivning och tillsyn hos olika myndigheter pa apoteksmarknaden
som i vissa fall &r kompletterande och 6verlappande samt 6msesidigt
beroende av varandra, utan att det samtidigt forekommer nagot reglerat
samarbete eller samrad.

Samtidigt bér det observeras att det, férutom att tillstandsgivningen
respektive tillsynen bér samordnas, i vissa fall kan finnas skal till att
sarskilja tillsynen fran normgivning och organisera dessa verksamhetstyper i
separata myndigheter. Som argument framhalls ofta att det finns risk att den
personal som genomfdr tillsynen inte kommer att patala eventuella brister i
normgivningen om det ar kollegor inom samma myndighet som har ansvar
for dessa uppgifter.'”

%9 Lagen (2008:962) om valfrihetssystem, férkortad LOV.
7° Lagen (2005:590) om insyn i vissa finansiella férbindelser m.m.

7 Myndigheter och marknader pé omrddet for elektronisk kommunikation (Statskontoret 2006:4)
och Energimarknadsinspektionen — organisation och samverkan (Statskontoret 2007:13), prop.
2002/2003:110 Lag om elektronisk kommunikation.
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Erfarenheter fran andra marknadsreformer 4r att den sektorsspecifika
regleringsmyndigheten, som har till uppgift att underlatta uppkomsten
av konkurrens, har skyldigheter i instruktionen om att samrada med
Konkurrensverket. Pa apoteksmarknaden har man dock inte utrett om TLV
borde ha liknande skyldigheter i sin instruktion eftersom prisregleringen
skulle kunna péverka konkurrensférhallandena pa apoteksmarknaden.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att de allmanna reglerna
i forvaltningslagen och myndighetsférordningen om samarbete mellan
myndigheter, och som dven giller i fraga om tillsyn, inte &r tillrackliga.
Samhillsintresset motiverar reglerade skyldigheter till samrad i
tillstands- och tillsynsfragor mellan berérda myndigheter och bolag pa
apoteksmarknaden eller en samordning av verksamheterna.

Sammanfattande iakttagelser och slutsatser

e Tillstands- och tillsynsansvaret pa apoteksmarknaden delas i dag framst
mellan Likemedelsverket, TLV, Socialstyrelsen och Apotekens Service
AB. Tillstands- och tillsynsansvaren har nira anknytning till varandra och
ir i vissa fall dverlappande eller beroende av varandra, men det finns
inga reglerade skyldigheter till samrad mellan samtliga aktorer.

e Samhillsintresset i lakemedelssektorn motiverar en samordning av
verksamheterna for tillstdndsgivning och tillsyn.
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Uppgifter fér en utvardering av
reformen

Vilka initiala forutsattningar behovs for att mojliggéra en
utvirdering?

| det féljande beskrivs den bedémningsgrund mot vilken Riksrevisionen
virderar de statliga insatser som vidtagits.

Erfarenheter fran att ha forsokt utvdrdera effekterna av omregleringarna
av elmarknaden, jarnvigsmarknaden, postmarknaden, taximarknaden och
telemarknaden &r att arbetet varit mycket svart att genomféra eftersom
det funnits stora brister i det material som beskrev marknaderna innan
reformerna genomférdes.”” Data méaste samlas in under reformers
initialskede och sedan I6pande om de omraden som ska utvirderas for att
man i ett senare skede ska kunna mita reformers verkliga effekter.

Socialutskottet har uttryckt att det dr angelaget att folja upp effekterna
pa marknaden och att en utvirdering gérs sdsom utannonserats
av regeringen.'”? Att utskottet anser att det ar vasentligt att sakra
forutsattningarna fér en utvdrdering har ocksa sarskilt framférts till
Riksrevisionen av socialutskottets ordférande.”#

Regeringen har utlovat en utvardering utifran samtliga av reformens
mal och vissa andra givna férutsittningar. Utvarderingen ska darmed géras
utifran féljande komponenter:

o Okad tillganglighet till lakemedel.

e Bittre service.

* Bittre tjansteutbud.

* Laga ldkemedelskostnader till nytta fér konsumenten och det offentliga.

e Forbittrad lakemedelsanvindning.

® Minst samma krav pd kompetens och sikerhet i
lakemedelsférsorjningen som praglar dagens handel med lakemedel.

172 SOU 2005:4 Liberalisering, regler och marknader.
'73 Socialutskottets betinkande 2008/09:SoU21.

174 Intervju med Kenneth Johansson, 2010-01-20.
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* Goda férutsattningar fér mangfald dar bade sma och stora aktérer
etablerar sig och verkar pa likvardiga villkor. Férutsittningar som nimns
ar: laga intradeshinder, liten administrativ borda for foretagen, stabila
rattssakra regler och konkurrens pa lika villkor.

Forutsittningar for en utvirdering i praktiken

Myndigheten Tillvaxtanalys (som tagit 6ver nedlagda ITPS uppdrag) har
fatt till uppgift att bland annat se till att initiala data finns fér en utvérdering
av malet om laga lakemedelskostnader.”s Uppdraget innebar att de
ska genomféra en utvardering av hur lakemedelspriserna paverkas av
omregleringen av apoteksmarknaden. Det Gvergripande syftet ar att finna
en metod for att sirskilja omregleringens effekter pa likemedelspriserna
fran prisférandringar som har andra orsaker. Sedermera, i juni 2010, har
Tillvaxtanalys ocksa fatt ett uppdrag att f6lja och analysera den geografiska
tillgangligheten till receptbelagda och receptfria Iikemedel med anledning av
omregleringen av apoteksmarknaden.7¢

Bland annat Konsumentverket har tidigt, innan reformen genomférdes,
uppmarksammat regeringen pa att ytterligare insamling av data behévs
for att kunna félja upp samtliga mal.'”” Regeringen har inte vidtagit nagra
ytterligare atgarder i form av uppféljningsuppdrag till myndigheter for att
sikerstilla initiala data trots dterkommande paminnelser. Konsumentverket
och Konkurrensverket har till exempel vid arsskiftet 2009/2010
uppmirksammat regeringen pé att det ar viktigt att information och statistik
fran Apoteket AB och dess verksamhet sikerstills och bevaras och har dven
sammanstallt en forteckning Gver vilka uppgifter som ar anvandbara.”®

Socialdepartementet har informerat Riksrevisionen om att ett
arbete pagar for att sakerstilla statistik fran Apoteket AB.”7? Den atgérd
Socialdepartementet informerat Riksrevisionen om &r att departementet
har 6versédnt Konkurrensverkets och Konsumentverkets ovan namnda lista
till Apoteket AB. Apoteket AB har direfter gjort en inventering i februari
2010 men kunde konstatera att det &r manga uppgifter som efterfragas

'75 Regeringsbeslut Uppdrag: Institutet for tillvixtpolitiska studier att folja prisutvecklingen pd
likemedelsmarknaden med anledning av omregleringen av apoteksmarknaden, 2008-12-11.

176 Regeringsbeslut Uppdrag att f5lja och analysera den geografiska tillgingligheten till likemede! med
anledning av omregleringen av apoteksmarknaden, 2010-06-10.

177 Skrivelse fran Konsumentverket, Synpunkter pd regeringens proposition — Omreglering av
apoteksmarknaden (2008/09:145), 2009-03-26.

178 Konsumentverket och Konkurrensverket Léigesrapport fran uppdrag samt insamling av information
och statistik om Apoteket AB, 2009-12-18.

179 Socialdepartementet Underlag om nollbasmdtningar och arbetet med utformning av regeringens
forslag om prismodell, 2010-02-19.
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som Apoteket AB inte har.® Nagra data av betydelse for uppféljningen

har darfér inte kunnat samlas in."® De data fran Apoteket AB som har
efterfragats ar exempelvis antalet anstallda per apotek, uppgifter om
utbildnings- och kompetensniva fér anstillda, uppgifter och information
om apotekens anpassning till personer med funktionsnedséattning och
information om expediering av recept dir likemedlet inte finns pa apoteket
vid expedieringstillfillet och dirfor maste bestillas. Uppgifterna har till
exempel betydelse fér huruvida det gar att uttala sig om reformens mal om
tillganglighet, kompetens och sakerhet, service och tjansteutbud.

Vidare har Socialdepartementet angett till Riksrevisionen att
Glesbygdsverket har sammanstillt uppgifter om tillganglighet till apotek
och apoteksombud. | Glesbygdsverkets arsrapport anges dock enbart
uppgifter om antal apotek respektive apoteksombud till och med 2007 samt
befolkningens restid till ndrmaste apotek. Uppgifter finns inte om andra
aspekter som inrymmer tillgdnglighetsbegreppet sasom &ppettider eller
sortimentsbredd.’®

Socialdepartementet har ocksa patalat att Konsumentverkets
rapport fran 2008 Apoteksmarknaden ur konsumentperspektiv — en
konsumentundersokning varen 2008 bidrar till att sakra tillgangen till
historiska data, vilket kan ge vissa insikter i samband med en "fére-efter-
utvirdering” av reformen.’® Undersékningen byggde pa intervjuer dar fragor
stdlldes till konsumenter om deras subjektiva bedémning av bland annat
tillganglighet, beséksvanor, sortiment, kvalitet och personalens kompetens.
F6r en mer heltickande utvirdering som kan bidra med fler insikter ar det
dock enligt Konsumentverket 6nskvart med statistiska sammanstéllningar av
faktiska férhallanden.

Nir det géller malet att skapa forutsattningar for att battre tillvarata
apotekens bidrag till en férbattrad lakemedelsanvandning anger regeringen
att nagra initiala matningar inte behévdes och pekade pa att detta mal var
av lite annan karaktar dn de 6vriga malen.’® Riksrevisionen menar att detta
omrade har betydelse fér den framtida utvarderingen och att det utifran
allméanhetens synvinkel ar intressant att dven se omregleringens effekter pa
lakemedelsanvindningen.

Riksrevisionen slog i rapporten Bilprovningen och tillgingligheten —
Granskning av ett samhdillsuppdrag (RiR 2007:18) fast att

180 Telefonsamtal om statistikuppgifter, Apoteket AB, 2010-03-22, 2010-03-19.

181 | faktagranskningen anger Socialdepartementet att diskussioner fortfarande pagar med Apoteket
AB i syfte att fa fram s& mycket uppgifter som magjligt.

182 Arsrapport 2008, Glesbygdsverket.
183 Rapport 2008:12, Konsumentverket.

184 Socialdepartementet, Underlag om nollbasmitningar och arbetet med utformning av regeringens
forslag om prismodell, 2010-02-19.
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tillganglighetsbegreppet 4r komplicerat och kan innefatta bade direkta och
indirekta aspekter. Till direkta aspekter hor

o fysisk tillgiinglighet (lokalisering, nirhet och avstand), inte bara vad
giller nédrhet till hemmet utan dven till arbetsplatser eller andra viktiga
samhillsfunktioner

®  Oppettider och vintetider, till exempel genomsnittlig leverans av
lakemedel som inte finns inne pa apotek eller likemedel som maste
tillverkas eller bestillas utifran sarskilda behov

* information och radgivning.

Indirekta aspekter kan vara

® pris
* utbud och sortiment
* mojlighet att bestilla eller képa varor via Internet eller telefon. s

Andra exempel pa faktorer som skulle kunna inga i en utvardering ar
anpassning av lokaler till funktionshindrade eller apoteksinformation pa
olika sprak.

Eftersom tillgénglighet har varit ett centralt mal med reformen menar
Riksrevisionen att tillgidnglighetsbegreppen borde ha preciserats tidigt i
syfte att fa kunskap om vilka faktorer som ska foljas upp i framtiden och
utifran det gora en initial datainsamling. Underlaget kunde ha utgjort ett
utgangslage for en utvdrdering, men det férutsatter att regeringen sakerstallt
en mer heltickande insamling av data.

Riksrevisionen har genom intervjuer och dokumentstudier analyserat
inom vilka malomraden initiala data finns respektive saknas. Resultatet fran
analysen sammanstills i figur s.

Figur 5. Sammanstillning 6ver omraden dir initiala data finns respektive saknas

Mmal Tillfredsstillelse
Okad tillginglighet till 1akemedel Delvis

Battre service Nej

Bittre tjdnsteutbud Nej

Laga lakemedelskostnader Ja

Férbattrad likemedelsanvindning Nej

Kompetens och sikerhet i Nej

lakemedelsforsérjningen
Férutsittningar for mangfald Ej tillampningsbart'®

185 Bilprovningen och tillgingligheten — Granskning av ett samhdllsuppdrag, RiR 2007:18.

186 For att folja upp detta mal behdvs inga nollbasmitningar, eftersom endast en aktér fanns fére
omregleringen.

RIKSREVISIONEN 98 Férberedelsearbetet i apoteksreformen



1.3

Riksrevisionens granskning visar att forutsattningar for att data samlas in
endast garanterats genom ett enda uppdrag till Tillvéxtanalys, och det finns
dirmed bara forutsittningar att folja upp ett av de angivna malen, det vill
sdga matningar av priset kopplat till malet om laga lakemedelskostnader.
Det senare uppdraget om geografisk tillgianglighet, som namnts tidigare,
kom enligt Riksrevisionen for sent och ar inte heltackande. Riksrevisionen
bedémer att malet om en 6kad tillganglighet endast delvis kan féljas
upp da tillganglighetsbegreppet inrymmer betydligt fler komponenter an
antalet apotek och apoteksombud samt méjligheten till distanshandel.
Mangfaldsmalet kraver dock inte nagon initial datainsamling.

Regeringen fattade i juni 2010 beslut om ett uppdrag till Statskontoret
att géra en uppféljning och utvirdering av apoteksreformen i tre steg.’®
D& uppgifter av betydelse for service, tillgdnglighet med mera inte finns i
Apoteket AB:s databaser eller inte har gjorts tillgdngliga fér det allménna,
borde regeringen tidigt ha garanterat insamling av information av relevanta
komponenter fér att dessa ska kunna utgéra underlag till Statskontorets
utvardering. Da detta inte har gjorts finns det en risk fér att reformens mal
inte kan utvirderas pa ett andamalsenligt sitt. Darmed blir den framtida
utvdrderingen svar att anvinda som beslutsunderlag for férandringar eller
ytterligare reformer.

Sammanfattande iakttagelser och slutsatser

e Regeringen har gett myndigheten Tillvixtanalys i uppdrag att
samla in initiala prisdata for att kunna utvardera malet om laga
lakemedelskostnader. Vidare fick Statskontoret i juni 2010 ett uppdrag
att folja upp och utvirdera omregleringen. Statskontoret dr dock i behov
av dnnu inte insamlat underlagsmaterial fran inblandade myndigheter
och bolag fér att kunna genomféra en dndamalsenlig utvérdering. Risken
finns att det ar for sent att samla in data fran reformens bérjan avseende
resterande reformmal.

187 Regeringsuppdrag: Uppdrag att folja och utviirdera omregleringen av apoteksmarknaden,
2010-06-10.
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Slutsatser och rekommendationer

Férberedelser infor omregleringar &r ett omfattande och resurskravande
arbete dar utformningen av insatserna noga bér utredas och beredas

i syfte att géra genomforandet sa effektivt som méjligt. Erfarenheter

av utformningen av forberedelsearbete kan hamtas fran tidigare
omregleringar i den man de finns. Samtidigt kan det konstateras att varje
marknadsreform kdnnetecknas av specifika egenskaper. Apoteksreformen
kan anses vara en av de mest komplexa omregleringar som genomforts

pa den svenska marknaden med tanke pa att reformen ocksa innehallit

ett forsiljningsmoment, en fortsatt reglering av apotekens priser pa
receptbelagda lakemedel och samtidigt krav pa siker lakemedelsforsérjning.

Riksrevisionen anser att delar av det férberedande reformarbetet
har skoétts dndamalsenligt. Regeringen har genomfort ett omfattande
utrednings- och beredningsarbete. Exempelvis identifierade regeringen
tidigt behovet av att nédvindig IT-infrastruktur avskildes fran Apoteket AB
och gjordes tillginglig for samtliga aktérer p4 marknaden. De strukturella
atgarderna for att minska Apoteket AB:s marknadsmakt var ocksa en
viktig forutsittning for att mojliggéra konkurrens pa marknaden, liksom
prioriteringen att lakemedelsforsorjningen och sakerheten skulle garanteras
under omstruktureringen.

Enligt Riksrevisionen har det samtidigt funnits brister i regeringens
utformning av viktiga delar av férberedelsearbetet som riskerar att férsvéra
uppkomsten av en apoteksmarknad och diarmed reformens maluppfyllelse.
Vidare riskerar en effektiv anvandning av statens resurser ha motverkats
i vissa delar av reformen genom den organisering och det arbetssatt som
tillampats.

Riksrevisionen har férstaelse for att tiden fér genomférandet av
apoteksreformen var knapp, men det ar viktigt att beslut ar fattade pa ett
val underbyggt beslutsunderlag da det ar kostsamt att justera och géra om
i efterhand. Detta kan undvikas om omregleringar genomférs i olika steg
och utstrackt i tid sa att tid finns fér beredning och planering. Darigenom
ges dven battre forutsittningar for en effektiv resursanvandning av statens
medel.

Riksrevisionen kan konstatera att regeringen har dragit lardom av
tidigare omregleringar, sérskilt med betoning pa vissa ekonomiska aspekter i
genomfdrandet. Riksrevisionen saknar dock féljande:
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* En dokumenterad analys av vilka rattsliga fragor som 6vervagts och
beretts infor valet av genomférandeorganisation och reformens totala
upplagg. Aven aspekter sdsom rittssikra, stabila och férutsigbara regler
paverkar hur val en marknad fungerar.

e En forutsattningslés analys av regleringen av apotekens
handelsmarginal. Den reglering som valdes utgar i stort fran hur
handelsmarginalen reglerades fére reformen. P4 en konkurrensutsatt
marknad riskerar denna reglering att leda till antingen héga kostnader
for skattebetalarna eller lag grad av maluppfyllelse.

Riksrevisionens slutsatser

Syftet med granskningen ar att analysera om regeringens férberedelsearbete
och genomférande i den intensiva omregleringsperioden for
apoteksreformen har skapat goda férutsattningar for att uppfylla malen med
apoteksreformen. Riksrevisionen har utifran granskningens syfte besvarat tva
revisionsfragor.

Revisionsfraga 1: Har regeringen och ansvariga bolag och myndigheter
skapat goda férutsittningar fér en apoteksmarknad i enlighet med
riksdagens beslut?

Enligt Riksrevisionens sammanfattande bedé6mning har det funnits brister i
regeringens utformning av viktiga delar av forberedelsearbetet. Detta riskerar
att férsvara uppkomsten av en fungerande apoteksmarknad i enlighet med
reformens faststallda mal.

Valet av organisationsform och dess uppgifter bereddes inte tillrickligt

grundligt

Regeringen genomférde inte en tillrackligt grundlig analys och beredning
av valet av organisationsform utifran organisationens samtliga tilldelade
mal. Regeringen bildade ett bolag, OAB, for att genomféra det férberedande
arbetet i reformen, och OAB tilldelades ett 6vergripande mal att skapa
férutsittningar for en vil fungerande konkurrens. OAB hade till uppgift
att avyttra vissa apotek, se till att nédvindig infrastruktur fordes éver
fran Apoteket AB till Apotekens Service AB samt agera som moderbolag
till Apoteket AB i fragor som behévdes for att genomféra omregleringen.
Riksrevisionen menar att OAB:s évergripande mal om att verka for
framvaxten av en fungerande konkurrens har innefattat fragor som starkt
berért aktérernas marknadsvillkor.

Riksrevisionen anser att regeringen inte tillrackligt utredde vilken
organisationsform som var mest andamalsenlig fér genomférandet. Vidare
utredde man inte om man inom den valda organisationsformen borde ha
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reglerat vissa forvaltningsrattsliga fragor i sarskild ordning mot bakgrund av
det 6vergripande malets karaktar. Det innebar att regeringen vid bildandet
av OAB inte tillrackligt analyserade om bolaget skulle ha nagra skyldigheter
enligt bland annat férvaltningslagen och offentlighets- och sekretesslagen.
Férutsattningarna for transparenta, férutsagbara och rattssakra regler i
omstruktureringsprocessen férsamrades darmed.

Olika och féranderliga villkor priglade omstruktureringsprocessen

Regeringen utredde inte heller om det fanns ett behov av en temporar
sektorsspecifik reglering for att underlatta uppkomsten av konkurrens som
komplement till de generella konkurrensreglerna. Villkor fér att fa till stand
en fungerande konkurrens har, férutom med strukturella atgérder, i stillet
hanterats med sa kallade standstill-bestimmelser efter hand och villkor i
civilrattsliga avtal.

Riksrevisionen kan konstatera att marknadsvillkoren fér Apoteket AB,
apotekskdparna och évriga marknadsaktérer har skilt sig at. Apoteket AB
har haft standstill-bestimmelser att férhalla sig till, apoteksképarna har
haft avtalsvillkor att folja under en tidsperiod och évriga apoteksaktérer
har enbart behovt félja de allminna verksamhets- och kompetenskrav som
behéver uppfyllas av alla aktsrer p4 marknaden.

Innehallet och férandringarna i standstill-bestimmelserna till det
egna statliga bolaget har indirekt paverkat marknadsvillkoren f6r andra
apoteksaktérer. Riksrevisionen menar att malen med reformen pa ett
effektivare sitt skulle kunna ha uppnatts om riktlinjerna till det egna bolaget
hade varit transparenta, férutsagbara och langsiktiga.

Potentiella nya aktdrer som ville trdda in pd marknaden hade inte den
marknadsinformation som apotekskdparna hade fatt del av. Inte heller
hade de fatt fullstindig klarhet om innehallet i de civilrattsliga avtalen
med apotekskdparna. Detta har medverkat till oférutsdgbara villkor pa
marknaden.

Regeringen har inte klargjort marknadsvillkoren pa férhand, vilket har
inneburit att omstruktureringen har praglats av olika villkor och férianderliga
regler som bidragit till en osékerhet fé6r marknadens aktérer.

Behov av langsiktig dgarstyrning dven under en omstruktureringsperiod

OAB hade ett tidsmissigt kort uppdrag och ett vergripande mal att

skapa férutsattningar fér en fungerande konkurrens och en mangfald

pa marknaden. Detta resulterade i att det langsiktiga ansvaret for

Apoteket AB:s utveckling inte i tillricklig grad beaktades. Apoteket AB
forhindrades till exempel att effektivisera sin verksamhet vad giller bolagets
affarsforhallanden genom att vissa standstill-bestimmelser inte upphérde

i tid, trots att de stora képarna av apotek tilltradde marknaden i bérjan pa
2010 och bolaget ddrmed inte lingre hade en dominerande stillning. Detta
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kan ondédigtvis ha hindrat Apoteket AB:s utveckling och har inneburit en risk
for en ineffektiv hushallning av statens resurser.

Standstill-bestimmelserna omfattade dven Apodos och Apoteket
Farmaci AB, tva viktiga verksamheter fér Apoteket AB:s marknadsinflytande
férutom antalet apotek. Granskningen har visat att det fran
samhillsekonomisk synvinkel spelar mindre roll p& den svenska marknaden
om Apoteket AB far behalla Apodos och Apoteket Farmaci AB eller om de
avskiljs. Verksamheterna kan betraktas vara utmaningsbara fér konkurrenter
eftersom intrideshindren ir laga och samordningsférdelarna begrinsade.
Sarskilt verksamheten i Apodos har ddremot betydelse fér Apoteket AB:s
mojligheter att fa stérre makt gentemot lakemedelsindustrin och att kunna
expandera utomlands. Riksrevisionen bedémer att den osikerhet som
rader om Apoteket AB ska fa behalla dessa verksamheter har skapat simre
forutsittningar for Apoteket AB, vilket dven indirekt kan ha paverkat 6vriga
marknadsaktorers agerande pa marknaden.

Prissattningen av den strategiska infrastrukturen har varit konkurrensneutral
medan tillimpad prissattningsprincip for IT-6vergangslésningen ATS har
diskriminerat sma fristaende féretag

Overféringen och prissittningen av strategisk infrastruktur synes ha skett

s som pa manga andra omreglerade marknader och i enlighet med
ekonomisk teori. Nir det daremot giller receptexpeditionssystemet ATS som
tillhandahalls av Apoteket AB kan prissattningsstrukturen ifragasittas. Det
kan anmarkas att den tillampade prissattningsprincipen innebir att sma
foretag diskriminerats eftersom fasta kostnader inte kan férdelas pa manga
apotek i smaféretag. Det innebar att regeringens mal att ge likvardiga villkor
oberoende av foretagsstorleken har férsamrats. Det finns ddrmed en risk for
att hoga kostnader for sma fristaende aktorer under denna forsta period med
konkurrens fatt bestaende effekter pa marknadsstrukturen.

Apotekens Service AB:s uppgifter har inte tillrackligt tydliggjorts i lag,

och bolaget har inte getts nagra skyldigheter att uppfylla allménna
férvaltningsrittsliga principer

Det bolag som ska tillhandahalla den nédvindiga infrastrukturen,
Apotekens Service AB, har ocksa till uppgift att godkdnna och félja upp
marknadsaktorernas receptexpeditionssystem. Riksrevisionen bedémer att
bolagets uppgifter i dessa delar bar drag av myndighetsutévning. Daremot
finns det inga sarskilda bestimmelser om de godkidnnanden som ges och
de intyg som utfirdas. Aven det tillsynsliknande férfarandet som genomférs
ar oreglerat. Det har inte heller reglerats hur verprévning ska kunna
tillgodoses av bolagets beslut. Detta har lett till att marknadens aktérer inte
har fatt stabila, férutsigbara och rattssikra villkor.
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Behov av att forindra regleringen av handelsmarginalen fér att fa en
tillgianglighet som &r dndamalsenlig och kostnadseffektiv for samhallet

TLV beslutar om den ersattning som apoteken far vid férsiljning av
receptbelagda lakemedel, det vill sdga skillnaden mellan apotekets
inkdps- och forsiljningspris, ocksa kallad apotekens handelsmarginal.
Marginalen har 6kat med drygt en procentenhet i samband med
omregleringen. H6jningen har finansierats genom att priset sénkts i framst
tillverkningsledet.

Dagens ersattningsmodell utgar fran att TLV ska faststilla
apoteksmarginalen fér att na en viss 6nskad I6nsamhet for apoteken i
syfte att ge incitament till 6kad tillganglighet och service pa marknaden.
Tillampad I6nsamhetsreglering medfor dock en risk for att incitamenten
till att investera i ytterligare apoteksverksamhet hammas. Detta beror
pa TLV:s brist pa tydliga principer fér I16nsamhet vid faststillande av
handelsmarginalen och att myndigheten inte har analyserat hur marginalen
ska justeras i framtiden.

Vidare dr problemet med lI6nsamhetsregleringen att det saknas
direkt koppling mellan Ionsamhet och tillgédnglighet. Férklaringen till den
svaga funktionen &r att langsiktig l6nsamhet i form av kapitalavkastning
bestims pa internationella kapitalmarknader oavsett regleringsmodellens
|6nsamhetsmal for svenska apotek.

Granskningen visar att den nuvarande I6nsamhetsregleringen inte
ar andamalsenlig. Om TLV satter en hég handelsmarginal i syfte att
attrahera kapital och garantera en I6nsamhet 6ver den internationella
marknadens I6nsamhetskrav kommer fler apotek att etableras p4 den
svenska marknaden. Till f6ljd av dessa nyetableringar kan I6nsamheten
pa apoteksmarknaden férvintas sjunka tills nivan ar i linje med den
internationella marknadens I6nsamhetskrav. Om prisregleringsmodellens
|lonsamhetsmal kvarstar kan det antas att TLV motverkar den sankta
|6nsamheten hos apoteken till f6ljd av att fler akt6rer har etablerat sig pa
marknaden. TLV:s hojning av marginalen stimulerar i sin tur till ytterligare
nyetableringar. S linge l6nsamhetsmalet kvarstar oférandrat kommer
processen teoretiskt att fortsatta som en spiral med allt fler nyetableringar
och allt hégre apoteksmarginal. Modellen riskerar darfor att leda till antingen
en overetablering av apotek med héga kostnader till foljd for skattebetalarna
eller i de fall Isnsamhetsmalet understiger kapitalmarknadens krav
en underetablering sa att tillgéngligheten blir for lag i strid med
apoteksreformens syften.

Behov av en foriandrad modell for apoteksservice i glesbygd

Nir det géller apoteksservice i glesbygd har regeringen vidtagit
atgarder i form av Apoteket AB:s tillfilliga samhallsatagande vad giller
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apoteksombuden och tillfilliga civilrattsliga avtalsvillkor med apoteksképare
vad giller "glesbygdsapotek”. Apoteksombuden och avtalen ska utvérderas
efter tre ar innan behovet av vidare atgirder beslutas.

Riksrevisionen bedémer att de vidtagna atgarderna for en
tillfredsstallande apoteksservice i glesbygd inte dr transparenta och
férutsdgbara eftersom insynen i avtalen ar begransad. En modell for att
tillgodose en tillfredsstéllande service i glesbygd som har anvints i andra
marknadsreformer r att staten upphandlar tjansten. P4 apoteksmarknaden
finns det dessutom stora mojligheter att genom prisregleringsmodellen
vidareutveckla férutsagbara och kostnadseffektiva |6sningar for
apotekstackning i glesbygd.

Revisionsfraga 2: Har regeringen och Apoteket Omstrukturering AB skapat
goda forutsittningar for en effektiv organisering och arbetsprocess under
omregleringen?

Enligt Riksrevisionens sammanfattande bedomning riskerar en effektiv
anvandning av statens resurser att ha motverkats i nagra av reformens
undersokta delar genom den organisering och det arbetssatt som regeringen
har tillampat.

Behov av en gemensam organisation fér tillstandsgivning och tillsyn

Tillstandsgivningen och tillsynen pa apoteksmarknaden skéts av ett flertal
myndigheter och bolag. S som uppgifterna har organiserats i dag blir dessa
i viss mén 6verlappande och 6msesidigt beroende av varandra med risk for
grinsdragningsproblem till foljd. Detta kan leda till onédigt héga kostnader
for staten samtidigt som reglerna blir svara fér marknadsaktorerna att
férutse och folja.

Riksrevisionen bedémer att samhillsintresset striacker sig mycket
langre i lakemedelsbranschen dn i manga andra branscher mot bakgrund
av de omfattande resurser som staten varje ar ligger pa likemedel.
En god resurshushallning och ett effektivt utbyte av statliga insatser
motiverar darfér en sarskild och gemensam tillstandsgivning och tillsyn pa
apoteksmarknaden. En gemensam organisation ger transparenta regler fér
marknadsaktorerna, en béttre kunskapsuppbyggnad om apoteksmarknadens
villkor och ddrmed en effektivare tillstandsgivning och tillsyn.

Reformen kommer inte kunna utvirderas fullt ut pa grund av brist pa vissa
initiala data

For att regeringen ska kunna utvardera reformen maste relevanta data om
reformens olika mal samlas in i initialskedet och vid lampliga tidpunkter
under reformens genomférande. Nar det galler prisutvecklingen har data
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sakrats, men med tanke pa 6vriga reformmal borde fler aspekter ha ingatt

i insamlingen av initiala data. Statskontoret fick i juni 2010 ett uppdrag

att folja upp och utvirdera omregleringen av apoteksmarknaden. Det ar
dock anmérkningsvirt att regeringen inte fore omregleringsperioden gett i
uppdrag till myndigheter eller bolag som &r involverade i apoteksreformen
att sikra data som gor en utvirdering av reformens samtliga mal majlig.
Aven om vissa uppgifter finns att tillgd hos Apoteket AB kommer underlaget
att vara bristfalligt. Eventuella uppdrag till involverade aktérer kommer for
sent, och denna reform, liksom tidigare marknadsreformer, kommer inte att
kunna utvarderas i alla delar.

Riksrevisionens rekommendationer

Rekommendationer till regeringen

Riksrevisionen lamnar féljande rekommendationer mot bakgrund av de
iakttagelser och slutsatser som gjorts i granskningen.

® Regeringen bér omgaende sikerstilla att TLV fortydligar och offentliggér
vilka principer fér lsnsamhet som anvinds vid faststéllande av
handelsmarginalen och hur marginalen ska justeras i framtiden.

e Regeringen bér dessutom sikerstilla att en genomgripande analys
av apotekens handelsmarginal genomférs sa att den framtida
tillgangligheten varken blir for hog eller for lag i férhallande till
konsumentnyttan. | det sammanhanget bor dven behovet och
utformningen av en férutsagbar och kostnadseffektiv 16sning for
apotekstickningen i glesbygd analyseras.

® Regeringen bor klargéra och reglera Apotekens Service AB:s tillstands-
och tillsynsuppgifter.

® Regeringen bor se till att forutsattningarna utreds fér att skapa en
effektivare organisation for tillstandsgivning och tillsyn.

® Regeringen bor se dver de sirskilda begransningarna i dgardirektivet
som hindrar Apoteket AB att effektivisera sin verksamhet.

® Regeringen bor snarast ta stéllning till om verksamheten i Apodos och
Apoteket Farmaci AB ska avyttras fran Apoteket AB sa att foretaget
och 6vriga aktorer kan planera for framtida strategiska atgarder inom
verksamhetsomradena.
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Bilaga 1 Tvd modeller som kan vara
forebilder vid utformning av
handelsmarginalen

Hoégkostnadsskyddet for Iikemedel innebar i dag att det offentliga finansierar
knappt 8o procent av konsumenternas kostnader for receptbelagda
lakemedel. En utgangspunkt i sékandet efter en optimal handelsmarginal

for apoteksverksamhet ar att subventionen fér sjilva lakemedlet ska vara
oférandrad. Tva forskare i nationalekonomi'®® har genomfort ett arbete for att
utveckla nuvarande reglering av apotekens handelsmarginal. Forskarna har
presenterat tvd modeller i ett tidigt utvecklingsstadium. Riksrevisionen har
inte gjort nagon konsekvensanalys av presenterade modeller men menar att
dessa skulle kunna ge inspiration i utvecklandet av en ny, mer andamalsenlig
modell for apotekens handelsmarginal.’®

Utgangspunkten for en typ av modell fér handelsmarginalen, som
forskarna presenterat, utgar fran att apoteksmarknaden ska fungera lika
vil som andra jamférbara marknader, till exempel livsmedelshandel. Ett
referensprissystem fér handelsmarginalen innebar att Iikemedelsférmanen,
férutom kompensation fér likemedlet, endast kompenserar konsumenten
for det lagsta pris (referenspris) som nagot apotek i landet tar for att
expediera en férpackning av likemedlet. Kunderna far saledes betala en
merkostnad for apotekets tjanster endast om man inte valt det billigaste
apoteket. Konsumenterna, som ar de som valjer apotek, styr i denna
modell direkt servicegraden, inklusive antalet apotek och deras &ppettider,
precis som pa alla andra detaljhandelsmarknader. Behovet av offentliga
ingripanden minskar utan att likemedelssubventionen riskeras.

En annan av dessa modeller bygger pa att regleringen av apotekens
handelsmarginal, i stéllet fr att koncentrera sig pa l6nsamheten, ska
fokusera pa tillgangligheten pa marknaden, det vill sdga en reglering av
tillgangligheten. Modellen forutsitter ett politiskt mal om tillgangligheten
som tydliggor for regleringsmyndigheten TLV hur mycket foretagens
|6nsamhet ska 6ka for att nd malet. TLV:s arbete med att styra mot 6kad

188 Bergman, Mats och Stennek, Johan, Bittre spelregler pd apoteksmarknaden, 2010-04-29.

189 Dessa tva modeller for reglering av apoteksmarginalen presenteras nidrmare i bilaga 1.
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tillganglighet underlattas samtidigt som sambhillets resurser anvinds
effektivt. En tillganglighetsreglering ger precis som en [6nsamhetsreglering i
huvudsak enhetliga konsumentpriser 6ver hela landet.

De nya modellerna fér apotekens handelsmarginal beskrivs nirmare i
det foljande.

Modell 1: En referensprismodell for apotekens
handelsmarginal

Lakemedelsformanen innehaller redan i dag ett referensprissystem nar
det giller priset for sjilva lakemedlet. Subventionen avser det billigaste
lakemedlet i en utbytesgrupp av lakemedel. Utbytesgrupper omfattar
generiska preparat och parallellimport. Om kunden &nskar ett dyrare
lakemedel maste kunden sjalv betala mellanskillnaden.

Ett likartat system kan skapas for ersittningen till apoteken. Ett
referensprissystem for handelsmarginalen innebir att lakemedelsférmanen,
férutom kompensation fér likemedlet, endast kompenserar konsumenten
for det lagsta pris (referenspris) som nagot apotek i landet tar for att
expediera en férpackning av likemedlet. Kunderna far saledes betala en
merkostnad for apotekets tjanster endast om man inte valt det billigaste
apoteket.

Ett referensprissystem &r ett marknadsliknande och i stort sett
sjalvreglerande system av apotekens handelsmarginal som ger patienterna
och samhillet en god férsikring mot héga lakemedelskostnader. Systemet
ir dmnat att skapa en prispress i handelsledet d& konsumenter blir mer
bendgna att byta apotek om en viss tillkommande summa fér apotekets
tjanster maste betalas trots exempelvis innehav av frikort. Det innebar att
apoteken far goda incitament att halla laga priser, att endast erbjuda siddan
kvalitet som kunderna vill betala for samt att halla ned sina kostnader.

Kunder i storstdder skulle ha relativt enkelt att byta till det apotek
som tar ut det lagsta priset. Ett referensprissystem skulle darfor leda till
en prispress i storstiderna. Daremot &r det inte sd enkelt fér kunder i
glesbygden att byta apotek. Det betyder att kunder i glesbygd skulle fa betala
betydligt hdgre priser an kunder i storstiderna. Detta problem skulle dock
kunna |6sas med en minimal reglering. Se bilaga 2 om apotekstickning i
glesbygd.

For att underlitta prisjimférelser kan apoteken aliggas att ta ut en
enhetlig marginal pa alla typer av lakemedel och férpackningar samt att
tydligt annonsera prisskillnaden mellan det egna priset och referenspriset.
For att ge kunden en chans att beddma om det egna apoteket ar billigt eller
dyrt bor det till exempel pa kvittot tydligt anges hur stor del av priset som
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beror pa att apoteket tar ut ett pris som Sverstiger referenspriset.

Férdelen med denna modell i férhallande till en reglerad
handelsmarginal ar att det dr konsumenten som via sin efterfragan
bestimmer vilka 6ppettider och vilken service man vill ha pa apoteken.
Risken for att apoteken hojer kvaliteten utéver vad som ar en reell
konsumentnytta minskar och det offentliga kan anvanda skattemedlen
till andra, mer angelagna andamal dn att héja apotekens ersattning.
Prissattningen i apoteken liknar saledes mer den i vrig detaljhandel utan att
lakemedelssubventionen riskeras.

Ett referensprissystem &r dven teknikneutralt och framjar 6vergang till
andra férsiljningsformer om sadana ar mer effektiva och billigare. En stor
del av de administrativa kostnaderna som genereras hos TLV for att reglera
apotekens handelsmarginal, och som skattebetalarna ytterst betalar via
skattsedeln, skulle med denna modell ocksa kunna undvikas.

Det finns vissa risker med den modell som skisserats ovan. Ett mojligt
problem som skulle kunna uppsta 4r om vissa kunder inte férmér ta sina
intressen till vara, till exempel pa grund av bristande forstaelse av hur
systemet fungerar. Det dr inte osannolikt att fri prissattning skulle kunna
leda till ett system med differentierat serviceutbud. Lagst service och pris
far den som gor sina inkdp via postorder. Nast lagst pris och service far den
som beger sig till ett stérre apotek i centrum. H6gst pris men bist service
far sannolikt den som handlar i en kvartersbutik, ddr omsorgen om trogna
kunder &r stor, eller pa en bensinstation, med vanligen langa 6ppettider. Om
referenspriset baseras pa lagprisalternativet (postorder) och en person viljer
hégservicealternativet far kunden sjalv bekosta mellanskillnaden.

En dylik prisdifferentiering for apotekstjansten kan saledes ha
nackdelar om alla kunder inte kan géra vilinformerade val. A andra sidan
liknar det den kopsituation som finns i annan detaljhandel. Man bér ha
i atanke att subventionen for sjalva lakemedlet och den handelsmarginal
som det billigaste apoteket tar ut 4nda ticks av samhillet vid inkép i
hégservicealternativet. Bristen pa kundens information kan ocksa undvikas
med ytterligare krav pa informationsatgarder fran apotekens sida.

Modell 2: En regleringsmodell av apotekens
handelsmarginal som ger enhetliga priser och utgar fran
ett tillganglighetsmal

Om daremot ett politiskt mal ar att apoteken ska erbjuda likemedel till
enhetliga forsaljningspriser 6ver hela landet samtidigt som tillgangligheten
till apotek ska 6ka, bor i stéllet en reglering av handelsmarginalen viljas.
Utgangspunkten for en reglering av handelsmarginalen bér dé vara att

Férberedelsearbetet i apoteksreformen 121

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

122

styra tillgdngligheten pa apoteksmarknaden. Ersittningen bér hojas nar
tillgangligheten ar for lag och sankas nar tillgangligheten ar for hog.

For att regleringsmyndigheten TLV ska kunna styra tillgéngligheten pa
apoteksmarknaden kravs att regeringen formulerar mal for tillgédngligheten.
Vilken tillganglighet som dr samhillsekonomiskt optimal beror dels pa
kostnaderna for att etablera ytterligare apotek, dels pa den konsumentnytta
de tillkommande apoteken ger upphouv till i form av kortare restid med mera.
Det finns olika tankbara simuleringsmodeller som kan anvandas for att
bade kunna bestimma nivan pa ett optimalt tillgdnglighetsmal och kunna
foérutsaga vad som kommer att handa pa marknaden om handelsmarginalen
justeras.

Regleringsmyndigheten skulle efter vidtagna analyser kunna
bestimma en viss handelsmarginal som man tror kommer att leda
till det politiskt bestamda tillganglighetsmalet. Ju fler instrument som
regleringsmyndigheten kan anvinda i att styra handelsmarginalen, desto
mer sannolikt dr det att man kan na maluppfyllelse i samtliga dimensioner.
Grovt uttryckt finns det tva typer av instrument, namligen 1) hur hog
ersittning man medger apoteken och hur ofta nivan revideras for att ta
hansyn till férandringar i till exempel foretagens kostnader samt 2) hur
man kan knyta ersattningen till den kvalitet, till exempel tillganglighet, som
apoteken erbjuder.

Valet av ersittningsstruktur for apoteken avgér vilka effekter man far pa
|lakemedelskonsumtionen, vilka apotekens incitament att tillhandahalla god
tillganglighet till Iaga kostnader dr samt vilka effekter utbytet mellan olika
lakemedel inom olika utbytesgrupper ger.

Hur likemedelskonsumtionen bér styras

En enkel prisstruktur i apoteksprissattningen ar att féredra. Orsaken &r
att lakemedel 6verlag har lag priskinslighet och att en differentiering av
priset har en mycket lag effekt pa lakemedelskonsumtionen. Det beror
pa att manga lakemedel har karaktdr av nédvandighetsvara, men dven
pa att lakarnas kostnadsansvar r otydligt och pa att kundernas priser dr
subventionerade. Vidare finns det inget tydligt ekonomiskt belagg for att
apotekens kostnader skulle variera kraftigt med hantering, inképspris eller
utbyte. Det innebir att man inte bor differentiera apotekens ersittning med
hansyn till vissa skillnader i apotekens rérliga kostnader for att hantera olika
lakemedel. Det innebar ocksa att man inte bor differentiera apotekens paslag
for fasta kostnader beroende pa att olika typer av likemedel kan ha viss olika
priskdnslighet.

Ett undantag fran principen om enhetliga priser ar att det skulle kunna
finnas skal att differentiera férsiljningspriset beroende pa om férsaljningen
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sker i butik eller via postorder. Om kostnaderna fér postorder ar visentligt
lagre d@n kostnaderna for butiksférséljning vore det 6nskvart att skapa
incitament till en dvergang till postorder.

Det kan ocksa finnas skl att ge apoteken en hégre fast ersattning for
expediering av generiska likemedel dn for expediering av originallakemedel
med aktivt patent. Bakgrunden ar att tillverkarna tillats att satta priser langt
6ver produktionskostnaden fér likemedel med aktiva patent eftersom det
skapar incitament till forskning och utveckling. En icke 6nskvard bieffekt ar
dock att de hdga priserna minskar konsumtionen av dessa likemedel under
patentets giltighetstid. De patienter som dnda anvander dessa lakemedel,
trots de hdga priserna, gor det pa grund av att vardet fér dessa patienter dr
sarskilt hogt.

Nackdelen med att lagga en hég apoteksmarginal pa originallakemedel
med aktiva patent, utéver likemedelstillverkarnas héga priser, dr att det
finns en 6kad risk for att konsumtion med ett mycket hégt patientvirde
trings undan. Den samhillsekonomiska férlusten av den minskade
lakemedelsanvandningen dr med andra ord stor. Priserna pa generiska
lakemedel & andra sidan ligger relativt ndra produktionskostnaderna.
Férdelen med att lagga en hég apoteksmarginal pa generiska lakemedel
ar saledes att den eventuella konsumtion som trangs undan inte skapar
sa stora samhillsekonomiska férluster. Sammantaget innebar detta att
apotekens handelsmarginal borde vara hégre pa generiska lakemedel &n pa
originallakemedel med aktiva patent.

Hur apoteken bor styras

Apoteksmarginalens niva

Apotekens ersittning bor knytas till deras prestationer, till exempel antal
salda forpackningar. Férsiljningen bestims av kunderna baserat pa hur
vil apoteken tillhandahaller det kunderna énskar i form av exempelvis
narhet och korta vantetider. Férsaljningen ar en god mattstock att knyta
ersittningen till eftersom forsaljningssiffrorna inte kan férvanskas av
apoteken.

Det ar dock sannolikt battre att ersatta apoteken per receptorderrad
snarare dn per sald férpackning, for att inte stimulera anvidndningen av
onddigt sma férpackningar. Ett alternativt system skulle kunna vara att
apoteken far nedsatt ersattning nar de expedierar for sma férpackningar.

Att knyta ersattningen till prestationerna innebér att man skapar en
kvalitetskonkurrens mellan apoteken. Endast de apotek som erbjuder ett titt
natverk av butiker med god service lyckas sélja med god I6nsamhet. Det ar
ofta bittre att beléna god kvalitet pa detta indirekta satt dn att férséka knyta
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beléningen direkt till ndgot kvalitetsmatt. Kvalitet kan ofta vara svart att
observera eller verifiera fér den reglerande myndigheten.

Att knyta den foreslagna apoteksersittningen till antalet prestationer
eller expedieringar innebir ocksad med automatik att ersattningen far en viss
knytning till apotekens kostnader eftersom kostnaderna stiger med antalet
expedieringar. Det innebar ocksa att man inte behdver ge ersattning direkt
for apotekens kostnader. Ett undantag 4r dock att det kan finnas skl att sitta
ett lagre foérsiljningspris for postorderférsaljning i den man postorder ar ett
betydligt billigare satt att distribuera likemedel.

Justering av handelsmarginalens niva

Féretagens kostnader kommer att dndras Sver tiden, till foljd av andrade
|6ner och lokalhyror och till f6ljd av rationaliseringar, till exempel viss
overgang till postorderforsaljning. Féljaktligen maste dven apotekens
ersittning revideras. Dessa revisioner kan géras relativt ofta utan att detta
skapar en férsamrad kostnadskontroll eller incitament att redovisa felaktiga
uppgifter till regleringsmyndigheten. Orsaken &r att ett apoteks ersattning
knyts till samtliga apoteks kostnader, inte till det egna apotekets kostnader.
Vidare kan ersittningen knytas till tillgdngligheten pa marknaden, som beror
pa foretagens faktiska kostnader. Ersittningen andras da exempelvis nar
man observerar att tillgingligheten sjunker. Detta innebar sammantaget att
samtliga foretag far goda incitament att sénka sina kostnader.
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Bilaga 2 Tva alternativa modeller for
apotekstackning i glesbygd

De tva forslag till utvecklade prisregleringsmodeller som presenterats i
bilaga 1 kan ocksa ge inspiration vid framtagande av en férutsigbar och
kostnadseffektiv [6sning fér apotekstackning i glesbygd.'°

Genom att anvinda en referensprismodell dér det stills krav
pa apotekskedjor att tillimpa en nationell prissittning kan man fa
konkurrenskraftiga priser pa lakemedel i glesbygd. Denna modell forutsatter
att regleringsmyndigheten TLV far i uppgift att 6vervaka hur apotek etableras
i glesbygd och har beredskap och befogenheter att 4dtgarda otillracklig
etablering med en sirskild ersittning fér apoteken i glesbygd.

Vidare kan en annan typ av prisregleringsmodell byggd pa ett
tillganglighetsmal tillgodose apotekstiackning i glesbygd. Apotekens
ersattning kopplas i denna modell till lokalisering och avstand till andra
apotek. Den hogsta ersittningen lamnas till apotek med tillrackligt stort
avstand fran andra butiker. Ersdttningen minskas sedan ju narmare en butik
ligger andra butiker. Nedan redogérs dessa modeller mer utforligt.

Modell 1: En referensprismodell

Pa apoteksmarknaden finns det storleksférdelar i inkop, logistik och
marknadsféring med mera, vilket innebir att man kan férvinta sig att
marknaden kommer att domineras av ett fatal apotekskedjor med nationell
rackvidd. Dessa kedjor kan vid tillimpande av en referensprismodell dlaggas
nationell prissattning, det vill saga att ta samma priser i samtliga butiker.
Harigenom minimeras skillnader mellan olika delar av landet. Genom detta
krav garanteras att dven glesbygden far lakemedel till konkurrenskraftiga
priser.

Det finns dock nagra risker med den modell som skisserats ovan. Fér
det forsta finns det en risk att nationella kedjor valjer att inte etablera sig i
glesbygd. Om priskonkurrensen i storstaderna blir s& hard att man néatt och
jamnt lyckas técka sina kostnader dir, finns det en risk for att priserna inte
tacker kostnaderna for butiker i glesbygden. Denna risk bedéms dock vara
relativt begransad, bland annat med tanke pad majligheterna att etablera

199 Bergman, Mats och Stennek, Johan, Biittre spelregler pa apoteksmarknaden, 2010-04-29.
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apoteksbutiker i redan etablerade livsmedelsbutiker och diarmed minska sina
kostnader. Skulle problemet uppsta ar det inte heller s& allvarligt om man ser
det i ritt sammanhang. Aven utan en prisreglering kommer TLV att behdva
6vervaka hur butiker etableras i glesbygden och vara berett att atgirda
problem med till exempel en sarskild ersattning for apoteken i glesbygd.

Ett andra problem som kan uppsta &r att vissa kedjor blir regionala dar
vissa specialiserar sig pa stader, med laga priser, medan andra specialiserar
sig pa glesbygd, med héga priser. En begriansning av héga priser i glesbygd
ir dock méjligheten att silja Iikemedel via andra férsiljningskanaler, till
exempel via postorder. Vidare kan dven ett mojligt problem med regionala
kedjor 16sas med en subvention fér férsiljning av lakemedel i glesbygden.

Modell 2: En tillgéanglighetsreglering

Vid tillimpning av den andra presenterade prismodellen, namligen en
tillgdnglighetsreglering av handelsmarginalen, kan glesbygdsproblemen
hanteras genom att man differentierar apoteksersattningen till olika butiker
utifran deras nirhet till andra butiker.

Risken for 6veretablering i goda ldgen finns i all detaljhandel, men
risken &r stérre pa apoteksmarknaden eftersom féretagens produkter ar mer
likartade och eftersom féretagen inte far konkurrera med sina priser. Med fri
prissattning maste féretagen halla avstand till konkurrenternas butiker for att
inte 6ka priskonkurrensen. En sadan tillbakahallande kraft uppstar inte med
automatik pa apoteksmarknaden nir man tillampar en reglering. Daremot
kan en sadan kraft byggas in i ersittningssystemet.

En metod kan vara att faststélla en viss hdgsta ersattning fér apotek
som ligger pa ett tillrdckligt stort avstand fran andra butiker. Ersattningen
per expediering minskas ju ndrmare en butik ligger andra butiker. Pa detta
sitt belonas ett apotek som dels etablerar sig dar det saknas apotek, dels
etablerar sig dir behovet ar stort.
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Bilaga 3 Apoteket Omstrukturering AB:s

mal och uppdrag

| juni 2008 bildades Apoteket Omstrukturering AB (OAB) efter
bemyndigande fran riksdagen.’" Riksdagen gav i bemyndigandet regeringen
ratten att

omstrukturera dgandet av Apoteket Aktiebolag (publ) (Apoteket AB)
genom att inritta ett moderbolag och till detta verféra alla aktier i
Apoteket AB samt att inratta ett av staten helagt servicebolag

att vidta de atgarder som behdovs for att Apoteket AB under
moderbolagets ledning till utomstaende ska avyttra en del av de apotek
som Apoteket AB innehar

att lata Apoteket AB vid avyttringar av apotek som likvid endast ta emot
kontanter

att vidta de atgarder som i 6vrigt kravs for att férbereda och anpassa
Apoteket AB till en omreglerad apoteksmarknad samt for att genomféra
transaktionerna enligt 1 — 4.

| samband med proposition 2008/09:145 Omreglering av
apoteksmarknaden's* ett ar senare preciserade regeringen OAB:s uppgifter
ytterligare. Bland annat angavs att konkurrensutséattningen skulle ledas och
6vervakas av OAB. Uppdragen enligt propositionen var att

a.

ansvara for planering, férberedelse och genomférande av processen
rérande avyttring av apotek som dgs av Apoteket AB

sakerstilla Apoteket AB:s 6verféring av samhillsnyttig infrastruktur,
servicefunktioner och informationsdatabaser till Apotekens Service AB
sakerstalla att konkurrensneutralitet och basta méjliga forutsattningar
for en avyttring uppritthalls i perioden fram till dess att vertagande av
apotek och 6vriga verksamheter dr genomférda

ansvara for de processer i 6vrigt som dr nédvéandiga for
omstruktureringen av dotterbolaget Apoteket AB.

9" Prop. 2007/08:87, bet. 2007/08:SoU17, rskr. 2007/08:107.

192 Prop. 2008/09:145 s. 87, bet. 2008/09:SoU21, rskr. 2008/09:109.
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Dartill angavs féljande:

| samband med omregleringen och omstruktureringen av Apoteket AB
ska bdsta mojliga forutsiattningar for en sund konkurrens pa den framtida
apoteksmarknaden efterstrivas.’ss

Vidare fanns instruktioner fér OAB i regeringens dgardirektiv till bolaget.

| dessa angavs att det 6vergripande dndamalet med bolagets verksamhet
skulle vara att skapa forutsattningar for en val fungerande konkurrens pa en
omreglerad apoteksmarknad frimst genom att (lydelse i dgardirektiv 2008-
06-18 och 2009-04-30)

* leda och genomfora processen for férsaljning av verksamheter som ags
av Apoteket AB (lydelse i dgardirektiv 2008-06-18 och 2009-04-30)

o sikerstilla att Apoteket AB dverfér infrastruktur och servicefunktioner till
Apotekens Service AB (lydelse i dgardirektiv 2008-06-18 och 2009-04-30)

e sikerstilla att konkurrensneutralitet och basta majliga férutsattningar
for en avyttring uppratthalls i perioden fram till dess att 6vertagande av
apotek och 6vriga verksamheter dr genomférda. (lydelse i agardirektiv
2009-04-30)

Vidare skulle omstruktureringsprocessen genomféras pa ett transparent,
effektivt och konkurrensneutralt satt, varigenom omregleringen skulle
genomfdras i enlighet med statens mal, det vill siga battre tillgéanglighet,
prispress, fortsatt saker och effektiv [akemedelsférsérjning samt god
lakemedelsanvindning. Dessa malsittningar skulle enligt dgardirektivet
uppnas genom att apoteksmarknaden dppnades fér konkurrens. Dartill
namndes i omregleringspropositionen och dgardirektivet 2009-04-30

dven att aspekter som sma féretags mojligheter att férvarva och driva
apotek, likemedelssékerhet, miljdpaverkan, mojlighet att langsiktigt

kunna kontrollera samhillets utgifter fér lakemedel samt Apoteket

AB:s utvecklingsmajligheter "skulle beaktas” i genomférandet av

OAB:s uppdrag.’* | dgardirektiven framgick i likhet med skrivningarna i
omregleringspropositionen att konkurrensneutralitet skulle uppratthallas
vid genomférandet av férsiljningsprocessen. Vidare skulle OAB genomféra
avyttringen pa ett affirsmassigt sitt sa att, givet malbilden och de angivna
férutsittningarna, basta mojliga varde kunde uppnas vid férsiljningen.s
Eftersom inget annat framgick av bolagsordningen var OAB:s syfte ocks att
ge vinst till aktiedgaren.o®

193 Prop. 2008/2009:145 s. 87.
194 Prop. 2008/2009:145 s. 87, OAB:s dgardirektiv 2009-04-30.
95 Prop. 2008/2009:145 s. 88.

196 Andring i Bolagsordningen Apoteket Omstrukturering AB, protokoll vid regeringssammantride
2008-06-18.
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| agardirektivet 2009-04-30 framgick ocksa att OAB skulle sdkerstilla att
Apoteket AB och &vriga koncernbolag hade lampliga mal for kapitalstruktur
och andra ekonomiska mal i samband med omregleringen. | det arbetet

skulle OAB samrada med Socialdepartementet och Naringsdepartementets
enhet for statligt dgande.
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Bilaga 4 Successivt beslutade

forandringar med betydelse
for marknadsfoérutsattningarna
under 2009 uppdelat per
beslutsorgan™

Datum

OAB Regering Riksdag

12 feb.

19 feb.
27 april

4 maj

5 maj
14 maj
19 maj
6 juni

15 juni
24 juni
3 juli
20 juli
11 sept.

18 sept.

18 sept.

7 okt.

19 okt.
25 nov.
30 dec.

1:a nya standstill/agarinstruktion'®® AAB

Prop. 2008/09:145
Beslut om
omreglering

2:a nya standstill/
agarinstruktion AAB

Presskonferens Klusterindelningen
3:e nya standstill/ dgarinstruktion AAB
Processbrev'?9 1 till klusterképare

Nytt verksamhetsavtal
mellan staten och AAB

4:e nya standstill/ dgarinstruktion AAB
5:e nya standstill/ dgarsinstuktion AAB
6:e nya standstill/ dgarinstruktion AAB
Processbrev 2 till klusterképarna
Processbrev 3 till klusterképarna

Beslut om vilka apotek som &r
glesbygdsapotek och darmed omfattas
av sarskilda avtalsbestaimmelser i
képekontraktet

7:e nya standstill/ dgarinstruktion AAB
Extra bolagsstimma p.g.a. ny styrelse
8:e nya standstill/ dgarinstruktion AAB
9:e nya standstill/ dgarinstruktion AAB
10:e nya standstill/ dgarinstruktion AAB

'97 Listan innehaller de férindrade férutsittningar som har kommit till Riksrevisionens kannedom.

198 Mer information om innehallet i de beslutade tillkommande standstill-bestimmelserna och
agarinstruktionerna for Apoteket AB aterfinns i kap. 5 om styrningen av Apoteket AB. De
tillkommande bestimmelserna rér exempelvis Apoteket AB:s marknadsposition och nya principer
for tillhandahallande av 6vergangslésningar.

199 Processbreven anger férutsattningarna fér kép av apotek utifran hur képekontrakten kommer att

se ut.
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Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

Alla Riksrevisionens rapporter finns tillgdngliga pa www.riksrevisionen.se

2009 2009:1

2009:2
2009:3

2009:4
2009:5
2009:6
2009:7

2009:8
2009:9
2009:10
2009:1

2009:12
2009:13
2009:14

2009:15

2009:16
2009:17

2009:18
2009:19
2009:20
2009:21

2009:22
2009:23

2009:24

2009:25

Omstillningskrav i sjukférsikringen — att préva sjukas férmaga i
annat arbete

Férsakringskassans inkdp av IT-I6sningar

Skatteuppskov. Regeringens redovisning av bostadsuppskov och
pensionsavdrag

Swedfund International AB och samhillsuppdraget

En effektiv och transparent plan- och byggprocess? Exemplet buller
Energideklarationer — fa rad fér pengarna

Beslut om sjukpenning — har forsakringskassan tillrackliga
underlag?

Riksrevisorernas arliga rapport 2009

Regeringens férsiljning av V&S Vin & Sprit AB

Psykiatrin och effektiviteten i det statliga stodet
Férsvarsmaktens personalférsérjning — med fokus pa
officersférsérjningen

Hanteringen av unga lagévertradare — en utdragen process
Omstallningskraven i arbetsléshetsforsakringen
Tillampningen av den finanspolitiska ramverket. Regeringens
redovisning i 2009 ars ekonomiska varproposition

Sidas stéd till utveckling av kapacitet i mottagarlandernas
statsforvaltning

Underhall av belagda vagar

Tillampningen av det finanspolitiska ramverket. Regeringens
redovisning i budgetpropositionen fér 2010

IT-investeringar &ver granserna

E-legitimation — en underutnyttjad resurs

Jobbskatteavdraget

Vad &r Sveriges utslappsritter varda? Hanteringen och
rapporteringen av Sveriges Kyotoenheter

Jobb- och utvecklingsgarantin — en garanti fér jobb?
Lansplanerna for regional transportinfrastruktur

Internationell skattekontroll. Skatteverkets informationsutbyte
med andra lander

Resursstyrning i hogskolans grundutbildning
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2010

2009:26
2009:27

2009:28

2009:29

2009:30
2009:31
2010:1

2010:2
2010:3
2010:4

20105
2010:6
2010:7
2010:8
2010:9
2010:10
2010:11
2010:12
2010:13
2010:14

2010:15

2010:16
2010:17

2010:18

Statens garantier i finanskrisen

Kriminalvardens arbete med att férebygga aterfall i brott.
Verkstallighetsplanering och samverkan infér de intagnas frigivning
Studenternas anstallningsbarhet — regeringens och hégskolans
insatser

Giststudenter i hogre utbildning — antagning till svenska laroséten
och prévning av uppehallstillstand

Omlokalisering av myndigheter

Tillsynen av 6verférmyndarna — uppféljningsgranskning
Styrning inom arbetsmarknadspolitiken — mal, styrkort och
modeller for resursférdelning

Regeringens férsiljning av Vasakronan

Fran manga till en — sammanslagningar av myndigheter
Klassificering av kurser vid universitet och hégskolor —
regeringens styrning och Hoégskoleverkets uppféljning
Arbetspraktik

Arbetsférmedlingens arbete med arbetsgivarkontakter
Instéllda huvudférhandlingar i brottmal

Sveaskog AB och dess uppdrag

En férandrad sjukskrivningsprocess

Hanteringen av mingdbrott — en kdrnuppgift fér polis och &klagare
Enhetlig beskattning?

Riksrevisorernas arliga rapport 2010

Sakerheten i statens betalningar

Tillampningen av det finanspolitiska ramverket. Regeringens
redovisning i 2010 ars ekonomiska varproposition

AB Svensk Exportkredit

Underhall av jarnvag

Kapitalforvaltning i tider av kraftiga vardefériandringar.

En granskning av étta statligt bildade stiftelser och regeringen
som stiftare

Informationsutbyte mellan myndigheter med ansvar fér
trygghetssystem — har méjligheter till effektivisering utnyttjats?

Bestallning: publikationsservice@riksrevisionen.se
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