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Definitioner och forkortningar

Apotekskluster

Grupper av apotek som skiljts ut fran Apoteket AB:s apoteksbestand for att
siljas.

Datarum

Ett samlingsnamn pa de dokument och den information som siljaren gor
tillganglig infor foretagsférsaljningar.

Due diligence

Den faktainsamling och granskning som gérs av siljare och képare och
som féregér en speciell handelse, till exempel en forsiljning. Finansiell due
diligence kan omfatta ex. analys av verksamhetens historiska intikter och
I6nsamhet med syfte att forsta den finansiella utvecklingen i verksamhetens
olika delar.

Franchise

Franchise 4r en affirsmodell dir ett varumirke, koncept eller produkt kan
anvindas av (distribueras av) en oberoende niringsidkare mot en avgift till
varumirkesagaren.

God redovisnings-
sed

Juridisk term som &r tvingande enligt arsredovisningslagen. | praktiken
innebar det att foretag redovisar pa ett satt som ar brukligt inom branschen.

Immateriella
rattigheter

| redovisningsreglerna avses med en immateriell tillgang en identifierbar,
icke-monetir tillgang utan fysisk substans. Tillgdngen ska medféra framtida
ekonomiska fordelar och kontrolleras av féretaget. Redovisningsradet har i
sin rekommendation RR 15 definierat vad som avses med en immateriell till-
gang. Motsvarande definition finns i International Accounting Standards 38.

Infomations- | en férsiljningsprocess férses inbjudna intressenter med ett informations-

memorandum memorandum (IM) efter undertecknande av sekretessférbindelse.
Memorandumet bér innehélla tillrickligt med information fér att
intressenterna ska kunna genomféra en preliminir, indikativ virdering
av forsiljningsobjektet.

KKV Konkurrensverket

OAB Apoteket Omstrukturering AB, bolaget dndrade namn till Apoteksgruppen i
Sverige Holding AB i april ar 2010 .

Lv Likemedelsverket

Processbrev Tillsammans med memorandumet 6versinds ett processbrev dir tidpunkt
for och innehall i ett férsta, indikativt bud framgar. Processbrevet kan dven
innehalla information om den fortsatta processen.

Standstill En instruktion utfirdat av dgaren till en enhet som ska siljas att inte stéra
férsaljningsprocessen genom planering eller genomférande av aktiviteter
som kan eller skulle kunna stéra férsiljningsprocessen.

TLV Tandvards- och likemedelsférmansverket

RIKSREVISIONEN
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Sammanfattning

Denna granskning dr en del av Riksrevisionens granskningsstrategi Staten pd
marknaden. Strategins fragestillning dr om staten agerar pd ett sitt som innebdr att
de statliga dtagandena fullfoljs effektivt pa olika marknader. Det statliga dtagandet pa
apoteksmarknaden inkluderar tillsyn, reglering, subventionering och statligt dgande.

I april ar 2009 beslutade riksdagen att omreglera apoteksmarknaden. Patient- och
konsumentperspektivet skulle vara centralt i omregleringen och férsiljningarna av
apotek var en viktig del i processen. Forsiljningarna skulle, enligt riksdagens beslut,
ske affirsmassigt samtidigt som konsumenterna skulle fa 6kad tillgidnglighet till
likemedel, bittre service, ett bittre tjansteutbud samt laga likemedelskostnader.

Staten skulle dven efter omregleringen och férsiljningen virna olika samhillsaspekter
sa som sikerhet i likemedelsforsorjningen och forbittrad likemedelsanvindning.
Forsiljningarna var dirmed en bérjan pa en relation mellan staten och de nya
apoteksaktorerna och staten har ett fortsatt ansvar att utforma och utveckla relationen
till dessa nya aktorer. Staten dr en uppdragsgivare i forhallande till marknadsaktorerna.

Effektiviteten i forsdljningarna, i férhallande till omregleringens och férsiljningarnas
mal, paverkar medborgarna som konsumenter, skattebetalare och som affirsidkare.

Infor forsiljningen grupperades apotek som skulle siljas i s& kallade apotekskluster.
Under ar 2009 salde det statliga bolaget Apoteket Omstrukturering AB (OAB) apotek
i atta apotekskluster till fyra privata aktorer, med en total kopeskilling cirka 6 miljarder
kronor. Férsiljningen innebar en realisationsvinst pa ca 4,6 miljarder kronor.

Apoteket Omstrukturering AB fick dven till uppgift att inritta ett bolag med hogst 200
apotek som skulle fa enskilda entreprendrer som delidgare. Denna forsiljning pagar
fortfarande. Dotterbolaget Apoteksgruppen i Sverige AB driver f6r nirvarande den
medlemsorganisation som de enskilda sdlda apoteken ingdr i.

Efter forsiljningen av apotekskluster vergick OAB till att vara holdingbolag i
Apoteksgruppen-koncernen med tva dotterbolag, Apoteksgruppen i Sverige AB

och Apoteksgruppen i Sverige Forvaltning AB. Bolaget bytte samtidigt namn till
Apoteksgruppen i Sverige Holding AB. Staten dger samtliga aktier i Apoteksgruppen
i Sverige Holding AB, och har dirmed det bestimmande inflytandet i savil
Apoteksgruppen i Sverige Holding AB som i dess dotterbolag.
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Granskningens syfte dr att granska om regeringen utformat och genomfort
forsiljningarna i enlighet med riksdagens intentioner och om de redovisats pa ett
transparent och andamalsenligt sitt.

De fragestillningar granskningen tar som utgangspunkt handlar om huruvida
forsiljningen av apotekskluster genomforts pa ett affirsmissigt och effektivt sitt,

givet malbild och forutsitiningarna, si att bista mojliga virde och resultat i 6vrigt
uppnatts. Granskningen omfattar dven en bedémning av om resultatet av forsiljningen
av apotekskluster och uppbyggnaden av en ny statlig koncernstruktur redovisats f6r
riksdagen pa ett indamalsenligt sitt samt om lagar, regler och god redovisningssed
foljts i samband med redovisningen.

Granskningen ticker de delar av den statliga verkstillighetskedjan som ansvarat for
forsiljning av atta apotekskluster, omfattande 465 apotek, och 150 enskilda apotek.
Detta innebdr att granskningen omfattar regeringen (genom Socialdepartementet)

och Apoteket Omstrukturering AB (nu namnindrat till Apoteksgruppen i Sverige
Holding AB). Apoteket AB var juridisk siljare av apoteksklustren och dirigenom ingar
Apoteket AB:s redovisning av forsiljningarna i granskningen. Se figur 1 och 3 f6r en
illustration av hur Apoteket Omstrukturering AB utvecklats.

I granskningen gors foljande avgransningar. Granskningens ena del fokuserar

pa planering och genomforande av forsiljningen. Hir ingar inte den pagéende
forsiljningen av enskilda apotek till entreprenérer. Granskningens andra del omfattar
diremot redovisningen till riksdagen av savil f6rsiljningen av apotekskluster som
forsiljningen av enskilda apotek. Samtliga apotek som avskildes fran Apoteket AB for
att siljas som enskilda apotek beriknas ha silts under ar 2012. 14 mars dr 2012 har
122 apotek salts. Granskningen omfattar inte omregleringens resultat eller huruvida
riksdagens mél med omregleringen uppfyllts. Nir det giller bedémningen av det
affirsmissiga resultatet sd har Riksrevisionen inte bedomt det monetira utfallet utan
avgrinsat granskningen till sjilva genomf6randet. Vad giller klusterforsiljningarnas
monetira utfall kan Riksrevisionen emellertid konstatera att det 6versteg den virdering
som gjordes av OAB och de referenspriser som sattes infor forsiljningen.

Hir foljer Riksrevisionens slutsatser utifrdn granskningens fragestillningar.

Slutsatser om forsiiljningen av apotekskluster

Behov av sirskilda atgérder i forhallande till marknadsaktorerna
analyserades inte

Riksrevisionen har granskat om forséljningen av apotekskluster har genomforts
pa ett affirsmissigt och effektivt sitt givet omregleringens mal och de angivna
forutsittningarna.
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Regeringen bedémde att den konkurrens som skulle uppsti pa den omreglerade
marknaden skulle vara ett tillrickligt effektivt medel for att uppnd omregleringens och
forsiljningens mal.

Riksrevisionen gor emellertid bedomningen att det hade varit indamalsenligt att i
forvig analysera i vilka avseenden och inom vilka omraden det fanns risker for att
marknaden inte skulle kunna leverera det 6nskvirda resultatet. Utifran en sidan
analys kunde regeringen ha 6vervigt och undersokt olika atgirder i férhallande till
marknadsaktérerna som kunde motverka dessa risker och frimja maluppfyllelsen.
Enligt Riksrevisionens granskning av forsiljningens underlag har regeringen inte
gjort ndgon sddan riskanalys. OAB genomf6rde en mer 6versiktlig genomgiang
och bedomning av képarnas planer verksamheten, vilket dr rutin i samband

med foretagsforsiljningar. Regeringen har dock inte varit frimmande f6r sadana
overviganden, vilket framgar av de begrinsningar som omfattar kopare av sa kallade
glesbygdsapotek att inte silja eller stinga dessa apotek.

Behov av att i tid precisera villkoren fér marknaden

For att en forsiljningsprocess ska kunna genomforas pa ett effektivt sitt krivs att
erforderliga regleringar ir pa plats och i tid kan beaktas av marknadens aktorer,
eftersom det annars uppstar en osikerhet som negativt kan paverka resultatet

av forsiljningen. Ansvaret for samordningen mellan sjilva forsiljningen och de
regleringar som kravs for ett effektivt genomférande av forséljningen har regeringen
det yttersta ansvaret for.

I granskningen av planeringen och genomforandet av f6rséljningen noterar
Riksrevisionen att det rddde osikerhet om olika centrala myndigheter, sisom
Tandvérd- och likemedelsférmansverket (TLV), skulle kunna precisera regler och
villkor i tid. Detta paverkade forutsittningarna for intresset pd marknaden under
forsiljningsprocessen.

Brister i regeringens styrning av Apoteket AB storde forsiljningsprocessen

I regeringens dtagande i forsiljningsprocessen ingick att ta ansvar for utformningen
och utvecklingen av statens relationer till aktorerna pa apoteksmarknaden. Regeringens
styrning av Apoteket AB, bade som sjilvstindigt bolag och som dotterbolag till Apoteket
Omstrukturering AB, var dock inte andamalsenlig i forberedelsen och genomférandet
av sjilva forsiljningsprocessen. I kritiska skeden av i forsiljningsprocessen togs OAB:s
resurser i ansprak for fragor rérande bl.a. framtida affirsutveckling som skapade
onddig oro bland de potentiella koparna och som hade kunnat regleras tidigare av
regeringen.
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Ledningen fér apoteksgruppen i Sverige Holding AB har ett informationsévertag
pa marknaden

Ett av malen var att den omreglerade apoteksmarknaden skulle kinnetecknas av
effektiv konkurrens och likvirdiga villkor mellan gamla och nya aktorer. I statens
direktiv till OAB ingick att omstruktureringen av Apoteket AB skulle genomforas pa
ett transparent, effektivt och konkurrensneutralt sitt.

Samtliga kopare av apotekskluster utom apoteksgruppen hade emellertid tillging

till forsdljningens datarum som gav information om samtliga apotek p4 marknaden.
Ledningen fér OAB och Apoteksgruppen i Sverige Holding AB &r identisk och
darigenom har dessa bolag fatt ett informationsévertag och bittre kunskap om de
nya konkurrenterna jimfort med andra aktorer pd marknaden. Sammantaget gor
Riksrevisionen bedomningen att forfarandet inneburit att en informationsasymmetri
skapats pa apoteksmarknaden.

Slutsatser angdende regeringens redovisning av forsiljningarna

Ofullstandig redovisning

Riksrevisionen har granskat om resultatet av férsiljningen av apotekskluster och
uppbyggnaden av en ny statlig koncernstruktur i samband med forsiljningen av
enskilda apotek redovisats for regeringen pa ett iandamélsenligt sitt och enligt lagar,
regler och god redovisningssed.

Savil den tidigare lagen om statsbudgeten som den nu gillande budgetlagen &r

tydlig med att regeringen ska limna en redovisning till riksdagen av de resultat som
uppnatts i férhallande till de av riksdagen beslutade mélen. Redovisningen bor omfatta
det affirsmissiga resultatet av samtliga forsiljningar och de samlade kostnaderna

for forsiljningens genomférande. I redovisningen av de samlade kostnaderna for
forsiljningens genomforande vore det enligt Riksrevisionens bedomning rimligt att
dven inkludera nuvirdesberikningar av kostnaden f6r staten av justeringen uppat

av handelsmarginalen och resultatet av forsiljningen i férhallande till malen med
omregleringen. Den hittillsvarande redovisningen som regeringen har lamnat till
riksdagen innehaller inte information om detta.

Enligt uppgift frin Apoteksgruppen i Sverige Holding AB kommer en slutredovisning
av forsiljningarna att ske innan sommaren 2012 i samband med att processen
huvudskligen kommer att vara avslutad.

Rapporteringen till riksdagen har inte varit indamalsenlig

Regeringens rapportering till riksdagen om hur férsiljningarna genomforts ar
hittills knapphindig och otydlig. Detta giller sivil den redovisning som gjordes i
budgetpropositionen for ar 2012 som i skrivelsen ar 201 om foretag med statligt
dgande. Dirfor bedomer Riksrevisionen den hittillsvarande informationen till
riksdagen som icke dandamélsenlig.
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Bristerna i regeringens redovisning till riksdagen giller ocksa redovisningen av den nya
statliga koncern som bildats, Apoteksgruppen i Sverige Holding AB. Staten kontrollerar
genom denna koncern en ny rikstickande apoteksdetaljist, Apoteksgruppen. Efter
omregleringens genomforande kontrollerar staten hirmed, i allt visentligt, tva
apotekskoncerner — Apoteket AB och Apoteksgruppen i Sverige Holding AB - samt tvé
till dessa tillh6rande varumirken pa apoteksmarknaden. Detta framgir inte tydligt av
redovisningen.

Rekommendationer

Regeringens redovisning av férsiljningarna behéver bli mer omfattande

Regeringen bor limna en mer utforlig redovisning av omregleringen till riksdagen.

En sidan redovisning bor omfatta forsiljningens affirsmissiga resultat, inklusive de
totala kostnaderna, samt resultatet av forséljningen i forhallande till malen. Regeringen
bor dven limna en redovisning av den organisatoriska l6sning som skapats vid
forsiljningen av enskilda apotek och konsekvenserna for staten, inklusive resursbehov
och risker i verksamheten. Detta bidrar till bittre underlag for framtida forsiljningar,
dven inom andra omreglerade branscher.

Regeringen bor kartlagga statens andel av apoteksmarknaden

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att kartligga apoteksmarknaden i syfte
att klargora statens stillning pad marknaden. Statens inflytande 6ver verksamheten
i Apoteksgruppen i Sverige AB bor da beaktas. Fler och mer utvecklade matt pa
marknadsandel och marknadsstyrka bér anvindas i tillidgg till andel av totala antal
apotek.

Regeringen bor 6verviga att eliminera informationsasymmetrier pa
apoteksmarknaden

Riksrevisionen rekommenderar att Apoteksgruppens informationsévertag jamfort
med andra aktorer pd marknaden utreds ur ett konkurrensneutralitetsperspektiv.

Regeringen bor utreda verksamheten i Apoteksgruppen i Sverige Holding AB
i forhallande till riksdagens mal

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att utreda och redovisa en plan for

hur Apoteksgruppen i Sverige Holding AB ska utvecklas. Regeringen bor dven
utreda hur forutsittningar kan skapas for att staten ska kunna silja sin andel i
apoteken som ir medlemmar i Apoteksgruppen i Sverige AB och limna kontrollen
over medlemsorganisationen till medlemmarna. I behandlingen av beslutet om
omregleringen bedémde Socialutskottet och Niringsutskottet att statens dgande i
detta bolag pa sikt skulle kunna upphéra helt.
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1.1

Granskningens bakgrund och inriktning

Sverige fick sitt forsta allmédnna apotek ar 1575 nir slottsapotekaren i
Stockholms slott fick tillstdnd att flytta sin verksamhet fran slottet till Stortorget
for att dven kunna silja varor till allminheten. P4 1600-talet fick apotekarna
monopol for handel med mediciner och gifter, och det krivdes ett sa kallat
apoteksprivilegium for att driva apoteksverksamhet. Dessa privilegier utgjorde
regionala monopol och de gick dels i arv, dels 6verlits genom férsiljning.

Ar 1913 inskrinktes apotekarnas monopol till regelritta mediciner och samtidigt
avreglerades partihandeln med likemedel. Det statliga monopolet inom
detaljhandel med likemedel uppstod ar 1970 nir Apoteksbolaget AB bildades
och staten tog 6ver dgandet av de tidigare privata apoteken genom inlésen.!

Ar 2009 beslot riksdagen att apoteksmarknaden skulle omregleras och att delar
av Apoteket AB:s bestdnd av apotek skulle siljas. Det statliga bolaget Apoteket
Omstrukturering AB (OAB) silde genom dotterbolaget Apoteket AB under
hosten 2009 atta apotekskluster som totalt omfattande 465 apotek. Dessa

hade avskilts fran Apoteket AB:s totala bestind om 955 apotek. Den totala
kopeskillingen uppgick till ca 6 miljarder kronor.

Apoteket Omstrukturering AB fick dven till uppgift att inritta ett bolag

med hogst 200 apotek som skulle {3 enskilda entreprenérer som deligare.
Bolaget bestimde att 150 apotek skulle siljas pa detta sitt och att en sirskild
stédstruktur skulle skapas f6r koparna av dessa apotek. Apoteksgruppen i
Sverige AB driver den stédstruktur och medlemsorganisation som de enskilda
salda apoteken ingar i. Samtliga 150 apotek beriknas ha silts under ar 2012.2
Den 14 mars ar 2012 har 122 apotek salts.3

Motiv till granskningen

Forsiljningen av apotek ir en central del av omregleringen av
apoteksmarknaden. Forsiljningen dr komplex och innefattar en hantering av
betydande tillgdngar och en omfattande omstrukturering. Apoteket AB

http://www.naringslivshistoria.se
2 Datumet har flyttats fram, Riksrevisionen har tidigare fatt besked att det skulle ske under 2011.

3 Till de 150 apoteken som skulle siljas har tillférts ytterligare ett apotek till forsiljning (bildat
av tidigare medlem i Apoteksgruppen). Till Apoteksgruppen har ocksa fyra ytterligare apotek
anslutits utdver de 150 ursprungliga apoteken som skulle siljas (tre med befintliga medlemmar
och ett med en medlem som ej kdpt majoritetsposter i apotek).
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1.2

1.2.1

skulle finnas kvar som central aktor samtidigt som vissa delar av
apoteksbestindet skulle avskiljas. Flera viktiga mal skulle siledes uppnas
samtidigt. Forsiljningens genomférande paverkar dessutom omfattningen
pa statens ataganden och férutsittningarna for en vil fungerande konkurrens
pa apoteksmarknaden. Aven medborgarna skulle komma att paverkas av
forsiljningen som apotekskunder, niringsidkare och skattebetalare.

Granskningen identifierar visentliga aspekter av betydelse fo6r pagiende
och kommande omregleringar, dir en dominerande statlig marknadsaktors
tillgdngar siljs.

Redovisning av forsiljningen dr dessutom ett viktigt underlag till riksdagen

6r uppfoljning och fortsatt hantering av apoteksreformen. Riksrevisionens

granskning av redovisningen kan bidra med underlag till 6verviganden om
statens dtaganden pa apoteksmarknaden, och specifikt styrningen av statens
bolagsengagemang inom apoteksomradet.

Riksrevisionen har tidigare granskat férberedelsearbetet i apoteksreformen
(RiR 2010:19). Den hir granskningen fokuserar pa genomférandet

av forsiljningarna av apotek. Hirigenom kompletterar och fordjupar
Riksrevisionen den tidigare granskningen av férberedelsearbetet i
apoteksreformen med en granskning av genomférandet av férsiljningarna
som ir en viktig del av apoteksreformen.

Granskningens syfte, fragestillningar och avgriansningar

Syftet med granskningen ir att granska om forsiljningarna utformats och
genomforts i enlighet med riksdagens intentioner och om de redovisats pa
ett transparent och dndamalsenligt sitt.

Granskningen har utgatt fran foljande fragestillningar:

— Har forsiljningen av apotekskluster genomforts pa ett affirsmissigt och
effektivt sitt, givet omregleringens mail och de angivna férutsittningarna?

— Har resultatet av forsiljningen av apotekskluster och uppbyggnaden av
en ny statlig koncernstruktur i samband med f6rsiljningen av enskilda
apotek redovisats for riksdagen pa ett andamalsenligt sitt och enligt lagar,
regler och god redovisningssed?

Avgrinsningar

Foremal for granskningen dr de delar av den statliga verkstillighetskedjan som
ansvarat for planeringen, genomférandet och uppf6ljningen av férsiljningen
av apotekskluster, det vill siga regeringen, (Socialdepartementet) och Apoteket
Omstrukturering AB/Apoteksgruppen i Sverige Holding AB.
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1.3

1.3.1

Granskningens forsta del fokuserar pa planeringen och genomférandet av
forsiljningen av apotekskluster. Den pagdende forsiljningen av enskilda apotek
till entreprendrer ingir inte i denna del av granskningen. Granskningens

andra del r6r redovisningen som riksdagen har fatt av f6rsiljningen av apotek,
bade apotekskluster och de pigiende forsiljningarna av enskilda apotek till
entreprendorer.

Nir det giller bedomningen av det affirsmissiga resultatet s har
Riksrevisionen inte bedomt det monetira utfallet utan avgrinsat granskningen
till sjilva genomforandet. Granskningen omfattar inte heller om riksdagens
mal med omregleringen uppfyllts.

Utgangspunkter fér granskningen

Bedémningsgrunder

Bedomningsgrunderna for granskningen utgors av riksdagens mal

f6r omregleringen och forsiljningarna som uttrycks bland annat i
omregleringspropositionen, lagstiftning och annan reglering, bolagsordningar
och dgardirektiv.

Riksdagens beslut och omregleringens mal

De riksdagsbeslut som lag till grund f6r klusterférsiljningarna dr foljande:

® Prop. 2007/08:87 Bildande av moderbolag for Apoteket AB samt vissa
omstruktureringsatgdrder, tillsammans med utskottsbetinkanden i
samband med behandlingen av propositionen: Bet. 2007/08:SoU1y,
rskr 2007/08:182.

® Prop. 2008/09:145 Omreglering av apoteksmarknaden tillsammans med
utskottsbetinkanden i samband med behandlingen av propositionen:
Bet. 2008/09:SoU21 och Ytt. 2008/09:Nu8y, rskr 2008/09:226.

Omstruktureringsatgarder

Regeringen bemyndigades genom riksdagens beslut att omstrukturera dgandet
av Apoteket AB. Det forsta steget var att inritta ett moderbolag, som skulle
ansvara for och genomftra arbetet. Regeringen fick darefter vidta atgarder

for att Apoteket AB, under moderbolagets ledning, skulle avyttra en del av
apoteken till utomstiende aktorer. Regeringen fick ocksa vidta atgirder for

att férbereda och anpassa Apoteket AB till en omreglerad apoteksmarknad.
Nir omregleringen av apoteksmarknaden var genomford var avsikten att
moderbolaget skulle avvecklas.4

4 Prop. 2007/08:87
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Omregleringspropositionen

Enligt den efterféljande omregleringspropositionen var reformens mal att

"ge konsumenterna pa den omreglerade marknaden ckad tillginglighet till likemedel,
bttre service och ett bittre tjdnsteutbud och laga likemedelskostnader till nytta for
konsumenterna och det offentliga”.s

Reformen skulle tillvarata apotekens bidrag till en férbattrad
likemedelsanvindning i kombination med de insatser som gors inom hilso-
och sjukvirden. Minst samma krav pa sikerhet i likemedelsforsorjningen
som tidigare priglade handeln skulle gilla. Reformen skulle skapa utrymme
for okad tillganglighet genom fler apotek med minst lika god tickning som de
befintliga.

Savil Socialutskottet som Niringsutskottet betonade i riksdagsbehandlingen
av propositionen att en central utgangspunkt, och en nédvindig

forutsittning for att malet med omregleringen skulle nis, var att patient-

och konsumentperspektivet var vil integrerat i utformningen av reformen.
Socialutskottet bedémde att god konkurrens och dérpa féljande prispress, 6kad
tillganglighet och geografisk spridning underlittades om inte nagon aktér hade
en dominerande stillning pd marknaden.® Aven Niringsutskottet poingterade
vikten av effektiv konkurrens och att det var angeliget att omregleringen
genomfordes s att den ledde till en 6kad och effektiv konkurrens.”

I forsiljningen skulle smé foretags mojligheter att férvirva och driva apotek
beaktas. Det fanns dirfor forslag om att inritta ett statligt bolag med hogst

200 apotek, dir enskilda entreprenérer skulle vara deligare.® Socialutskottet
uttalade i samband med behandlingen av propositionen att det var av yttersta
vikt att detta bolag snarast inrittades, "for att en mangskiftande konkurrensutsatt
marknad skulle komma till stand™. 1 sitt stillningstagande bedémde utskottet att
statens dgarandel pa sikt skulle kunna komma att upphora helt i dessa apotek.*

Malsittningen for omstruktureringen av Apoteket AB var att den skulle
resultera i en marknad med vil fungerande konkurrens och ett fortsatt
statligt inflytande for att sikerstilla en god likemedelsforsorjning i hela

5 Prop. 2008/09:145, s. 80.

Bet. 2008/09:SoU21, s. 15.

7 Prop. 2008/09:145, s. 84. Bet. 2008/09:SoU21, s. 33. Bet. 2008/09: NU8y s. 10.
Prop. 2008/09:145, 5.86.

9 Bet. 2008/09:SoU21

Niringsutskottet framférde en liknande standpunkt i ett sérskilt yttrande dar Naringsutskottet
ocksa ansag att Socialutskottet i sitt betdnkande borde gora ett klarliggande om att statens
dgarandel p4 sikt skulle kunna upphéra helt. Se s. 10, Yttrande 2008/09:NU8y.
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landet. Apoteket AB skulle finnas kvar som en central aktor i statlig go och
agera utifrin samma villkor som de nya aktdrerna pa den konkurrensutsatta
marknaden." Den omreglerade marknaden skulle enligt propositionen
kiannetecknas av likvirdiga villkor oavsett féretagsstorlek. Villkoren skulle vara
stabila, forutsigbara och rittssikra.

Verkstillighet via Apoteket Omstrukturering AB

Apoteket Omstrukturering AB (OAB) inrittades av staten i syfte att leda och
overvaka de processer som var nédvindiga for att omstrukturera Apoteket AB
infér omregleringen. Det inbegrep forsiljning av apotekskluster och
forsiljning av enskilda apotek. Apoteket Omstrukturering AB skulle
emellertid inte ansvara for eller styra Apoteket AB:s dtaganden om det inte
var nodvindigt for att genomféra omregleringen i enlighet med statens mal.?
Omstruktureringsprocessen skulle genomforas pa ett transparent, effektivt
och konkurrensneutralt sitt.

I Apoteket Omstrukturering AB:s forsta dgardirektiv frin juni ar 2008 slogs
fast att det Gvergripande dndamadlet med bolagets verksamhet skulle vara

att skapa en vil fungerande konkurrens pa en omreglerad apoteksmarknad
genom att leda processen for forsiljning av apotek som idgdes av Apoteket AB.3
Apoteket Omstrukturering AB skulle i detta syfte vara moderbolag till

Apoteket AB under den tid apoteksmarknaden omreglerades. Avsikten var att
avveckla moderbolaget nir dess uppdrag var genomfort. En forutsittning f6r en
vil fungerande konkurrens ir att inga systematiska informationsasymmetrier
foreligger.

Vidare angavs malen f6r omregleringen som att dstadkomma bittre
tillginglighet till likemedel f6r konsumenterna, prispress, en fortsatt siker
och effektiv likemedelsférsorjning samt en god likemedelsanvindning. Dessa
mal skulle uppnis genom att apoteksmarknaden 6ppnades fo6r konkurrens.

De nya dgardirektiven fran ar 2009 som blev en f6ljd av
omregleringspropositionen slog fast att moderbolagets dandamal var att

skapa forutsittningar for en vil fungerande konkurrens pa en omreglerad
apoteksmarknad genom att leda och genomféra processen for f6rsiljning av
verksamheter som dgdes av Apoteket AB. Apoteket Omstrukturering AB skulle
planera, forbereda och avyttra apotek. Direktiven frin ar 2009 upprepade att

Prop. 2008/09:145, s.86.

Apoteket Omstrukturering AB:s andra dgardirektiv fran staten som gavs efter det att riksdagen
beslutat om omregleringspropositionen skiljer sig inte fran det férsta i dessa avseenden.

3 Darutéver skulle bolaget sikerstalla att Apoteket AB éverforde infrastruktur och servicefunktioner
till Apotekens Service AB.
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1.4

ett viktigt medel var att omstrukturera Apoteket AB. De nya direktiven angav
ocksa att forsidljningen skulle genomforas pa bista affirsmissiga sitt och med
beaktande av statens lingsiktiga ambitioner med Apoteket AB.*

Apoteket Omstrukturering AB fick ocksa till uppgift att i samband med
forsiljningen representera staten i tecknande av tredriga avtal med kopare av
apotekskluster om apotekstickning i glesbygd.

Lagstiftning, annan reglering och styrning

Savil lagen (1996:1059) om statsbudgeten som upphérde att gilla den

1 april 2011, budgetlagen (2011: 203) som giller fran den 1 april 2011 och
arsredovisningslagen (1995:1554) utgér bedémningsgrunder fér regeringens
redovisning till riksdagen. Enligt dessa lagar ska statens verksamhet
efterstriva hog effektivitet och god hushillning. Med statens verksamhet
avses sadan verksamhet som skéts av regeringen, domstolarna och de
forvaltningsmyndigheter som lyder under regeringen. Lagen giller dock inte
sddan statlig verksamhet som bedrivs av aktiebolag som &igs av staten eller
stiftelser dir staten medverkat vid bildandet. Verksamheten drivs da inte av det
offentligrittsliga organet staten.> Apoteket Omstrukturering AB:s forsiljning
av apotek omfattades dirmed inte av lagen om statsbudgeten, men diremot
omfattades regeringens och Socialdepartementets agerande.® Riksrevisionen
anser emellertid att motsvarande krav om efterstrivandet av hog effektivitet,
iakttagande av god hushéllning med statens medel samt affirsmissighet i
forsiljning av 16s egendom liksom krav pa redovisning bér stillas pa statligt
dgda foretag. Se bilaga 1 for en utveckling av bedémningsgrunderna for detta.

I Statens dgarpolicy for dr 2009 framgar att styrelsen i statliga bolag
ansvarar for att foretag dir staten har dgarintressen skots foredomligt, inom
lagstiftningens ramar och i enlighet med dgarens langsiktiga intressen.”

Granskningens genomforande

Granskningen har omfattat en genomgang av Apoteket Omstrukturering AB:s
/Apoteksgruppen i Sverige Holding AB:s styrelsedokumentation dren 2008—
2010, inkomna bud i forsiljningen, avtal med kopare, bolagets redovisning

4 Apoteket Omstrukturering AB:s dgardirektiv upprepade malen fér omregleringen fran prop.
2008/09:145, som var att dstadkomma bittre tillginglighet fér konsumenterna, prispress, en
fortsatt siker och effektiv likemedelsférsérjning samt en god likemedelsanvindning.

> Prop.1995/96:220, s. 87.

| regeringens dgardirektiv till Apoteket Omstrukturering AB aterfinns till viss del motsvarande
krav, dock inte kravet pa redovisning.

7 Verksamhetsberdttelse for foretag med statligt dgande 2009.

22

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: STATEN PA MARKNADEN

(aven Apoteket AB:s redovisning i férekommande fall), intervjuer med dess
ledning och styrelse samt med Regeringskansliet och berérda utskottskanslier.®
Regeringens redovisning av forsiljningen till riksdagen har ocksa granskats.

Granskningen omfattar inte forsiljningarna av enskilda apotek eftersom

dessa forsiljningar inte avslutats vid tiden for granskningen. Diaremot har
Riksrevisionen granskat om den redovisning som riksdagen har fatt ta del av
angiende forsiljningen av enskilda apotek dr dndamalsenlig. Riksrevisionen
har dirfor genomfort en omfattande genomgang av Apoteket Omstrukturering
AB:s/Apoteksgruppen i Sverige Holding AB:s dokumentation av denna del av
processen.

Riksrevisionen har ocksa tagit del av Konkurrensverkets slutredovisning av
regeringsuppdraget att f6lja och analysera utvecklingen pa apoteksmarknaden
med anledning av omregleringen.

Riksrevisionen har ocksa tagit del av Statskontorets hittillsvarande rapportering
med anledning av regeringens uppdrag att félja upp och utvirdera
omregleringen av apoteksmarknaden.

Riksrevisionen har dven gatt igenom de arsakter som Socialdepartementet har
sammanstillt. Socialdepartementen ir det bolagsforvaltande departementet.
Intervjuer har genomforts med Apoteket Omstrukturering AB:s strategiska,
finansiella och juridiska radgivare samt med de fyra képarna av apotekskluster.

Granskningen har faktagranskats av Socialdepartementet och Apoteket
Omstrukturering AB/Apoteksgruppen i Sverige Holding AB, enligt
Riksrevisionens rutiner. Konkurrensverket har faktagranskat de delar av
rapporten som ber6r deras slutredovisning av regeringens uppdrag att f6lja
och analysera utvecklingen med anledning av omregleringen.

18 Riksrevisionen har i granskningen tagit del av detta material pa plats pa OAB/Apoteksgruppen i
Sverige Holding AB.
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2.1

Forutsattningar for
forsaljningsprocessen

I detta kapitel ges en bakgrund till forsiljningarna genom en beskrivning
av forsiljningarnas karaktir, ansvars- och rollférdelningen samt atgirder
av betydelse som vidtagits av andra dn Apoteket Omstrukturering AB.
Kapitlet avslutas med en redogorelse av vilka faser som férséljningarna och
omregleringen omfattat.

Forsaljningens karaktar

Forsiljningen av apotekskluster omfattade delar av Apoteket AB:s
apoteksbestind. Apotek som ingick i klustren skulle siljas till kopare som
skulle verka pa en konkurrensutsatt marknad, dir den tidigare monopolisten
skulle kvarstd som en betydande aktér. I omregleringspropositionen beskrevs
detta som att Apoteket AB skulle komma att finnas kvar som en central aktor i
statlig 4go."

I en vanlig forsiljning upphor relationen mellan siljare och kopare nir
forsiljningen slutreglerats och eventuella garantiperioder 16pt ut. I detta

fall skulle staten dven efter omregleringen fortsittningsvis subventionera
konsumtionen av receptbelagda likemedel samt virna olika samhillsaspekter,
sd som exempelvis sikerhet i likemedelsforsorjningen och forbattrad
likemedelsanvindning. Forsiljningen av apotek var dirfor bérjan pa en
relation mellan staten och de nya apoteksaktdrerna. Staten hade ett tydligt
ansvar att utforma och utveckla férhallandet till dessa nya aktorer. Staten ar i
detta avseende en uppdragsgivare i férhallande till marknadsaktorerna.

Debatten kom ocksa att priglas av att oppositionen i riksdagen tidigt
signalerade att de var beredda att dra tillbaka omregleringsreformen om de
kom till makten.>°

9 Prop. 2008/09:145, $.86.

29 | februari &r 2009 meddelade Socialdemokraternas talesperson i sjukvardsfragor i en debattartikel
i Svenska Dagbladet att Socialdemokraterna tillsammans med Miljépartiet och Vansterpartiet
hade for avsikt att riva upp den kommande apoteksreformen om de vann valet &r 2010. | mars
ar 2010 uppgav foretradare for oppositionen att om de vann valet &r 2010 skulle de inte képa
tillbaka apotek men vil dndra andra férutsittningar pa marknaden radikalt.
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2.2

2.2.1

Ansvars- och rollférdelning

Inom Regeringskansliet ansvarade Socialdepartementet f6r omregleringen,
men det var en statssekreterare pa Finansdepartementet som fick i uppdrag
att ansvara for omregleringsprocessen med hjilp av Socialdepartementets
tjinstemin. Detta gjordes for att undvika ett eventuellt delikatessjiv for
den ansvariga statssekreteraren pa Socialdepartementet. Detta innebar att
huvudansvaret f6r uppgiften kom att ligga pa ett annat departement dn

det departement dir sakfrigorna behandlades. Socialministern var dock
fortfarande ytterst ansvarigt statsrad.

Regleringsinitiativ under forsdljningens planering och genomférande

Apoteket Omstrukturering AB var ansvarigt for sjilva genomforandet

av forsiljningarna, men iven Likemedelsverket, Tandvards- och
likemedelsformansverket (TLV) och Konkurrensverket hade viktiga funktioner
som paverkade forsiljningen.> En viktig faktor i ett apoteksforetags omsittning
och ekonomi dr prismodellen f6r receptbelagda likemedel. Tillimpningen

av prismodellen beslutas av TLV och tillstdnd f6r att driva apotek utfirdas av
Likemedelsverket. Bide séljaren och képarna var dirfor beroende av dessa
myndigheter for tillstind, tillsyn, prissittning och lénsambhet.

TLV utformade den viktigaste faktorn i ett apoteksféretags omsittning

och ekonomi — prisregler f6r receptbelagda likemedel. Nya regler for
apoteksmarknaden faststilldes i juni &r 2009 av TLV?2 och tridde i kraft
ijuli &r 2009.% Dessa reglerade prissittningen pa utbytbara likemedel

med generisk konkurrens och reglerna for utbyte av dessa likemedel, 6kad
handelsmarginal vid forsiljning av receptbelagda likemedel samt avgifterna
pa de obligatoriska tjansterna som Apotekens Service AB erbjod. Justeringen
av handelsmarginalen tillkom for att skapa incitament for nya aktorer

pa marknaden att bland annat 6ppna nya apotek. Underlag fran TLV var
nodvindigt for potentiella kopares méjlighet att analysera de affirsmissiga
férutsittningarna pa den omreglerade marknaden.

Tillstind for att fa driva apotek utfirdas diremot av Likemedelsverket.
Ansokningar om tillstind att fa bedriva apotek togs emot av Likemedelsverket
med bérjan i juli dr 2009. Likemedelsverket publicerade ocksa en preliminir
lista pa receptfria likemedel for f6rsiljning i butik.

2" Apoteket Omstrukturering AB rapporterade till Socialdepartementet.
22 Pressmeddelande fran TLV den 30 juni 2009, TLV faststdller nya regler fér apoteksmarknaden.

23 Lakemedelsverket hade dock dnnu inte fortydligat Zgandebestaimmelserna for tillstand att driva
apotek, till exempel om tillverkare av likemedel kunde driva apotek.
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En ny lag om handel med vissa receptfria likemedel tridde dessutom i
kraft i november dr 2009. Lagen tilliter forsiljning av vissa receptfria
humanlikemedel pa andra platser 4n apotek.

Den nya gemensamma apotekssymbolen for alla apotek som fitt tillstind
presenterades i oktober ar 2009.

Aven Konkurrensverket som ir tillsynsmyndighet ver konkurrensreglerna
hade viktiga funktioner som paverkade forsiljningen av apotek.
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3 Forsaljningen av apotek

I detta kapitel redogér Riksrevisionen for sina iakttagelser av hur forsiljningen
av apoteken genomfordes. Uppgifterna bygger pa Riksrevisionens genomging
av Apoteket Omstrukturering AB/Apoteksgruppen i Sverige Holding AB:s
styrelsedokumentation aren 2008-2010, inkomna bud i férsiljningen, avtal
med kdpare, bolagets redovisning samt intervjuer med dess ledning och

styrelse.>+

Nedanstiende figur visar koncernen Apoteket Omstrukturering AB i

januari r 2010.

Figur 1. Koncerndversikt éver Apoteket Omstrukturering AB 1 januari ar 2010

Staten

Apoteket Omstrukturering AB

[ |

Apoteket AB: Apotekens
330 apotek Service AB
[ [ |
. Apoteket Produktion Apoteket
Apoteket Farmaci & Laboratorier International
[ | | | | | | |

Kluster 1:  Kluster 2:  Kluster3: Kluster 4: Klusters: Kluster 6: Kluster7: Kluster 8: [aIlES{llEUE
198 171 apotek 21 apotek 20 apotek 21 apotek 12 apotek 12 apotek 10 apotek [RESEIIIES
Apotek Kronans ~ Medstop Medstop Medstop Vard- Vard- Apotek
Hjartat Droghandel apoteket  apoteket  Hijirtat

Under varen ar 2010 forindrades koncernen genom att de fyra koparna
Medstop, Apoteket Hjirtat, Kronans Droghandel och Vardapoteket tilltridde
apoteken i de apotekskluster de kopt. Apoteket AB dtergick dessutom till direkt
statlig dgo fran att ha varit dotterbolag till OAB. Apotekens Service AB blev
direkt dgt av staten.

24 | den man andra killor finns fér beskrivningen anges det explicit.
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3.1 Forsiljning av apotek i olika faser

Nedanstdende figur ger en 6versikt av forsiljningens faser och dirmed

sammanhingande aktiviteter.

Figur 2. Férsiljningen och omregleringsprocessen

Forsta steget i
klusterférsaljningen

—

Forsiljning av
enskilda

Andra steget apotek inleds

i kluster-<
forsiljningen

nov 2007-april 2008 forberedelser
pa Socialdepartementet

Verksamhetsavtal med Apoteket AB
Riksdags beslut om OAB:s bildande

OAB bildas
Forberedelse av klusterférsiljningen inleds

Omregleringspropositionen presenteras

Riksdagsbeslut om omreglering
Tillkdnnagivande av indelning i kluster,
utfirdande av information till potentiella képare

Apoteksmonopolen avskaffas
TLV:s foreskrifter for apoteksmarknaden
triader i kraft

Ny lag om handel med vissa recepitfria likemedel

Képarna av apotekskluster bérjar tilltrada
sina apotek

Forsta omgangens bud pa enskilda apotek

OAB upphdr att vara moderbolag till Apoteket AB
Koncernen Apoteksgruppen i Sverige bildas

De férsta képarna av enskilda apotek
tilltrdder sina apotek
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3.1.1

3.1.2

3.1.3

Forberedelser

Mellan september &r 2008 och april &r 2009 vidtog riksdagen, regeringen,
myndigheter och Apoteket AB atgirder i syfte att férbereda den kommande
forsiljningen, till exempel blev Apoteket Omstrukturering AB moderbolag
for Apoteket AB med ansvar for bolagets omstrukturering. Apoteket
Omstrukturering AB arbetade med kartliggning, konkurrensanalys,
identifiering av intressenter samt val av forsiljningssitt. Under denna
period fattade riksdagen en rad avgérande beslut f6r reformen, bland annat
omregleringspropositionen.

Forsta och andra steget i klusterférsdljningen

Sjalva genomforandet av klusterforsiljningen skedde i tva steg. Det forsta
pagick huvudsakligen mellan maj ar 2009 och juli &r 2009 och omfattade
frimst att utfirda upprittat datum for si kallad finansiell due diligence,
informationsmemorandum, processbrev samt att hantera bud fran olika
intressenter. Darutéver genomfordes ocksa bolagisering av de olika
apoteksklustren vid halvarsskiftet ar 2009. Det andra steget, mellan augusti
ar 2009 och februari ar 2010, omfattade due diligence, hantering slutliga
bud, budutvirdering, beslut om tilldelning av kluster, underskrift av avtal och
slutreglering av forsiljningarna.

Uppdraget som moderbolag avslutas

Genomf6randet av forsiljningarna av enskilda apotek tog fart under hésten ar
2009 di forsiljningen av apotekskluster avslutades. Apoteket Omstrukturering
AB arbetade dock parallellt med de tva forsiljningsprocesserna under en

tid. Den 12 februari ar 2010 limnades bud in pa enskilda apotek i en forsta
omgang. Forsiljningen av enskilda apotek beriknas vara slutférd under slutet
av ar 2012.%

I mars ar 2010 upphorde Apoteket Omstrukturering AB att vara moderbolag
till Apoteket AB. Bolaget avslutade detta uppdrag genom att limna forslag till
Socialdepartementet pa limpliga mal f6r kapitalstruktur och andra ekonomiska
mal for Apoteket AB och Apoteksgruppen i Sverige AB, den stodstruktur som
skapades for kopare av enskilda apotek.

25 Det som séldes var majoritetsposter i enskilda apoteksbolag. Ett fér varje férsiljning. Staten,
genom Apoteksgruppen i Sverige Férvaltning AB, behdll en minoritetspost i alla salda bolag.
Riksrevisionen har tidigare fatt uppgift att férsiljningen skulle vara slutférd under ar 2011.
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3.2

3.2.1

Regeringens atgarder for omstruktureringen av
Apoteket AB

Kritiska tidiga forberedelser

I december ar 2007 tog Socialdepartementet med hjilp av en konsult fram
underlag for hur statens dgarstrategi for Apoteket AB skulle utformas.
Socialdepartementet har hdnvisat till detta underlag som en viktig del av
departementets forberedelse for omregleringen och férsiljningen, bland annat
vad giller vilken organisatorisk struktur som staten skulle ha i férhallande till
Apoteket AB, samt hur ett verksamhetsavtal mellan staten och Apoteket AB
skulle utformas.

[ underlaget betonas betydelsen av fortroendet for Apoteket AB hos
allminheten, forsiljningens intressenter och andra aktorer. Bolaget ska inte
utnyttja sin starka stillning otillborligt eftersom fortroendet dr en forutsittning
for att uppna reformens mal. I underlaget noteras att dgaren kunde behéva
utova direkt styrning av Apoteket AB genom &dgardirektiv, bolagsordning och
verksamhetsavtal. Det konstateras ocksa att det var av stor vikt att dgaren
fortydligade Apoteket AB:s dtaganden infor reformen.

[ underlaget identifieras tvd huvudalternativ for statens dgarstrategi i
Apoteket AB: moderbolagslésningen och organisationskommittélésningen.
Huvudalternativen utvirderades med avseende pa hur vil nyckelkriterierna
kunde forvintas bli uppfyllda samt de legala och regleringsmissiga
forutsittningarna for respektive alternativ.

Foljande sju nyckelkriterier bedomdes som sarskilt viktiga for att sdkerstilla
att reformen fick 6nskad inriktning:

— god likemedelsforsorjning under omstruktureringsfasen
— konkurrensneutralitet

— transparens

— fortroendegivande och enkelt att kommunicera

— férutsittningar for en marknadsmissig virdering

— minimera risken fér dubbla uppdrag

— tidsmassigt effektiv [6sning.

I nyckelkriterierna saknades kriterier som specifikt behandlade Apoteket AB:s
roll eller hur Apoteket AB:s styrka och konkurrensvillkor behovde begrinsas
under forsiljningen och omregleringen. Det andra nyckelkriteriet,
konkurrensneutralitet, skulle kunna ha berort denna fraga men i underlaget
hanteras endast valet av organisationsform.
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3.2.2

Den strategi som forordas i underlaget dr en l6sning med ett moderbolag f6r
Apoteket AB istillet for en organisationskommitté. Socialdepartementet valde
senare denna modell.

Verksamhetsavtal med Apoteket AB

Regeringen tillkdnnagav i april ar 2008 att staten ingatt ett verksamhetsavtal
med Apoteket AB. Avtalet innehaller Apoteket AB:s skyldighet att medverka i
omregleringen. Apoteket AB tillats ocksa vidta forberedande atgirder for att
kunna tillhandahalla varor och tjinster och bedriva dirmed forenlig verksamhet
pa motsvarande sitt som andra foretag pd den omreglerade marknaden.

Staten utfirdade dessutom ett dgardirektiv till Apoteket Omstrukturering AB
ijuni 2008. Enligt direktivet ska Apoteket Omstrukturering AB

inte ansvara for eller styra Apoteket AB:s dtaganden om det inte dr
nodvandigt for omregleringens genomférande. Direktiven anger ocksa

att omstruktureringsprocessen ska ske pa ett transparent, effektivt och
konkurrensneutralt sitt.

Apoteket Omstrukturering AB som moderbolag till
Apoteket AB

Standstillinstruktion for Apoteket AB

Efter en diskussion mellan Apoteket Omstrukturering AB och den ansvariga
statssekreteraren om Apoteket AB:s forvirvs- och samarbetsplaner tog Apoteket
Omstrukturering AB i januari 2009 fram ett forslag pa ”standstill-instruktion”
for Apoteket AB.>° Standstill-instruktionen innebar att Apoteket AB inte fick
avyttra, likvidera, forvirva eller starta upp verksamhet av viss art utan Apoteket
Omstrukturering AB:s samtycke. Apoteket AB fick exempelvis inte genomf6ra
ett planerat franchisekoncept och inte heller ing, 6verlata eller siga upp avtal,
om detta skulle paverka omstrukturerings- och avyttringsprocessen negativt
eller ge Apoteket AB konkurrensférdelar. Apoteket AB fick inte heller ansoka
om eller 6verlita immateriella rittigheter eller tillstand.

26 Standstill innebar i detta fall att agaren OAB gav en sarskild instruktion vid bolagsstamman
avseende bolaget Apoteket AB:s agerande i olika fragor av betydelse framst for
avyttringsprocessen avseende delar av Apoteket AB. OAB:s och Apoteket AB:s respektive
verkstillande direktérer fick ocksa méjlighet att i samrad utforma de narmare villkoren for
standstill instruktionen.
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Apoteket AB fortsatte emellertid sitt arbete med de planerade
samarbetsstrategierna under varen. I april ar 2009 fick darfér Apoteket
Omstrukturering AB:s styrelseordférande i uppdrag att férhandla fram en

ny standstill-reglering samt att inritta ett samradd med Apoteket AB for att

16sa fragor i anslutning till den géllande standstill-regleringen. Apoteket
Omstrukturering AB limnade ytterligare en reviderad dgarinstruktion,
inklusive skirpta standstill-bestimmelser i maj ar 2009 och dessa antogs pd en
bolagsstimma i Apoteket AB. Vid en extra bolagsstimma i juli i Apoteket AB
limnade Apoteket Omstrukturering AB en ytterligare reviderad dgarinstruktion
inklusive standstill-reglering.

Apoteket Omstrukturering AB:s styrelse beslét att vissa forvirvsplaner

och 6vriga samarbetsplaner inte fick inledas férrin omregleringen av
apoteksmarknaden hade genomforts, eftersom malet med omregleringen
annars riskerade att dventyras. Apoteket AB skulle inte utan Apoteket
Omstrukturering AB:s samtycke kunna féra diskussioner, férhandla eller inga
avtal om strategiplanerna.

Under detta skede tillkinnagav Apoteket Omstrukturering AB vilka

apotek som skulle sdljas och i vilka kluster de delats in i. Processbrev och
informationsmemorandum distribuerades till potentiella kopare. En kort tid
senare tillkinnagav Apoteket Omstrukturering AB vilka potentiella képare som
gatt vidare i processen.””

Apoteket Omstrukturering AB besvarade kontinuerligt fragor fran potentiella
kopare om Apoteket AB. I september ar 2009 erhéll Apoteket Omstrukturering
AB information fran potentiella kopare om att Apoteket AB:s strategiplaner
paverkade deras intresse att kopa apotekskluster negativt.

Apoteket AB vill offentliggéra sitt samarbete med ICA

En av effekterna av Apoteket AB:s fortsatta arbete med de piagiende samarbets-
och férvirvsstrategier var att Apoteket AB fortsatte att utveckla ett samarbete med
ICA. Apoteket AB ville i bérjan av augusti ar 2009 offentliggora sitt planerade
samarbete med ICA. Apoteket Omstrukturering AB:s styrelse diskuterade dirfor
aterigen Apoteket AB:s samarbetsplaner och huruvida dessa fick vidareutvecklas
eller ej, och fattade beslut om att Apoteket AB skulle frysa dessa samarbetsplaner
och i vissa avseenden avveckla dem. Styrelsen konstaterade dven att
Socialdepartementet arbetade med hur frigan skulle hanteras.

27 | en forsiljningsprocess forses inbjudna intressenter med ett informationsmemorandum (IM)
efter undertecknande av sekretessférbindelse. Memorandumet bér innehalla tillrackligt med
information for att intressenterna ska kunna genomféra en preliminir, indikativ virdering av
férsiljningsobjektet, Tillsammans med memorandumet 6versinds ett processbrev med den
tidpunkt da ett forsta, indikativt bud ska limnas in samt en beskrivning av hur detta bud ska
presenteras. Processbrevet kan dven innehalla information om den fortsatta processen.
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3.4.1

Apoteket Omstrukturering AB bedémde att en rimlig 16sning vore att

Apoteket AB tillits offentliggéra att diskussioner férdes om ett eventuellt
framtida samarbete men att samarbetet inte fick bekriftas genom
overenskommelse eller avtal. Samarbetet skulle inte heller fi inledas férrin
standstill-perioden gatt ut. Apoteket Omstrukturering AB:s styrelse diskuterade
ocksa Apoteket AB:s rekrytering av franchisetagare till Apoteket AB:s planerade
franchiselosning. Styrelsen konstaterade att en rimlig 16sning var att

Apoteket AB tillits inleda en rekryteringsprocess men att inga avtal fick ingas
forran standstill-perioden gatt ut.

I slutet av augusti ar 2009 fick Apoteket Omstrukturering AB ytterligare
information som tydde p4 att Apoteket AB hade vidareutvecklat sitt samarbete
med ICA, vilket var i strid med standstillbestimmelserna. OAB:s styrelse ansig
att fortroendet f6r Apoteket AB:s styrelse var forbrukat och kunde konstatera
att Apoteket AB under ling tid medvetet undanhillit information for OAB

och att samarbetet med ICA maste upphora. Samtliga nédvindiga atgarder

for att avveckla samarbetet maste vidtas omedelbart, inklusive omplacering av
personal som arbetade med samarbetet. Apoteket AB skulle dven offentliggéra
uppsigningar av samarbetet i enlighet med nirmare instruktion frin Apoteket
Omstrukturering AB.

Apoteket Omstrukturering AB holl i borjan av oktober 4r 2009 en extra
bolagsstimma i Apoteket AB. OAB entledigade di bolagets styrelse och tillsatte
en ny. En reviderad dgarinstruktion inklusive standstillreglering limnades

fran OAB och antogs pa en ytterligare bolagsstimma i Apoteket AB senare
under oktober.

Forsaljning av apotekskluster

Forsdljningen forbereds

I september ar 2008 fattade Apoteket Omstrukturering AB beslut om att
uppdra it konsulter att analysera malbilden for férsiljningen, analysera
marknaden for forsiljningen, foresla en transaktionsmetod och underlag
samt forbereda transaktionsprocessen.

Identifiering av potentiella képare borjade under hésten ar 2008.
Apoteket Omstrukturering AB triffade flera potentiella kopare i syfte

att inhdmta kunskap om deras syn pa omregleringen och vilka kriterier
de prioriterade. Bolaget konstaterade att de potentiella koparna hade ett
stort informationsbehov. Propositionen om omreglering var dnnu inte
lagd av regeringen, och kunskapen om att driva apotek och att bedéma
apoteksverksamhet var lag pd marknaderna for forvirv och finansiering av
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bolag. Detta hade betydelse exempelvis f6r koparnas finansiering. Apoteket
Omstrukturering AB saknade ockséd information om hur TLV skulle kunna
hantera sin uppgift att faststilla handelsmarginalen pa receptbelagda
likemedel, bade pa kort och pa lang sikt. Detta var en central fraga for de
potentiella apoteksdetaljisterna och enligt Apoteket Omstrukturering AB
oroade sig potentiella kopare f6r hur TLV skulle hantera fragan. Sammantaget
paverkade detta forutsittningarna for intresset p4 marknaden for f6rsiljningen.
Nir samtliga bud limnades in i juni 2009 hade handelsmarginalen tydliggjorts
av TLV, enligt OAB/apoteksgruppen.

TLV limnade en rapport om den beriknade 16nsamheten pa den omreglerade
marknaden i april &r 2009. En konsult sammanfattade och analyserade
rapporten at Apoteket Omstrukturering AB och utvirderade TLV:s kriterier

for en fungerande marknad samt potentiella kopares mojligheter att finansiera
kop av apotekskluster mot bakgrund av det rdidande finansieringsklimatet.
Den beriknade genomsnittliga 16nsamheten pa den omreglerade marknaden i
det férsimrade finansieringsklimatet antogs vara i det nedre intervallet av det
som kunde tinkas vara acceptabelt f6r de potentiella képarna.

Indelning och marknadsforutsattningar

Den principiella inriktningen f6r indelningen av apotek i apotekskluster
faststilldes i mars dr 2009. Uppdelningen var foljande:

® nationella och regionala apotekskluster som skulle siljas
e enskilda apotek som skulle siljas till entreprenérer

(det som senare blev Apoteksgruppen)
e apotek som Apoteket AB skulle behalla.

Vid indelningen av apotek var det viktigt att astadkomma en langsiktigt
hallbar konkurrens utan att oligopol skulle uppsta. Vidare skulle mangfald
och fortsatt god apotekstickning sikerstillas. Apoteken som drevs av enskilda
entreprendrer borde dirfor ges forutsittningar f6r konkurrens och méangfald
i dgandet. Klustrens antal och sammansittning skulle utformas pa ett sddant
sitt att effektiv konkurrens naddes i budgivningen. Firre kluster bedémdes
ge hogre pris i budgivningen och relativt mindre mangfald, medan fler
kluster tinktes ge lagre pris och stérre mangfald. Samtidigt med detta arbete
faststilldes ocksa transaktionsprocessen och en tidplan.

Forsiljningssittet och hur forsiljningen skulle genomféras godkindes av
Apoteket Omstrukturering AB:s styrelse i april &r 2009. Detta innefattade
principerna for fordelning av apotek mellan Apoteket AB och de apotek som
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skulle delas in i kluster samt klusterindelning inklusive férsiljningen av
enskilda apotek.

Nir riksdagen i april 4r 2009 fattat beslutet om omreglering av
apoteksmarknaden togs ett presentationsmaterial fram av Apoteket
Omstrukturering AB. I materialet angavs principerna for fordelningen av
apotek mellan Apoteket AB och resten av marknaden. Hir fortydligades

att dven Apotekets hyreskontrakt for nyetablering av apotek skulle komma

att ingd i det totala antalet apotek som skulle férdelas. Den foreslagna
klusterindelningen skulle leda till att uppna konkurrensneutralitet i si hog
grad som moijligt. Det avsag konkurrensneutralitet mellan olika apotekskluster
inbordes, inklusive kvarvarande andel i Apoteket AB, och konkurrens i
budgivningen.®

Av materialet framgick tva delmal for klusterindelningen: ”"god konkurrens”
och "rationell drift”. God konkurrens skulle uppnds bland annat om lokala
monopol undveks, vilket férutsatte att den lokala apoteksmarknaden till4t
flera marknadsaktorer. Rationell drift forutsatte att apoteksinnehaven var
tillrackligt sammanhallna, att storre apotek gav stéd till mindre apotek och

att det var moijligt att bemanna apotek i glesbygd. Aktérernas majligheter

att forvirva apotek skulle komma att regleras genom begransningar av antal
kluster och kombinationer av kluster. Detta f6r att undvika oonskade effekter
ur konkurrenssynpunkt. Apoteket Omstrukturering AB skulle dessutom ha fri
prévningsritt i valet av kopare.

OAB:s slutsats om dgarens malbild

Riksdagens mal for forsiljningsprocessen diskuterades av Apoteket
Omstrukturering AB:s styrelse i april &r 2009. Styrelsen drog slutsatsen att
malbilden visserligen innefattade ekonomiska mal men att de rangordnades
efter omregleringens malsittningar.

OAB:s reaktioner pa reglerings- och tillstandsmyndigheternas agerande

Redan i november ar 2008 skrev Apoteket Omstrukturering AB:s
styrelseordforande till den ansvariga statssekreteraren om vissa grundliggande
férhallanden i omstruktureringsprocessen. Brevet behandlade prismodellens
betydelse for maluppfyllelsen, valet av tidpunkt {or reglering av forsiljningen
av receptfria likemedel och statens utvirderingspunkt om tva till tre ar samt
aktorernas osikerhet. Styrelseordféranden tog dven upp fragor som TLV:s

28 Konkurrensverket skulle i senare stadium av processen utvirdera om malet med
konkurrensneutralitet uppfylldes enligt omregleringspropositionen.
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och Likemedelverkets betydelse, den gemensamma apotekssymbolen samt
Apotekets volymmarknadsandel.?

Bolaget foljde 16pande TLV:s agerande och tidplanen for TLV:s dtaganden
med betydelse f6r bolagets uppdrag i avyttringsprocessen. I februari ar

2009 beslot bolaget att skjuta pa sin interna tidplan for forsiljningen, bland
annat pa grund av att TLV hade skjutit pa tidplanen for firdigstillandet av
regelverk for receptbelagda och receptfria likemedel samt for kostnads- och
prisniva for Apotekens Service AB. Bolaget bedémde att det var centralt att
kunna belysa hur marknadsforutsittningarna skulle komma att se ut pa

den omreglerade marknaden, inklusive Apoteket AB:s position. Apoteket
Omstrukturering AB bedomde att en tidsforskjutning av processen skulle 6ka
kvaliteten i innehéllet i informationen till potentiella kopare, till exempel i ett
informationsmemorandum.*®

Den 5 februari &r 2009 utsig regeringen en ny generaldirektor for TLV, som
tilltridde den ¢ februari dr 2009. I samband med detta beslutades om ett
senare rapporteringsdatum f6r TLV:s uppdrag till den 1 april ar 2009.

3.4.2  Forsta steget i klusterforsdljningen

Informationsmemorandum och processbrev

I maj 2009 tillkdnnagavs vilka apotek som skulle siljas och vilka apotekskluster
de delats in 1.3 Apoteket Omstrukturering AB:s styrelse beslét ocksa att
godkinna det forslag till informationsmemorandum och processbrev som
sammanstillts.

29 Apoteket Omstrukturering AB tillskrev ansvarig statssekreterare i december ar 2008 och uttryckte
oro Sver TLV:s vilja/mojligheter att i tid genomféra de planerade dtgérderna som hade paverkan
pa forsiljningsprocessen. | juni ar 2009 beslutade bolagets styrelse att uppdra &t bolagets VD att
tillskriva Lakemedelsverket och férsoka papeka behovet av ett fortydligande innan intressenterna
lamnade bud i férsiljningsprocessen. Detta gjordes mot bakgrund av att Likemedelsverket, trots
att omregleringen tratt i kraft i juni 2009, inte gjort vissa fortydliganden om tillstandsgivningen.
Nir Likemedelsverket presenterade den nya gemensamma apotekssymbolen fér branschen i
oktober &r 2009 var det enligt Apoteket Omstrukturering AB ett antal dagar senare dn férvantat
och oklarheter kvarstod vid detta tillfdlle om hur radgivningsskyldigheten skulle 15sas.

3% Se not 53 fér en beskrivning av informationsmemorandum.

31 Kluster 1innehdll 199 apotek med spridning 6ver hela landet. Kluster 2 innehéll 171 apotek med
spridning &ver hela landet. Kluster 3 innehsll 21 apotek med koncentration runt Stockholm och
Milardalen. Samtliga dessa apotek var kommersiella med undantag av ett vardcentralsapotek
och en Apoteket shop. Kluster 4 innehéll 20 apotek med koncentration runt Géteborg och
Halland. Samtliga apotek var kommersiella. Kluster 5 innehéll 21 apotek med koncentration
runt Skane, Sméland och Blekinge. Samtliga apotek var kommersiella med undantag av fyra
vardcentralsapotek och en Apoteket shop. Kluster 6 innehéll 12 apotek med koncentration runt
Svealand. Samtliga apotek var expeditionsapotek (apotek i anslutning till sjukhus). Kluster 7
innehsll 12 apotek med koncentration runt Sydsverige. Samtliga apotek var expeditionsapotek.
Kluster 8 innehsll 10 apotek med koncentration runt Stockholm, Géteborg och Malmé. Samtliga
apotek var stora kommersiella apotek med hég férsiljningsvolym.
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Informationsmemorandumet inneholl omfattande och detaljerad

information om bland annat omregleringen, prissittningsmodellen, méjlig
lonsamhet och konkurrens pa en omreglerad marknad, samt beskrivning av
apoteksverksamhet avseende drift, system, processer, varufloden samt personal.
Det innehdll detaljerad information om samtliga Apoteket AB:s apotek, det vill
sdga dven information om de apotek som inte skulle siljas. Detta gjordes med
syftet att skapa konkurrensneutrala forutsittningar mellan Apoteket AB och
képarna av apotek.

Det forsta processbrevet for forsiljningen utfirdades i maj ar 2009. Det
beskrev hur transaktionsprocessen var utformad, villkoren f6r denna samt

de kommande férsiljningsavtalens utformning. Detta var sirskilt viktigt att
kommunicera tidigt eftersom siljaren inte 6nskade utfirda nagra garantier
avseende forsiljningen. Nir en siljare inte limnar garantier behover potentiella
kopare veta det i god tid for att kunna beakta detta nir de limnar bud. Képarna
forvintades dessutom visa att de hade finansieringen klar nir de limnade
bindande bud. De aktdrer som var intresserade av att g vidare i processen efter
att ha tagit emot informationsmemorandum uppmanades att limna indikativa
bud, det vill sdga forsta bud pa de kluster som de ville forvirva. Budgivningen
skedde enligt sirskilda budregler.s

I processbrevet begirde siljaren dven sirskild information om de strategiska
overviganden som lag till grund for de potentiella kdparnas intresse att kopa
ett kluster. Denna informationsbegiran dr vanlig vid storre forsdljningar och
ir ett sitt for siljaren att kunna sélla bland budgivarna. Det kan till exempel
finnas aktorer som har som mal att endast fa tillgang till informationen i
budprocessen. Apoteket Omstrukturering AB kontrollerade att de koparna
uppfyllde Konkurrensverkets och Likemedelsverkets kriterier samt att de hade
finansiell férméga att genomfora forvirvet enligt budet. Enligt Riksrevisionens
bedomning har OAB inte gjort nagon mer omfattande bedémning av koparna
ur ett kort- eller lingsiktig perspektiv. Direktiven fran regeringen till OAB
omfattade inte nigot sddant uppdrag enligt Riksrevisionens bedomning.
Dessa omfattade dock uppgiften att sluta f6r koparna begrinsande avtal vad
giller glesbygdsapotek.» Diremot gjorde OAB en 6versiktlig genomging och
bedomning av koparnas planer for verksamheten som brukligt dr i vanliga
forsiljningar.

32 Kluster 1 kunde férvirvas i kombination med ett mindre kluster. Kluster 2 kunde férvirvas i
kombination med tvd mindre kluster. Maximalt tre sma kluster kunde férvirvas tillsammans.
Bud fick dock laggas pa samtliga kluster.

33 Dessa uppgifter kommer fran intervju med Apoteket Omstrukturering AB:ss juridiska radgivare.
En jamforelse utgér férfarandet vid forsiljningen av 150 enskilda apotek till entreprendrer, dir
noggrann genomgéng och bedémning av potentiella kopare gjordes, vilket ocksa inbegrep
képarnas affdrsplaner, mot bakgrund av att staten lanade ut pengar till dem och att staten
skulle ha en lidngre relation till dem. Klusterképarna granskades noggrant innan de valdes ut ur
perspektiv som t.ex. sikrad finansiering och limplighetsperspektiv enligt Likemedelsverkets
kriterier.
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3.4.3

Genomgang av kopare

Apoteket Omstrukturering AB gjorde en genomgéing av alla de kopare som fick
ta del av informationsmemorandumet och som undertecknade sekretessavtalet.
Apoteksklustren hade utformades av Apoteket Omstrukturering AB med syfte
att sannolikheten skulle vara lig for oligopol och for att mangfald av olika
aktorer skulle forvirva klustren. Apoteket Omstrukturering AB hade som mal
att finna kopare med olika intressen for inriktning och fortsatt drift.

Cirka 50 intressenter hade i juni dr 2009 undertecknat sekretessavtal och
mottagit informationsmemorandumet. Apoteket Omstrukturering AB gjorde
dock bedémningen att firre intressenter dn sa faktiskt skulle limna indikativa
bud den 30 juni ar 2009. Nir dessa forsta bud kom in skulle de som limnat
konkurrenskraftiga bud bjudas in till en andra budomgang, dir de skulle
erhalla mer detaljerad finansiell, legal och ekonomisk information i ett sa kallat
datarum for att kunna orientera sig mer om forsiljningsobjekten.

Apoteket Omstrukturering AB:s styrelse fattade i juli &r 2009 beslut om
vilka budgivare som skulle delta i budprocessen, och ett andra processbrev
utfirdades i samma manad.3

I juli 2009 ar identifierade bolaget 150 apotek som skulle siljas till enskilda
entreprenorer.

Andra steget i klusterférsdljningen

Férsaljningen slutférs

De potentiella koparna och Apoteket Omstrukturering AB genomftrde under
augusti 2009 olika besiktningsprocesser och datarummet 6ppnades. Aven
Apoteket AB:s affirsplaner och budgetar for klusterbolagen fanns tillgingliga i
datarummet.>

For att intressenterna skulle ha moijlighet att viga in ny information om
Apoteket AB:s forutsittningar att fortsitta att vidta strategiska initiativ pa
marknaden, flyttades tidplanen for intressenternas slutbud fram ett
antal dagar.

34 15 av 16 budgivare togs vidare till nista fas (fas I1) i transaktionsprocessen. De resterande
budgivarna skulle erbjudas mgjlighet att delta i fas Il under férutsattning att de férst kunde
gdra sannolikt att en mycket kraftig hojning av deras indikativa bud var att vinta. Budgivarna
skulle komma att informeras om vilka av deras bud som var konkurrenskraftiga men de tillats
bjuda p4 alla kluster i fas II. Antalet konkurrenskraftiga bud per budgivare styrde vilka méten
med ledningarna for klusterbolagen och apoteksbesék som var schemalagda liksom antalet
fragor som fick stillas per dag i datarummet. Antalet expertméten var lika fér alla budgivare och
oberoende av antalet konkurrenskraftiga bud.

35 Till datarummet var ocksé knutet en fragefunktion dir kompletterande fragor kunde stillas.
Cirka 1300 fragor stilldes av intressenterna och besvarades av Apoteket AB och Apoteket
Omstrukturering AB under nagra veckor.
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Slutbuden kom in i oktober dr 2009 och budutvirderingar gjordes. Apoteket
Omstrukturering AB fattade beslut om hur klusterbolagen skulle fordelas

pé olika kopare och den 9 november ar 2009 offentliggjordes namnen pa
koparna. Atta apotekskluster med sammanlagt 450 apotek saldes till fyra
kopare. I Apoteket AB:s dgo kvarstod 490 apotek, varav 150 skulle siljas till
enskilda entreprenérer via Apoteksgruppen AB.

Den totala férsiljningssumman uppgick till 5 867 miljoner kronor.
Forsiljningssumman i samtliga forsiljningar 6versteg de ligsta
forsiljningspriser (reservationspriser) som Apoteket Omstrukturering AB:s
styrelse beslutat om.

Avtalen med képarna utformades for att mojliggora att riksdagens mal, s som
bolaget uppfattade dem, kunde uppfyllas. Samtidigt var ambitionen att tillimpa
de villkor som gillt vid tidigare statliga forsiljningars.

Glesbygdsdefinitionen var inte given av propositionen, dirfor diskuterades
strukturen pa dessa avtal grundligt i flera omgangar.

Mal om bittre tjdnsteutbud samt bittre kvalitet reglerades inte i avtalen.
Apoteket Omstrukturering AB ansdg dels att marknaden sjilv skulle styra
utvecklingen, och dels att detta delvis redan styrdes genom Likemedelsverkets
tillstdindsreglering.

Under januari och februari ar 2010 tilltridde képarna sina apotek och bérjade
silja receptbelagda likemedel.

OAB upphér att vara moderbolag fér Apoteket AB

Apoteket Omstrukturering AB hade ett uppdrag frin staten att medverka vid
faststillandet av en limpliga mal f6r kapitalstruktur och andra ekonomiska mal
f6r Apoteket AB efter forsiljningarna.’” Arbetet startade under hésten 2009 i
samarbete med Socialdepartementet, Niringsdepartementet och Apoteket AB
och fokuserade pa konkurrensneutralitet, rérelsekapitalbehov, anpassning

efter affirsplan och strategisk plan, affirsmassigt avkastningskrav samt
utdelningsmal.

I mars ar 2010 avslutade Apoteket Omstrukturering AB uppdraget som
moderbolag till Apoteket AB. I samband med att uppdraget avslutades limnade
bolaget ett forslag till Socialdepartementet pa ekonomiska mal f6r Apoteket AB
avseende soliditet, avkastning pa eget kapital samt utdelning.

36 Villkoren var att inga garantier limnades, att fast kpeskilling géllde och ingen sa kallad closing

risk fér siljaren (det vill siga képaren skulle alltsa ta risken om till exempel finansieringsproblem
uppstod eller konkurrensmyndigheten inte gav sitt godkannande till affaren).

37 Syftet med detta uppdrag var enkelt uttryckt att géra en bedémning av och rekommendation
om hur mycket kapital som Apoteket AB behdvde fér den verksamhet som planerades och vilka
ekonomiska mal som var lampliga fér Apoteket AB givet den verksamhet som planerades.
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3.5.1

Planering for férsiljningen av enskilda apotek

Forsiljningsprocessen for enskilda apotek inleddes parallellt med
klusterforsiljningen. Under februari ar 2010 skulle bud liggas pa
majoritetsposter i enskilda apotek i en forsta omgéing. I september ar 2011 hade
majoritetsposter i 116 apotek sélts.

Av underlaget till Socialdepartementet framgar ocksi att Apoteket
Omstrukturering AB dven i framtiden kan komma att inneha heldgda apotek,
det vill siga apotek som &dgs och drivs centralt och som inte d4r majoritetsidgda av
ndgon entreprendr. For dessa apotek foreslog man ett sarskilt avkastningsmal.
Dessa apotek skulle dock enligt uppgift fran Apoteket Omstrukturering AB
endast drivas under en 6vergingsperiod, det vill siga fram till att de blir silda.

OAB:s verksamhet dndrar inriktning till forsdljning av enskilda apotek

Apoteket Omstrukturering AB namnindrades till Apoteksgruppen i Sverige
Holding AB i april 2010 i samband med att uppdraget att silja apotekskluster
hade avslutats. Verksamheten fokuserades i stillet p4 uppdraget att silja
enskilda apotek.

Figur 3. Apoteksgruppen i Sverige Holding AB — nuvarande koncernstruktur efter
bolagsstimman 29 april 2010

Staten

Apoteksgruppen i

Sverige Holding AB
(fd OAB)

[ |

Apoteksgruppen
i Sverige
Forvaltning AB

Apoteksgruppen
i Sverige AB

Apoteksgruppen i Sverige Holding AB &r en statlig heligd koncern som
kontrollerar Apoteksgruppen i Sverige AB, vilket dr den juridiska siljaren av
enskilda apotek.3® Apoteksgruppen i Sverige AB som bildades under viren
2010 ir en slags huvudkontorsfunktion med ansvar for bland annat varumirke,
inkop och sortiment, I'T-system med mera i den stédstruktur som képarna av
enskilda apotek maste vara anslutna till. Apoteksgruppen i Sverige AB driver

38 Apoteksgruppen i Sverige Holding AB ir koncernmoderbolag fér férsiljningen av

enskilda apotek.
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medlemsorganisationen Apoteksgruppen och utfér centrala funktioner i
organisationens verksamhet. De centrala funktionerna ar reglerade i kontrakt
genom medlemsavtalet.

Apoteksgruppen i Sverige Holding AB har ett bestimmande inflytande 6ver
medlemsorganisationens stadgar genom att bolaget kontrollerar drsstimman
i Apoteksgruppen i Sverige AB, dir dessa stadgar bestims. Det finns ocksi ett
atagande for Apoteksgruppen i Sverige AB i férhallande till 4garna av enskilda
apotek genom medlemsavtalet med Apoteksgruppen i Sverige AB.3

Majoritetsdgarna i de enskilda apoteken sluter vid kopet en rad avtal

med Apoteksgruppen i Sverige AB, dessa inkluderar medlemsavtal i
Apoteksgruppen. I avtalspaketets bilagor finns en affirsplan for det kopta
apoteket och stadgar for medlemskapet i Apoteksgruppen.

De enskilda entreprendrerna blir genom ingédendet av medlemsavtalet
medlemmar i den medlemsorganisation som Apoteksgruppen utgér. De saknar
dock juridiskt inflytande pa bolagsstimman i Apoteksgruppen i Sverige AB.4°
Stadgarna f6r medlemskap kontrolleras av drsstimman i Apoteksgruppen i
Sverige AB. Medlemmarna utévar sitt inflytande genom érliga medlemsmoten
som ska ske i anslutning till arsstimman i Apoteksgruppen i Sverige AB

och rad bestiende av medlemsradsmoten. Apoteksgruppen AB:s VD har

en rost av tre i den nomineringskommitté som foreslar medlemmar till
medlemsradsmoten.

I koncernen ingar ocksd Apoteksgruppen i Sverige Forvaltning AB som
forvaltar statens minoritetsigande i de apotek som silts. Kdparna av enskilda
apotek har som angivits inledningsvis kopt majoritetsposter i de enskilda
apoteken, och staten har behdllit ett minoritetsigande.

Apoteksgruppen i Sverige Forvaltning AB férvaltar ocksa de krediter som staten
gett till de kpare som utnyttjat sig av kredit. Denna utlining kan maximalt
uppgi till 40 procent av det referenspris som faststillts av Apoteksgruppen

och ligger f6rmansrittsligt direkt efter banklan. Apoteksgruppen lanade i
genomsnitt ut 34,6 procent av den slutliga képeskillingen i de f6rsiljningar

av enskilda apotek som avslutades under ar 2010.

39 Fran Apoteksgruppen i Sverige AB:s bolagsordning: Bolaget har till foremal fér sin verksamhet
att direkt eller indirekt tillhandahalla varor och tjanster inom likemedels-, hilso- och
friskvardsomradet, erbjuda stédfunktioner till apoteksverksamhet sasom logistik-, inképs-, och
administrativa tjinster, tillhandahalla finansiering, bedriva utbildning samt dga och forvalta fast
och 16s egendom samt bedriva uthyrning av lokaler samt darmed férenlig verksamhet.

4° Entreprendrerna dr medlemmar i Apoteksgruppen AB som &r heligt av Apoteksgruppen i Sverige
Holding AB som i sin tur dr heldgt av staten.
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lakttagelser av forsiljningen av apotekskluster

De iakttagelser som kan géras har dels att géra med regeringens styrning av
processen, dels att géra med styrningen av Apoteket Omstrukturering AB och
bolagets genomférande av forsiljningsprocessen.

Riksrevisionens granskning fokuserar pa forsiljningens genomférande

och inte forsiljningens resultat. Riksrevisionen kan dock konstatera att det
monetira utfallet 6versteg virdet enligt den virdering som gjordes av Apoteket
Omstrukturering AB och de referenspriser som sattes.

Riksrevisionens iakttagelse ir att regeringen i sin styrning av processen
formulerade mal och gav styrsignaler, men att samordningen och samsynen

i dessa inte var tillricklig i férhallanden till uppgiftens svarighet och
komplexitet, vilket skapade osikerhet under processen. Nir det giller Apoteket
Omstrukturering AB konstaterar Riksrevisionen att bolaget i sitt arbete med
processen att fordela apotek i kluster vigleddes pa ett konsekvent sitt av
avregleringens malsittningar.

Regeringens atgirder for reglering av marknaden under forsiljningen

For att en forsiljningsprocess ska kunna genomforas pa ett effektivt sitt krivs
att nodvindiga regleringar dr pa plats och i tid kan beaktas av marknadens
aktorer, annars uppstar en osikerhet som negativt kan paverka resultatet av
forsiljningen. Samordningen mellan sjilva f6rsiljningen och de regleringar
som krivs for ett effektivt genomforande av férsiljningen har regeringen

det yttersta ansvaret for. Regeringen hade redan i november ar 2008
uppmirksammats pd bland annat prismodellens betydelse for maluppfyllelsen,
valet av tidpunkt for reglering av forsiljningen av receptfria likemedel och
statens utvirderingstidpunkt samt aktérernas osikerhet.

I granskningen av planeringen och genomférandet av férsiljningen noterar
Riksrevisionen att det rddde osikerhet om hur olika centrala myndigheter,
sasom TLV, skulle kunna precisera regler och villkor i tid. Apoteket
Omstrukturering AB besl6t av dessa skil att skjuta pa sin interna tidplan for
forberedelsearbetet till februari dr 2009. Fértroendet for myndigheternas
forberedelsearbete var vid olika tidpunkter ligt hos de potentiella képarna
enligt Apoteket Omstrukturering AB. Sammantaget paverkade detta
forutsittningarna for intresset pa marknaden under forsiljningsprocessen.

Regeringens styrning av Apoteket AB under férsiljningen

Apoteket Omstrukturering AB bildades av regeringen i syfte att styra
forsaljningsprocessen och for att vara moderbolag f6r Apoteket AB och dirmed
implementera statens dgarstrategi i Apoteket AB under omregleringsprocessen.
Detta var en organisatorisk 16sning som regeringen valde efter att ha Gvervigt
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andra alternativ. Riksrevisionen noterar att nir Socialdepartementet valde
denna l6sning anvindes kriterier som inte specifikt tog upp Apoteket AB:s roll,
eller om och hur Apoteket AB:s styrka/marknadsstorlek behévde begrinsas
under forsiljningen och omregleringen for att uppna de av riksdagen uppsatta
malen for en effektiv apoteksmarknad. Verksamhetsavtalet med staten, som
Apoteket AB ingick ar 2008, gav bolaget ritt att vidta forberedande atgarder
for att pa motsvarande sitt som andra foretag pa en omreglerad marknad
affirsmaissigt kunna tillhandahalla varor och tjanster och bedriva dirmed
forenlig verksamhet.

Apoteket AB skulle dock enligt verksamhetsavtalet med staten i alla relevanta
avseenden bistd Apoteket Omstrukturering AB i forsiljningen. Men

Apoteket AB hade f6rvirvs- och samarbetsplaner infér framtiden som kom

att stora processen. Apoteket AB hade vidareutvecklat samarbeten i strid

med de faststillda "standstill-bestimmelserna” och undanhallit Apoteket
Omstrukturering AB information. Detta fick negativa konsekvenser for
processen och kom att innebira extra arbete for Apoteket Omstrukturering AB,
bland annat med att hantera negativa reaktioner samt oro och osikerhet

bland de potentiella klusterképarna. Detta skedde under kritiska skeden i
forsiljningen, som exempelvis nir klusterforsiljningen officiellt inleddes under
senvaren ar 2009 och nir Apoteket Omstrukturering AB vil tillkinnagivit vilka
potentiella kopare som gatt vidare i forsiljningsprocessen under sommaren ar

20009.

Regeringens styrning av Apoteket Omstrukturering AB och Apoteket AB under
perioden viren 2008 till hosten 2009 var inte tillrickligt tydlig och medférde
osidkerhet om inriktningen och genomfdrandet av forsiljningsprocessen.

Regeringens analys av behovet av atgarder

Riksrevisionen noterar att Apoteket Omstrukturering AB i processbrevet
begirde sirskild information om de potentiella képarnas strategiska
overviganden som lag till grund for deras intresse att kopa ett kluster, i
férhallande till omregleringens mal. Avsikten med denna informationsbegiran
var enligt uppgift fran Apoteket Omstrukturering AB att pa sedvanligt

sitt 6versiktligt fa en bild av potentiella kopares planer for verksamheten.
Riksrevisionen konstaterar att en siddan begiran ir vanlig vid storre
forsiljningar.

Riksrevisionen konstaterar att Apoteket Omstrukturering AB tecknande
tredriga avtal om apotekstickning i glesbygd med képare av apotek i glesbygd.
I dessa avtal reglerades bade tjinsteutbud och service. Fér 6vriga apotek har
regeringen avstatt fran att nirmare sirskilt reglera tjainsteutbud och service pa
lingre sikt i avtalen med koparna.
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Apoteket Omstrukturering AB hade god kinnedom om riksdagens mal om
bittre tjansteutbud och service, men gjorde bedémningen att marknaden
sjalv skulle styra i riktning mot malen och att detta delvis styrdes genom
Likemedelsverkets tillstindsreglering. Bolaget ansag sig heller inte ha nagot
uppdrag frin regeringen att bedéma koparna ur ett kortsiktigt eller langsiktigt
perspektiv. Det dr ocksa tydligt i direktiven fran regeringen att de inte hade
detta uppdrag.#

For att sikerstilla apoteksforsiljningen 6ver olika delar av landet, gav
regeringen dgardirektiv till Apoteket Omstrukturering AB om att representera
staten vid tecknande av tredriga avtal med kdpare av apotek, som skulle
garantera en viss tickning. Savil regeringen som Apoteket Omstrukturering
AB var siledes bekanta med mojligheten att via forhandlingar och
avtalsreglering 6verviga och genomdriva sirskilda villkor.+

Riksrevisionen konstaterar att konstruktionen av apotekskluster gjordes med
utgingspunkten att genom dessa erhalla flera kopare och képare med olika
inriktningar. Darfor konstruerades till exempel tre rikstickande kluster, ett
storstadskluster, ett virdnara kluster samt nagra mindre kluster. Likasa fanns
budregler som till exempel styrde hur manga kluster som en kopare kunde
kopa. Syftet med dessa atgirder var enligt Apoteket Omstrukturering AB att fa
en bred konkurrens och dirmed styra mot battre service och 6ppettider utan att
tillgripa andra atgirder.

Utover dessa atgirder har det i i Riksrevisionens granskning av forsiljningens
underlag inte framkommit att regeringen gjort ndgon riskanalys av i vilka
avseenden och inom vilka omrdden som det fanns risk f6r att marknaden
ensam inte skulle kunna leverera det 6nskvirda resultatet. Daremot gjorde
OAB en o6versiktlig genomging och beddmning av képarnas planer for
verksamheten, vilket dr rutin vid férsiljningar av foretag.

En analys i de forberedande skeendena av behov av ytterligare atgarder for

att uppna apoteksomregleringens mal och ge ett underlag med argument f6r
och emot sddana atgirder hade frimjat regeringens kontroll av processen i
forhallande till reformens mal. Regeringen har inte tagit fram nagon sddan
fordjupad analys infor forsiljningsprocessens genomférande och uppfoljning.
Aven Riksrevisionens granskning av férberedelsearbetet i apoteksreformen
(RiR 2010:19) visade pd att regeringens beredning av apoteksreformen inte

41 Enligt Apoteket Omstrukturering AB/Apoteksgruppen kan képarna aldrig regleras ur ett
langsiktigt perspektiv om en fri marknad efterstrivas, ddremot kan detta ske kortsiktigt. Ur ett
kortsiktigt perspektiv och i linje med uppdraget att uppna en vil fungerande konkurrens lades det
in begransande funktioner i képeavtalen, enligt Apoteket Omstrukturering AB/Apoteksgruppen.

42 Det fanns inga férutsittningar fér denna typ av avtalsvillkor i propositionen eller i uppdraget till
Apoteket Omstrukturering AB , utan de stdr snarast i motsats till malet med reformen om vil
fungerande konkurrens, enligt Apoteket Omstrukturering AB /Apoteksgruppen.
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var tillrdcklig i vissa avseenden, vilket riskerade forsvara arbetet med att skapa
en apoteksmarknad och na malen med reformen. Granskningen visade ocksa
att regeringens organisering och arbetssitt i forberedelsearbetet i vissa delar
motverkade en effektiv anvindning av statens resurser.

OAB:s kunskap om den omreglerade marknadens aktérer

For att na reformens mal ansdgs det vara av yttersta vikt att en mangskiftande
konkurrensutsatt marknad skulle komma till stind. Detta stéller krav pa
konkurrensneutralitet och att inga informationsévertag uppstar. I samband
med en omreglering och férsiljning av statlig egendom &r det dirfor av

vikt att processen inte leder till att systematiska informationsévertag och
informationsasymmetrier skapas.

I samband med forsiljningen exponerades omfattande information om
samtliga apotek for potentiella kopare i forsiljningens datarum. Under
forsiljningsprocessen hade de potentiella képarna dven majlighet att stilla
fragor med anledning av sin genomgang i datarumment. Riksrevisionen
konstaterar vidare att Apoteket Omstrukturering AB:s ledning, genom

sitt genomférande av forsiljningen av apotekskluster, bade tillhandaholl
information till képarna men ocksa skaffade sig omfattande information om
de fyra storsta privata apoteksaktorerna pa marknaden.

Nir Apoteket Omstrukturering AB dndrade namn till Apoteksgruppen i
Sverige Holding AB kvarstod samma personer som styrelseordférande och vd.
Apoteksgruppen i Sverige Holding har dirf6r en ledning som har forvirvat
sarskilt god kunskap om apoteksmarknaden, konkurrensforutsattningar

pa marknaden och sina konkurrenter. Ledningens uppgift vergick till

att huvudsakligen leda en verksamhet som konkurrerade med de tidigare
képarna av apoteksklustren samtidigt som de jimfért med dessa hade fatt ett
informationsévertag.®

Samtliga kopare av apotekskluster utom Apoteksgruppen hade diremot
tillgang till férsdljningens datarum som gav information om samtliga apotek
pé marknaden.

43 Enligt Apoteket Omstrukturering AB/Apoteksgruppen fanns all information om samtliga apotek
och om marknaden i datarummet som innehdll tusentals dokument. Képarna fick mojlighet att
stilla fragor med anledning av informationen i datarummet, nagot som de utnyttjade.
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Riksdagens och regeringens uppféljning
av forsdljningarna och reformen

Riksdagen har fatt information om férséljningen och omregleringen bland
annat genom att socialministern deltagit i utfrigning i Socialutskottet,
Konstitutionsutskottets (KU:s) behandling av regeringens skrivelse om

statliga foretag och budgetpropositionen. Apoteket Omstrukturering AB och
Apoteksgruppen i Sverige AB har ocksi lamnat information till regeringen i
sina arsredovisningar och delarsrapporter. I Apoteket Omstrukturering AB:s
styrelse fanns en styrelseledamot som dven var anstilld pd Socialdepartementet,
och lekmannarevision genomf6rdes dven av en riksdagsledamot.++

Riksdagens utfragning om mal och medel i
apoteksreformen

I forsiljningen forlitade sig regeringen pd marknaden for att uppna viktiga
delar av malen f6r omregleringen. Detta framgar av socialministerns svar

i Socialutskottets utfragning i anslutning till férsiljningens slutférande i
november ar 2009.% Socialministern anférde att malen med reformen var
en trygg och siker likemedelsforsorjning, okad tillgianglighet, forbittrad
service, bittre tjinsteutbud, méjliggérande av smaforetagande, laga
likemedelskostnader samt att skapa en lagstiftning som stod i samklang med
EU-rittsliga principer.

Malen skulle enligt ministern uppnas genom den ckade tillgingligheten och
utvecklade service som skulle f6lja av konkurrens pa en fungerande marknad,
starkare drivkraft att méta kundernas behov och 6nskemal samt férsdljning
av receptfria likemedel i 6vrig detaljhandel. Laga likemedelskostnader

skulle uppnas genom konkurrens och dirmed prispress frimst pa receptfria
likemedel. Priset pa receptbelagda likemedel skulle minska genom att TLV
satte ldgre pris pa receptbelagda likemedel och genom ett effektiviserat utbyte
av dyra originallikemedel till likvirdiga (generiska) likemedel.

44 Riksrevisionen har i granskningen tagit del av lekmannarevisorernas rapporter.

45 De uppdrag som de centrala myndigheterna TLV och Likemedelsverket hade samt tex.
urskiljandet av viktig infrastruktur till Apotekens Service AB syftade ocksa till att uppfylla malen
fér omregleringen.
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KU:s betdnkande om regeringens styrning av Apoteket AB

Konstitutionsutskottet behandlade i juni ar 2010 regeringens styrning av
Apoteket AB med anledning av en anmilan fran tre riksdagsledaméter.
Anmilan gillde regeringens styrning av Apoteket AB under omregleringen
och Regeringskansliets dokumentation i denna fraga. Anmilarna menade
bland annat att den organisatoriska 16sningen med Apoteket Omstrukturering
AB som moderbolag till Apoteket AB hindrade riksdagsminnens insyn i
verksambheten.

Utskottet konstaterade att riksdagen godkint regeringens konstruktion med
Apoteket Omstrukturering AB som moderbolag till Apoteket AB samt att
riksdagen bemyndigat regeringen att vidta de atgirder som behovdes for att
Apoteket AB skulle kunna silja apotek till utomstiende. Utskottet ansig att
kraven pa 6ppenhet och transparens hade uppfyllts vid omregleringen av
apoteksmarknaden och regeringens styrning av Apoteket AB.4°

Redovisningen av férsiljningarna

Regeringen ska redovisa for riksdagen uppnidda resultat av omformningen av
apoteksmarknaden. I detta avsnitt redog6r Riksrevisionen f6r de mest centrala
iakttagelserna som observerats i redovisningen av forsiljningarna. Fér en
detaljerad bild av redovisningen av forsiljningen och de allmingiltiga villkoren
for forsiljningarna, savil for kluster som f6r forsiljningen av enskilda apotek,
se bilaga 2.

Regeringens skrivelse till riksdagen om statliga foretag 2010

Regeringens skrivelse till riksdagen om statliga foretag ar 2010 innehéller

tvd avsnitt av sirskilt intresse: “En ny apoteksmarknad tar form”, och en
foretagspresentation med rubriken "Apoteksgruppen”. Foretagspresentationen
avser dock Apoteksgruppen i Sverige Holding AB.

[ foretagspresentationen av Apoteksgruppen i Sverige Holding AB sigs

att foretaget ansvarar for att skapa en serviceorganisation som stod for
smaféretagarnas drift av apoteken. Det framgar inte av texten att detta sker
genom dotterbolaget Apoteksgruppen i Sverige AB.

Enligt avsnittet om den nya apoteksmarknaden samverkar smaféretagare
som kopt apotek fran Apoteksgruppen genom en central serviceorganisation.

46 Vidare bedémde utskottet att det inte hade framkommit annat an att forsiljningen av apotek
hade skett pa marknadsmassiga villkor och pa basta affirsmassiga satt i enlighet med
bestimmelserna i budgetlagen.
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Informationen ger sammantaget intrycket av att dessa dr medlemmar i denna
serviceorganisation. I avsnittet sigs vidare att Apoteksgruppen kommer att
ansluta nya medlemmar.

Budgetpropositionen for 2012

Det finns en oklarhet i budgetpropositionens skrivningar om rollférdelningen i
Apoteksgruppen i Sverige AB. Det noteras att Apoteksgruppen i Sverige ansvarar
for en medlemsorganisation for smaforetagare som forvirvat apotek ....#” Det framgar
inte vem som styr denna medlemsorganisation, vilken associationsrittslig form
den har och vilken relation den har till Apoteksgruppen i Sverige AB och till
Apoteksgruppen i Sverige Holding AB.

Apoteket Omstrukturering AB:s och Apoteksgruppens drsredovisningar

Forsiljningen av apotekskluster har beskrivits av Apoteket Omstrukturering AB
i arsredovisningen for ar 2009. Betalning f6r forvirvade apotek skedde i
samband med tilltride av klustren som skedde i januari och februari ar 2010.
Dirmed redovisades realisationsvinsterna i drsredovisningen for ar 2010 enligt
god redovisningssed. I Apoteket AB:s drsredovisningar for dren 2009 samt
2010 redovisas ocksa forsiljningarna, di Apoteket AB var juridisk siljare av
klusterbolagen.

I delarsrapporterna f6r Apoteksgruppen i Sverige AB for ar 2010

ir beskrivningen av rollférdelningen mellan Apoteksgruppen och
entreprendrerna som nya dgare av apotek otydlig. Tvd motstridiga bilder
presenteras i delarsrapporterna. Samverkan mellan Apoteksgruppen och

de nya dgarna av apotek beskrivs i termer av "affirspartner”, samtidigt som
Apoteksgruppen "kommer att vara den gemensamma serviceorganisationen”,
"intdkter fran serviceavgifter kommer att 6ka”, och "medlemsanslutning
kommer att gilla f6r de nya dgarna”. Medlemsorganisationen ska vara nira
anknuten till Apoteksgruppen, men dess associationsrittsliga status for de nya
dgarna framgar inte heller tydligt i delarsrapporternas beskrivningar.

I delarsrapporterna informeras vidare om genomférda forsiljningar av apotek
men statens finansiering genom Apoteksgruppen i Sverige Forvaltning AB och
dirmed forknippade finansieringsrisker nimns inte.

Det ir ett pedagogiskt problem fér den som vill ha information om
medlemorganisationen Apoteksgruppen att arsredovisningen for
Apoteksgruppen i Sverige Holding AB for ar 2010 pa flera stillen,

bland annat pa omslaget, anges vara Apoteksgruppens arsredovisning.
Benimningen Apoteksgruppen kan syfta pa ett antal olika bolag och pa en

47 Prop. 2011/12:1 Utgiftsomréade 9, 4.14.25, s. 85.
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medlemsorganisation, 4ven om den kan te sig naturlig som ett samlingsnamn.
Arsredovisningen innehaller pa sidan 7 ett organisationsschema som visar
skillnaden mellan de tva bolagen. I férvaltningsberittelsen (som utgor

storre delen av den l6pande texten) anges den diremot vara arsredovisning

for Apoteksgruppen i Sverige Holding AB. I drsredovisningens finansiella
rapporter syftar begreppet moderbolag salunda pa Apoteksgruppen i Sverige
Holding AB utan att detta explicit anges. Resultat- och balansrikningar for
Apoteksgruppen i Sverige AB respektive Apoteksgruppen i Sverige Forvaltning
AB dr pd olika stillen inspringda som tabeller i Apoteksgruppen i Sverige
Holding AB:s férvaltningsberittelse. P4 Apoteksgruppens hemsida dr linken
identisk for drsredovisningen 2010 fér Apoteksgruppen i Sverige Holding

AB och for arsredovisningen 2010 f6r Apoteksgruppen i Sverige AB. Detta

ir emellertid inte ett krav da det dr fraga om en koncernredovisning och
bolagen ingar i samma koncern. En saddan redovisning hade dock varit mer
indamadlsenlig for att informera om Apoteksgruppen i Sverige AB.

Samma typ av oklarhet finns i féretagspresentationen av Apoteksgruppen i
Sverige Holding AB i regeringens skrivelse till riksdagen om statliga foretag
for ar 2010.

Enligt uppgift fran Apoteksgruppen i Sverige Holding AB kommer en
slutredovisning av forséljningarna att ske innan sommaren 2012 i samband
med att processen huvudsakligen kommer att vara avslutad.

Regeringsuppdrag att folja och analysera utvecklingen med anledning
av omregleringen

Konkurrensverket fick regeringens uppdrag i maj ar 2008 att under
omregleringsperioden l6pande f6lja och analysera atgirder som aviseras eller
vidtas av aktorer pa apoteksmarknaden och som kan ha betydelse f6r malet

att skapa en fungerande marknad. I december 2009 férlingde regeringen
uppdraget till Konkurrensverket med motiveringen att det skulle komma att ta
tid innan marknaden helt hade stabiliserats. Det fanns dirfér anledning att lata
Konkurrensverket f6lja och analysera utvecklingen dven under den inledande
perioden av den nya apoteksmarknaden. Uppdraget skulle slutredovisas den

31 december dr 2010.

I sin slutredovisning behandlar Konkurrensverket relevanta aspekter for
Riksrevisionens granskning sdsom Apoteket AB:s stillning och marknadsandel
samt statens totala andel av den nya apoteksmarknaden.

Vad betriffar Apoteket AB:s stillning i relation till statens dgarpolitik
kommenteras detta i rapporten pa féljande sitt.

— "Apoteket AB ir den storsta aktoren pa apoteksmarknaden dven efter
omregleringen och forsiljningen av apotek.”
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— ”Konkurrensverket ir av uppfattningen att bolaget i kraft av sin storlek
och nirvaro pa marknaden, sitt vilkinda varumarke och operativa forsteg,
fortfarande har en sirstillning pd marknaden.”

— ”"Konkurrensverket har ofta framhallit vikten av att det finns en tydlig,
transparent och langsiktig dgarpolitik fér Apoteket AB.”

— ”Statens dgarpolitik dr ett viktigt verktyg for regeringen i styrningen av
bolaget och utgér samtidigt, mot bakgrund av Apoteket AB:s stillning pa
marknaden, information som beror befintliga och potentiella aktorer pa
apoteks- och likemedelsomradena.”

— ”Konkurrensverket anser att det i dag finns oklarheter kring viktiga delar
av regeringens langsiktiga dgarpolitik fér Apoteket AB.”

Vad betriffar marknadsandelar och statens del av marknaden kommenteras
detta pa foljande sitt i rapporten.

— Konkurrensverket anser att det finns en oklar formulering som vicker
fragor i Apoteket AB:s dgardirektiv om att Apoteket AB "inte fir nyetablera
oppenvardsapotek i stérre omfattning dn vad som krivs for att behalla
koncernens befintliga marknadsandel”.

Exempel pd fragor som vicks enligt Konkurrensverket.

— Hur stor ir Apoteket AB:s befintliga marknadsandel?
Vilken ir referenspunkten?

— Hur definieras marknaden? Avses all forsiljning som sker vid fysiska
apotek, enbart likemedelsforsorjning vid fysiska apotek eller nagot annat?
Ingar distanshandel med likemedel, dosdispenseringsverksamheten eller
forsiljningen som sker via apoteksombud i marknaden?

— Hur beriknas marknadsandelarna? Beriknas de i antal apotek eller
ndgot annat?

Konkurrensverkets rapport visar att det rdidde en betydande brist pa transparens
om Apotekets storlek pd marknaden och om styrningen av Apoteket AB.

Statens totala andel av marknaden, genom Apoteket AB och Apoteksgruppen i
Sverige AB, behandlades inte i Konkurrensverkets rapport.

Regeringen gav i juni ar 2010 Statskontoret i uppdrag att f6lja upp och
utvirdera omregleringen av apoteksmarknaden utifrdn mélen med reformen.#

48 | ett forsta steg skulle Statskontoret bryta ned malen med omregleringen till ett antal
konkreta indikatorer som sedan skulle ligga till grund fér uppféljningen och utvarderingen.
Detta forsta steg skulle redovisas till Socialdepartementet senast den 30 april ar 2011.
Detta forsta steg fullgjordes genom att rapporten En omreglerad apoteksmarknad — delrapport 1
(2011:10) 6verlimnades av Statskontoret. En delrapport med férsta utvirdering skulle limnas
senast den 1 juni ar 2012 och uppdraget skulle slutredovisas till Socialdepartementet senast den
1juni ar 2013.
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lakttagelser med anledning av redovisningen av
férsaljningarna

Granskningens syfte dr ocksd att granska om forsiljningarna redovisats pa ett
indamalsenligt sitt, i linje med de bedémningsgrunder for detta som éaterfinna
ibilaga 1. I detta avsnitt redovisar Riksrevisionen sina iakttagelser med
anledning av redovisningen av forsiljningarna.

Regeringens styrning och information till riksdagen

Regeringen har redovisat férsiljningen till riksdagen genom sin skrivelse

till riksdagen om statliga fretag for ar 2010 och budgetpropositionen fér ar
2012. Aven bolaget, Apoteket Omstrukturering AB/Apoteksgruppen i Sverige
Holding AB, har redovisat f6rsiljningen i sin publika redovisning. I bade
regeringens redovisning till riksdagen och bolagets redovisning till regeringen
har Riksrevisionen sett oklarheter och otydligheter. Detta giller framfor

allt beskrivningen av den nya statliga koncernstrukturen i samband med
férsiljningen av enskilda apotek.

Konstitutionsutskottets majoritet har konstaterat att det inte hade framkommit
annat dn att férsiljningen genomforts pa marknadsmassiga villkor och pa basta
affirsmissiga sitt i enlighet med bestimmelserna i budgetlagen.

Riksrevisionen noterar att Konkurrensverket i sin slutredovisning av
regeringsuppdraget att f6lja och analysera utvecklingen med anledning av
omregleringen vicker frigan om hur stor andel av marknaden som Apoteket
AB har, hur marknadsandelen kan mitas och kopplingen till statens dgarpolitik
i Apoteket AB. Vad betriffar statens totala andel av marknaden, genom
Apoteket AB och Apoteksgruppen, gjorde inte Konkurrensverket nagon analys,
men myndigheten vickte fragor om berikningen av marknadsandelarna pa
apoteksmarknaden.

Den organisatoriska l6sningen fér forsiljningen av enskilda apotek
skapar en ny statlig apoteksaktér

Mandatet fran riksdagen till regeringen var relativt 6ppet avseende
forsiljningen av enskilda apotek. Riksdagen angav emellertid att
entreprendrerna skulle bli delidgare med staten i de apotek som avskildes
fran Apoteket AB, och Social- och Niringsutskotten bedémde att de enskilda
koparna pa sikt skulle kunna ta 6ver statens andel i dessa apoteksbolag.

Genom regeringens tolkning av hur férsiljningen skulle genomféras har

en statlig koncern bildats, Apoteksgruppen i Sverige Holding AB. Genom
dotterbolaget Apoteksgruppen i Sverige har koncernen det bestimmande
inflytandet 6ver en rorelse, Apoteksgruppen, som har starka drag av
franchiselosning enligt Riksrevisionens bedémning. Detta forhallande som har
stor betydelse for statens dtagande har riksdagen inte fitt information om.
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5.1.1

Slutsatser och rekommendationer

Forsaljningen av apotekskluster

Riksrevisionen kan konstatera att det monetira utfallet vad giller
klusterforsiljningarna 6versteg den virdering som gjordes av OAB infor
forsiljningen och de referenspriser som sattes infér forsiljningarna.
Riksrevisionen kan dven konstatera att Konstitutionsutskottet i ett sarskilt
betinkande gjorde bedomningen att forsiljningen av apotek har skett pa
marknadsmissiga villkor och pa bista affirsmassiga sitt.

Riksrevisionen har granskat om forsiljningen av apoteksluster har genomforts
pa ett affirsmissigt och effektivt sitt givet omregleringens mal och de angivna
forutsittningarna.

Riksrevisionens slutsatser om forsiljningen av apotekskluster koncentreras till
fyra omraden: regeringens analys av behovet av sirskilda dtgirder, behovet av
atti tid precisera villkoren for marknaden, regeringens styrning av Apoteket AB
och informationsovertaget for Apoteksgruppen i Sverige Holding AB.

Inom ramen for vad riksdagen angivit hade regeringen en betydande
handlingsfrihet i genomforandet av férsidljningarna. I regeringens adtagande
ingick dock att ta ansvar for utformningen och utvecklingen av statens
relationer till apoteksmarknadsaktorerna.

Ingen analys av behovet av sdrskilda atgdirder

Milen f6r omregleringen var att konsumenterna skulle fi ckad tillginglighet
till likemedel, bittre service och ett bittre tjinsteutbud samt laga
likemedelskostnader. Regeringen bedémde att den konkurrens som skulle
uppstd pa den omreglerade marknaden skulle vara ett tillrickligt effektivt
medel for att uppnd omregleringens och forsiljningens mal. Det uttrycktes inte
minst genom den tidigare beskrivna slutna utfrigningen i Socialutskottet.

[ dgardirektiven till Apoteket Omstrukturering AB framgir att bolaget inte hade
néagot specifikt uppdrag fran regeringen att bedéma képarna ur ett kortsiktigt
eller langsiktigt perspektiv. Ett sddant uppdrag hade kunnat ge ett underlag for
att identifiera mojligheter och risker for maluppfyllelsen och hur dessa kunde
hanteras inom ramen for statens relation till marknadsaktorerna.
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Riksrevisionen gor emellertid bedémningen att det hade varit indamalsenligt
att i forvig analysera i vilka avseenden och inom vilka omraden det fanns
risker f6r att marknaden inte skulle kunna leverera det 6nskvirda resultatet.
Utifrdn en sadan analys kunde regeringen ha 6vervigt och undersokt olika
atgirder i forhallande till marknadsaktorerna som kunde motverka dessa
risker och frimja maluppfyllelsen. Enligt Riksrevisionens granskning av
forsiljningens underlag har regeringen inte gjort nigon sidan riskanalys. OAB
genomforde en mer 6versiktlig genomgang och bedomning av képarnas planer
verksamheten, vilket dr rutin i samband med foretagsforsiljningar. Regeringen
har dock inte varit frimmande f6r siddana Gverviganden, vilket framgir av de
begrinsningar som omfattar kopare av sa kallade glesbygdsapotek att inte silja
eller stinga dessa apotek.

Behovet av att i tid precisera villkoren for marknaden

For att en forsiljningsprocess ska kunna genomforas pa ett effektivt sitt krivs
att erforderliga regleringar 4r pa plats och i tid kan beaktas av marknadens
aktorer, eftersom det annars uppstar en osikerhet som negativt kan paverka
resultatet av férsiljningen. Ansvaret f6r samordningen mellan sjilva
forsiljningen och de regleringar som krivs for ett effektivt genomférande av
forsiljningen ligger ytterst pa regeringen.

I planeringen och genomférandet av férsiljningen noterar Riksrevisionen att
det rddde osikerhet om hur olika centrala myndigheter, sisom TLV, skulle
kunna precisera regler och villkor i tid. Detta paverkade forutsittningarna for
intresset pd marknaden under forsiljningsprocessen.

Brister i regeringens styrning av Apoteket AB storde
forsdljningsprocessen

Under omregleringens forsta faser skapade inte regeringen tydlighet

om vilka typer av forberedelser som Apoteket AB fick dgna sig at. Enligt
verksamhetsavtalet fick Apoteket AB férbereda sin affirsverksamhet som
andra aktorer pd marknaden infér omregleringen av apoteksmarknaden.

Den frihetsgrad som detta gav Apoteket AB kom att paverka den efterféljande
processen negativt.

Apoteket AB planerade omfattande affirer, bland annat f6rvirv och samarbeten
med andra marknadsaktorer. Dessa affirer hade om de genomforts, kunnat

ge Apoteket AB en forstirkt sirstillning och forindrat férutsittningarna bade
for en affirsmissigt bra forsiljning och f6r en apoteksmarknad i enlighet

med riksdagens intentioner. Nir Apoteket Omstrukturering AB formellt

sett blev moderbolag till Apoteket AB vidtog en omstindlig process for att
kunna begrinsa Apotekets agerande med anledning av dess férvirvs- och
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samarbetsstrategier. Apoteket Omstrukturering AB vidtog atgirder med
anledning dessa planerade affirer, men som granskningen visar var det svart
for moderbolaget att styra Apoteket AB pa grund av att Apoteket AB:s styrelse
ville fullfslja sin planering

Detta skedde under kritiska skeden i forsiljningen, da fragor ocksd kom fran
potentiella kopare om Apoteket AB:s planer, som nir klusterforsiljningen
officiellt inleddes och nir Apoteket Omstrukturering AB vil tillkinnagivit vilka
potentiella kdpare som gitt vidare i forsiljningsprocessen.

Apoteket Omstrukturering AB:s resurser togs enligt Riksrevisionens
bedomning didrmed i ansprak for att styra Apoteket AB i fragor som hade
kunnat regleras av regeringen i samband med att Apoteket Omstrukturering
AB blev moderbolag till Apoteket AB och genom statens verksamhetsavtal med
Apoteket AB.

I regeringens dtagande i forsdljningsprocessen ingick att ta ansvar for
utformningen och utvecklingen av statens relationer till aktérerna pa
apoteksmarknaden. Regeringens styrning av Apoteket AB, bade som
sjilvstindigt bolag och som dotterbolag till Apoteket Omstrukturering AB,
var dirmed inte dndamalsenlig i férberedelsen och genomférandet av
forsiljningsprocessen. I kritiska skeden i forsiljningsprocessen togs Apoteket
Omstrukturering ABs resurser i ansprak for fragor som skapade onddig

oro bland de potentiella képarna och som hade kunnat regleras tidigare av
regeringen.

Apoteksgruppen i Sverige Holding AB:s ledning har ett
informationsovertag pd marknaden

Ett av malen var att den omreglerade apoteksmarknaden skulle kinnetecknas
av effektiv konkurrens och likvirdiga villkor mellan gamla och nya aktorer.

I statens direktiv till Apoteket Omstrukturering AB ingick att
omstruktureringen av Apoteket AB skulle genomforas pa ett transparent,
effektivt och konkurrensneutralt sitt.

Nir davarande Apoteket Omstrukturering AB namnéindrades till
Apoteksgruppen i Sverige Holding AB, det vill siga i samband med att bolagets
uppdrag att silja apotekskluster hade avslutats och verksamheten i stillet
fokuserades pa uppdraget att silja enskilda apotek, skedde inga forindringar
av bolagets ledning. I samband med namnbytet bildades en koncern f6r
genomforandet av forsiljningen av enskilda apotek, Apoteksgruppen i

Sverige Holding AB. Denna koncern fick tva dotterbolag, varav det ena

driver en rikstickande apoteksdetaljist, Apoteksgruppen i Sverige AB.

Det finns en obruten informationskedja mellan det ddvarande Apoteket
Omstrukturering AB:s genomf6rande av forsiljningen av apotekskluster
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och det nya bolagets styrning av verksamheten i koncernen for enskilda

bolag. Bolaget fick dirigenom ett informationsévertag dd man genom

att ha genomfort klusterforsiljningarna har fatt kunskap om de fyra nya
klusterkoparna som ingen annan aktér pd marknaden kan ha pad motsvarande
sdtt. Vid sidan om detta har Apoteksgruppen i Sverige AB kunskap om de
kluster som sélts. Denna information kan betyda att den apoteksdetaljist som
ingdr i koncernen dirigenom fatt en sirstillning pa marknaden. Samtliga
kopare av apotekskluster utom apoteksgruppen hade emellertid tillging

till forsiljningens datarum som gav information om samtliga apotek pa
marknaden. Ledningen f6r OAB och Apoteksgruppen i Sverige Holding AB ir
identisk och diarigenom har dessa bolag fatt ett informationsévertag och bittre
kunskap om de nya konkurrenterna jimfort med andra aktorer pA marknaden.
Sammantaget gor Riksrevisionen bedémningen att forfarandet inneburit att en
informationsasymmetri skapats pa apoteksmarknaden.

Redovisningen av férsiljningarna

Riksrevisionen har granskat om resultatet av forsiljningen av apotekskluster
och uppbyggnaden av en ny statlig koncernstruktur i samband med
forsiljningen av enskilda apotek redovisats for riskdagen pa ett iandamalsenligt
sdtt och enligt lagar, regler och god redovisningssed.

Riksrevisionens granskning har funnit att redovisningen av férsiljningarna
ar formellt rittvisande men att den i vissa avseenden likvil inte 4r helt
indamalsenlig.

Ofullstindig redovisning

Regeringens rapportering till riksdagen om hur férsiljningarna genomforts
dr hittills knapphdndig och innehaller otydligheter. Detta giller savil den
redovisning som gjordes i budgetpropositionen f6r r 2012 som i skrivelsen
ar 2011 om foretag med statligt 4gande. Dessa oklarheter och otydligheter
gor att den hittillsvarande informationen till riksdagen inte ar tillrackligt
indamalsenlig.

Redovisningen dr inte dndamadlsenlig

For att riksdagen ska fa en dndamélsenlig rapportering bor regeringen limna
tillricklig redovisning om omregleringen. Savil den upphorda lagen om
statsbudgeten som den gillande budgetlagen ir tydliga med att regeringen
ska limna en redovisning till riksdagen av de resultat som uppnatts i
férhallande till de av riksdagen beslutade malen. Redovisningen bor omfatta
det affirsmissiga resultatet av samtliga forsiljningar och de samlade
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5.2.3

kostnaderna for f6rsiljningens genomforande. For det senare vore det enligt
Riksrevisionens bedémning rimligt att dven inkludera nuvardesberdkningar

av kostnaden for staten av justeringen uppét av handelsmarginalen och
resultatet av forsiljningen i forhallande till malen med omregleringen.

Den hittillsvarande redovisningen innehéller inte information om detta. Enligt
uppgift fran Apoteksgruppen i Sverige Holding AB kommer en slutredovisning
av foérsiljningarna att ske innan sommaren 2012 i samband med att processen
huvudsakligen kommer att vara avslutad.

Otydlig bild av ny statlig koncernstruktur

Bristerna i regeringens redovisning till riksdagen giller ocksa den nya

statliga koncern som bildats, Apoteksgruppen i Sverige Holding AB. Staten
kontrollerar genom denna koncern en ny rikstickande apoteksdetaljist,
Apoteksgruppen. Efter omregleringens genomfdrande kontrollerar staten i allt
visentligt hirmed tvd apotekskoncerner — Apoteket AB och Apoteksgruppen

i Sverige Holding AB — samt tva till dessa tillhdrande varumirken pa
apoteksmarknaden. D3 detta inte framgar direkt av redovisningen ir den
mindre dndamalsenlig, om 4n korrekt utifran ett formellt perspektiv.

Redovisningen i budgetpropositioner med mera bor innehalla en beskrivning
av den organisatoriska 13sning som implementerats genom forsiljningen

av enskilda apotek till entreprendrer. Av redovisningen bor ocksa framga
konsekvenserna for staten inklusive de kvarvarande riskerna for staten med
denna organisatoriska l6sning. Riksrevisionen kan konstatera att staten genom
Apoteksgruppen Holding i Sverige AB och dess dotterbolag har ett langvarigt
dtagande. Statens dtagande i koncernen Apoteksgruppen i Sverige Holding AB
omfattar ett ansvar for styrning och férvaltning av en koncern och dirmed
sammanhingande ansvar for att beakta koncernens och den rikstickande
apoteksdetaljistens Apoteksgruppens resursbehov och risker i verksamheten.

Det dr framst bristfillig information om nedanstiende férhillanden som gor
den hittillsvarande redovisningen mindre dndamalsenlig:

— Staten dr ensam Zdgare av den nya koncernen Apoteksgruppen i Sverige
Holding AB. Staten har ocksa indirekt, genom det helidgda dotterbolaget
Apoteksgruppen i Sverige AB som ingir i Apoteksgruppen i Sverige
Holding AB, det bestimmande inflytandet 6ver den medlemsorganisation
som koparna av enskilda apotek ar obligatoriskt anslutna till.

Dessa kopare ir i sin 16pande verksamhet beroende av beslut frin
Apoteksgruppen i Sverige AB, for

sina leveranser, varumirket med mera. Képarna av de enskilda apoteken
har inte rostritt pd nagon av bolagsstimmorna i den av staten heligda
koncernen.
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5.2.4

53

— Mojligheterna ir begrinsade f6r majoritetsigarna av de enskilda apoteken
att gora sig gillande i férhéllande till det av staten kontrollerade bolaget
genom juridiskt inflytande i koncernen, bade som kollektiv och som
individuella apoteksbolag.

Regeringens fortsatta insatser for redovisning och uppféljning behéver
beakta statens stdllning pd apoteksmarknaden

Regeringen gav i maj ar 2008 Konkurrensverket ett uppdrag att f6lja och
analysera utvecklingen med anledning av omregleringen.

Niringsutskottet betonade i riksdagsbehandlingen att Apoteket AB:s
marknadsandel beh6vde 6vervigas under det fortsatta arbetet med
omregleringen. Riksrevisionen haller med Konkurrensverket som papekar att
regeringen behover utveckla underlagen om Apoteket AB:s marknadsandel i
koppling till statens dgarpolitik i Apoteket AB.

Riksrevisions slutsats ir att statens indirekta kontroll genom det statligt
heldgda Apoteksgruppen i Sverige Holding AB, 6ver Apoteksgruppen i
Sverige AB ska beaktas ndr detta gérs. Statens kontroll av Apoteksgruppen

i Sverige AB ter sig i dagsliget i stort sett lika stark som statens kontroll av
Apoteket AB. Statens totala andel av marknaden, mitt genom att dven beakta
statens indirekta inflytande i Apoteksgruppen i Sverige AB, behandlades inte i
Konkurrensverkets rapport.

Riksrevisionens rekommendationer

Regeringens redovisning av férsiljningarna behover bli mer omfattande

Regeringen bor limna en mer utforlig redovisning av omregleringen till
riksdagen. En sidan redovisning bér omfatta forsiljningens affirsmissiga
resultat, inklusive de totala kostnaderna, samt resultatet av férsiljningen i
forhallande till malen. Regeringen bor dven limna en redovisning av den
organisatoriska l6sning som skapats vid forsiljningen av enskilda apotek och
konsekvenserna for staten, inklusive resursbehov och risker i verksamheten.
Detta bidrar till battre underlag for framtida f6rséljningar, d&ven inom andra
omreglerade branscher.

Regeringen bor kartligga statens andel av apoteksmarknaden

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att kartligga apoteksmarknaden

i syfte att klargora statens stillning pa marknaden. Statens inflytande 6ver
verksamheten i Apoteksgruppen i Sverige AB bor dd beaktas. fler och mer
utvecklade matt pa marknadsandel och marknadsstyrka bor anvindas i tilligg
till andel av totala antal apotek.
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Regeringen bor 6verviga att eliminera informationsasymmetrier pa
apoteksmarknaden

Riksrevisionen rekommenderar vidare att Apoteksgruppens
informationsévertag jaimfort med andra aktorer pA marknaden utreds ur
ett konkurrensneutralitetsperspektiv.

Regeringen bor utreda verksamheten i Apoteksgruppen i
Sverige Holding AB i forhallande till riksdagens mal

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att utreda och redovisa en plan

for hur Apoteksgruppen i Sverige Holding AB ska utvecklas. Regeringen

bor dven utreda hur forutsittningar kan skapas for att staten ska kunna sélja
sin andel i apoteken som dr medlemmar i Apoteksgruppen i Sverige AB och
limna kontrollen 6ver medlemsorganisationen till medlemmarna. Detta mot
bakgrund av att Social- och Niringsutskotten i behandlingen av beslutet om
omregleringen bedémde att statens dgarandel i detta bolag pa sikt skulle kunna
upphora helt.
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Bilaga 1 Utvecklade bedémningsgrunder
for regeringens redovisning till
riksdagen

Relevanta normer ir lagen om statsbudgeten, drsredovisningslagen (ARL), IFRS
(International Financial Reporting Standards) samt regeringens riktlinjer for statliga
bolags externredovisning.

Innehdllet i lagen om statsbudgeten®

Regler for regeringens redovisning till riksdagen finns i lagen om statsbudgeten.

2§

Regeringen skall for riksdagen redovisa de mal som asyftas och de resultat som uppnitts pd
olika verksamhetsomraden.

For tolkning av denna paragraf i det aktuella fallet finns anledning att notera att en
myndighet normalt har en omfattande resultatredovisning i sin arsredovisning. Ett
bolags redovisning av resultat 4r ofta fokuserat pa finansiellt resultat. Vad regeringen
i forsta hand har behov av {or att uppfylla 2 § i det aktuella fallet 4r redovisning av
kostnader och verksamhetsresultat snarare 4n finansiellt resultat.>°

360

Under lopande budgetar skall regeringen vid minst tva tillfillen for riksdagen redovisa
prognoser éver utfallet av statens inkomster och utgifier samt statens lanebehov. Regeringen
skall forklara visentliga skillnader mellan budgeterade belopp och berdknat utfall >

Denna paragraf aktualiserar dven behovet for regeringen av information om bolags
forpliktelser och eventualforpliktelser som skulle kunna komma att féranleda krav pa
kapitaltillskott fran Zgaren staten.

49 Denna lag upphérde att gélla den 1 april 2011 da budgetlagen (2011:203) tridde i kraft. | fsSrekommande
fall kommer i framstillningen de nya paragrafer som reglerar omraden som lagen om statsbudgeten
(1996:1059) reglerade att redovisas i fotnoter.

5% 10 kap 3 § budgetlagen: Regeringen ska i budgetpropositionen lamna en redovisning av de resultat som
uppnatts i verksamheten i férhallande till de av riksdagens beslutade mélen. Om riksdagen enligt 5 kap.
12 § riksdagsordningen har beslutat att hidnféra statens utgifter till utgiftsomraden ska redovisningen vara
anapssad till utgiftsomradena.

5' g kap. 1§ budgetlagen: Regeringen ska noggrant félja hur statens inkomster, utgifter och uppléning utvecklas
i férhallande till beriiknade och beslutade belopp. Regeringen ska i budgetpropositionen och i den ekonomiska
vdrpropositionen forklara véisentliga skillnader mellan budgeterade belopp och beriiknat utfall for det innevarande
budgetdret.
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44§

Regeringen dr redovisningsskyldig infor riksdagen for statens medel och de évriga

tillgangar som enligt 9 kap. & [ regeringsformen star till regeringens disposition.
Redovisningsskyldigheten omfattar dven den verksamhet som bedrivs av staten samt statens
skulder och 6vriga ekonomiska forpliktelser.s

For denna paragraf finns det anledning att understryka vikten av den verksamhet som
bedrivs i bolagsform.

45§

Bokforing i staten skall ske pd ett sitt som stimmer 6verens med god redovisningssed.
Redovisningen skall ge en rittvisande bild av verksamheten, det ekonomiska resultatet och
stillningen samt forvaltningen av statens medel och dvriga tillgingar. Ndarmare foreskrifter om
redovisningen skall meddelas av regeringen eller den myndighet som regeringen bestdmmer.s

Denna paragraf aktualiserar dven krav pa eventuella upplysningar i drsbokslut f6r
staten avseende bolag.

Tillimpligheten av lagen om statsbudgeten

Lagen om statsbudgeten ir tillimplig f6r regeringens redovisning till riksdagen.
Den ir dven indirekt normerande for statliga bolag vilket utvecklas nedan.

Innehdllet i ARL - Arsredovisningslagen

6 kap. 1 (:

Férvaltningsberdttelsen ska innehdlla en rattvisande 6versikt Gver utvecklingen av foretagets
verksamhet, stiallning och resultat. Nir det behovs for forstaelsen av drsredovisningen ska
oversikten innehdlla hinvisningar till och ytterligare upplysningar om de belopp som tas upp
i andra delar av drsredovisningen.

Upplysningar ska dven lamnas om

1. Sadana forhallanden som inte ska redovisas i balansrikningen, resultatrikningen eller
noterna, men som dr viktiga for bedomningen av utvecklingen av foretagets verksamhet,
stillning och resultat.

52 10 kap 1§ budgetlagen: Regeringen dr redovisningsskyldig infor riksdagen for de tillgangar som regeringen
forvaltar och férfogar éver. Redovisningsskyldigheten omfattar dven den verksamhet som bedrivs av staten samt
statens skulder och vriga ekonomiska dtaganden.

53 10 kap 2 § budgetlagen: Bokféring och redovisning i staten ska fullgéras pd ett siitt som stimmer éverens med
god redovisningssed. Redovisningen ska ge en rittvisande bild av verksamheten, det ekonomiska resultatet och
stillningen samt férvaltningen av statens tillgangar.
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2. Sadana hindelser av visentlig betydelse for foretaget som har intriffat under
rikenskapsaret eller efter dess slut.

3. Foretagets forvintade framtida utveckling inklusive en beskrivning av visentliga risker
och osikerhetsfaktorer som fGretaget star infor.

(...)utéver sadan information som ska ldmnas enligt forsta till tredje styckena ska
forvaltningsberdttelsen innehalla sadana icke-finansiella upplysningar som behévs for
forstaelsen av foretagets utveckling, stillning eller resultat och som dr relevanta for den
aktuella verksamheten (...).

9 kap. 3 §:

(-..) Delarsapporten skall innehalla information om hindelser som dr av visentlig betydelse
for att forsta utvecklingen av foretagets stillning och resultat och en beskrivning av visentliga
risker och oscdkerhetsfaktorer som foretaget star infor (...). I deldrsrapporten skall foretaget
lamna en beskrivning av visentliga risker och osikerhetsfaktorer som de foretag som ingdr i
koncernen star infor.

Tillimpligheten av ARL

ARL ir tillimplig for statliga bolag. Genom 45 § i lagen om statsbudgeten blir den 4ven
i relevanta delar normerande for regeringens redovisning till riksdagen.

Innehdllet i IFRS

IFRS &r det nya internationella regelverket for finansiell rapportering av noterade
bolags koncerner.

Tillimpligheten av IFRS

IFRS dr enligt regeringens riktlinjer (se nedan) tillimplig pa koncernredovisningen for
till exempel Apoteksgruppen i Sverige Holding AB.

Innehallet i regeringens riktlinjer for statliga bolags externredovisning

I inledningen till regeringens riktlinjer for statliga bolags externa rapportering
markerar regeringen en hog ambitionsniva dven for regeringens eget agerande.
Ledorden for regeringens forvaltning inkluderar ”aktivt dgande”. Bolagens redovisning
ska vara lika transparent som for bérsnoterade foretag. Den ska emellertid dven ge
underlag for kontinuerlig uppfoljning och utvirdering av foretagens verksamhet och
uppsatta mal samt dirigenom moijliggora for regeringen ett aktivt dgande.

For borsforetag dr ett aktivt gande inte sjidlvklart. Regeringens nyssnimnda hoga
ambitionsniva kan uppfattas som bland annat ett sitt att mdojliggora for regeringen att
uppfylla de ovan ndmnda kraven i lagen om statsbudgeten.
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Ett statligt bolag behover f6rstd inneborden av riksdagens krav pd regeringen och
dirmed innebo6rden av regeringens krav pa bolaget enligt ovan.

Tillimpligheten av regeringens riktlinjer for statliga bolags externredovisning

I den mén regeringens styrning av bolag ir formlds, exempelvis genom att riktlinjer
endast 6verlimnas som information och inte beslutas av stimma, dr de nimnda
reglerna visserligen inte aktiebolagsrittsligt bindande men dnda normerande.

Det kan dven noteras att riktlinjerna innehaller principen "6lj eller forklara”.
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Bilaga 2 Regeringens redovisning av
forsaljningen till riksdagen och
ovrig rapportering

De olika typerna av rapportering

— Budgetpropositionen for dren 201 och 2012
— Verksamhetsberittelse for féretag med statligt dgande f6r ar 2010
— Apoteket Omstrukturering AB:s forslag pa ekonomiska mal for Apoteket AB

- Arsredovisningar
— Apoteket AB: 2009, 2010
— Apoteksgruppen i Sverige AB: 2009, 2010
— Apoteksgruppen i Sverige Holding AB: 2008, 2009, 2010
— Apoteksgruppen i Sverige Forvaltning AB: 2010

— Delarsrapporter
— Apoteksgruppen i Sverige AB: januari—juni 2010, januari-september 2010,
januari—juni 201

— Apoteksgruppen i Sverige Holding AB (f.d. Apoteket Omstrukturering AB —
moderbolag for Apoteksgruppen i Sverige AB)
— Apoteksgruppen i Sverige Holding AB: januari-mars 2011, januari—juni 2011,
januari-september 201

Forsdljningen av apotekskluster

OAB redogoér i sin arsredovisning 2009 for férsiljningen av apotekskluster. Det dr
naturligt och formellt ritt att realisationsvinsten inte redovisas i 2009 érs redovisning.
Det hade dock varit indamalsenligt om 2009 ars redovisning inkluderade information
om nir realisationsvinsten skulle komma att redovisas.

I Apoteket AB:s drsredovisningar f6r dren 2009 och 2010 finns information om
forsiljningarna. I Apoteket AB:s arsredovisning for ar 2009 redovisas forsiljningspriset
for de salda klustren, 5,9 miljarder kronor. I Apoteket AB:s drsredovisning for &r 2010
finns i not 13 en redovisning av realisationsvinsten for klusterforsiljningen, som
redovisades vara 4,527 miljarder kronor. I denna not finns ocksa uppgift om att 150
apotek overforts till “ett nybildat dotterbolag, Apoteksgruppen i Sverige AB, som byggde
upp en apotekskedja for smaféretagare”.
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Apoteksgruppen i Sverige Holding AB

Avseende Apoteksgruppen har ett antal dterrapporteringar offentliggjorts, bland annat
arsredovisningar for dren 2009 (det vill siga perioden 08-12-18-09-12-31) och 2010, tva
delarsrapporter for ar 2010 och tvd for ar 201, bokslutskommuniké f6r r 2010 samt
regeringens skrivelse med redogorelse for de statliga foretagen avseende ar 2010. Dessa
har upprittats mot bakgrund av ett antal regler och riktlinjer.

For att ge en uppfattning om statens dtagande kan f6ljande nimnas. For koncernen
Apoteksgruppen i Sverige Holding AB uppgick summa eget kapital per 2010-12-31 till
645 miljoner. Redovisade relevanta kostnader i den koncernen uppgick da till drygt 200
miljoner. Parentetiskt kan nimnas att for Apoteket AB uppgick summa eget kapital

per 2010-12-31 till 7 665 miljoner och dess relevanta kostnader uppgick till cirka 220
miljoner kronor. Apoteket AB:s eget kapital per 2010-12-31 dr inklusive reavinsten fran
forsiljningarna av apotekskluster.

Deldarsrapporter fér Apoteksgruppen i Sverige AB dr 2010

En genomlisning av de tva senaste delarsrapporterna fér Apoteksgruppen for ar
2010 ger intrycket att de haller tillricklig kvalitet for att inte féranleda kritik i revisors
granskningsrapport. (Sedvanligt var endast en av delarsrapporterna granskad.)

De ger dock inte intrycket att i alla avseenden halla hog kvalitet som underlag for
indamalsenlig information till riksdagen.

Beskrivningen av rollférdelningen mellan Apoteksgruppen och entreprensrerna

som nya dgare av apotek dr mycket otydlig. Tvd motstridiga bilder presenteras i
delarsrapporterna. A ena sidan frivillig samverkan och 4 andra sidan obligatorisk
samverkan. A ena sidan beskrivs samverkan mellan Apoteksgruppen och de nya
dgarna av apotek i termer av "affirspartner”, "erbjuda tjanster”, "konkurrens”.

A andra sidan beskrivs samverkan som att Apoteksgruppen “kommer att vara den
gemensamma serviceorganisationen”, "intikter fran serviceavgifter kommer att 6ka”,
"medlemsanslutning” kommer att gilla for de nya dgarna. Att beskrivningen ir otydlig
understryks dven av att den associationsrittsliga statusen av medlemsorganisationen
for de nya dgarna, vilken ska vara nira anknuten till Apoteksgruppen.

I delarsrapporternas beskrivningar framgar inte detta tydligt.

I delarsrapporterna informeras vidare om genomforda forsiljningar av apotek, men
finansiering och dirmed forknippade risker ndmns inte. Vid denna tidpunkt hade
fa apotek silts, varav en del helt utan finansiering fran Apoteksgruppen i Sverige
Forvaltning AB.
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Bokslutskommuniké for Apoteksgruppen i Sverige Holding AB for dér 2010

I bokslutskommunikén nimns att bolaget haft kostnader for f6rsdljningsprocessen och
uppbyggnad av en central serviceorganisation. Detta vicker forvintningar om att den
kommande drsredovisningen ska innehalla fylligare redovisning och analys av sddana
kostnader ur regeringens perspektiv. Regeringen har behov av sddan information f6r
sin aterrapportering till riksdagen.

Arsredovisning for Apoteksgruppen i Sverige Holding AB dr 2010

Jamfort med drsredovisningen for Apoteksgruppen i Sverige AB for foregiende ar ar
denna betydligt mer omfattande. Koncernredovisningen ir enligt bolaget upprittad
enligt I[FRS-reglerna. Hur dndamalsenlig arsredovisningen ir for regeringens
uppfoljning och aterrapportering till riksdagen kan dock ifragasittas.

Ett pedagogiskt problem dr exempelvis att den pa hemsidan publicerade
arsredovisningen for ar 2010 enligt forsta sidan och pa flera andra stillen anges vara for
Apoteksgruppen, medan den enligt sid. 4, dir forvaltningsberittelsen (som omfattar

22 sidor och dirmed nistan all I16pande text) borjar, anges vara drsredovisning for
Apoteksgruppen Holding AB. I de i drsredovisningen ingdende finansiella rapporterna,
med bland annat resultat- och balansrikningar, syftar begreppet moderbolag

sdlunda pa Apoteksgruppen i Sverige Holding AB utan att detta anges. Resultat- och
balansrikningar for Apoteksgruppen i Sverige AB respektive Apoteksgruppen i Sverige
Forvaltning AB &r pa olika stillen inspringda som tabeller i den l6pande texten som
utgor forvaltningsberattelse for Apoteksgruppen i Sverige Holding AB.

I drsredovisningen finns ett avsnitt bendmnt Finansiella upplysningar (sid. 13, 14 etc.).
Inledningsvis informeras dir om att kvarvarande verksamhet sirredovisas fran
avvecklad verksamhet, vilket dven gors i enlighet med IFRS-reglerna. Detta syftar bland
annat pa koncernredovisningen som bérjar pa sid. 27, samt pa en not pa sid. 19.

Det hade varit virdefullt om denna information hade utvecklats mer om vad som ska
tolkas som pro forma-redovisning och hur den limnade redovisningen ska lisas for att
underlitta jimforbarhet 6ver tiden. Det hade dven varit virdefullt att fa vigledning om
vilka uppgifter om kostnader f6r forsiljningsprocess och service for r 2009 som vore
relevanta att jimfora med motsvarande uppgifter for ar 2010.

Delarsrapporter fér Apoteksgruppen i Sverige Holding AB 2011

De aktuella delarsrapporterna ir pa konsoliderad niva f6r Apoteksgruppen i

Sverige Holding AB, Apoteksgruppen i Sverige AB samt Apoteksgruppen i Sverige
Forvaltning AB. Sa var dven drsredovisningen for dr 2010 men inte delarsrapporterna
for ar 2010. For de bada dotterbolagen ges ytterst summarisk information under
rubriken Apoteksgruppens rorelsegrenar. Enligt uppgift har motsvarande delarsrapporter
for dotterbolagen ej upprittats. Det finns dirfor en risk att information som visserligen
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kan vara ovisentlig f6r koncernen men visentlig for ett av dotterbolagen inte
dterrapporteras i detta lige. Exempelvis hade det varit virdefullt att f4 en redovisad
bedémning av risker foérknippade med finansiering vid genomférda férséljningar av
apotek. I de fall delarsrapporter gérs pa koncernniva finns det inget krav pa detta, men
det hade dock varit indamalsenligt.

I likhet med arsredovisningen for ar 2010 hade delarsrapporterna behovt vara

fylligare och mer preciserade for att vara andamalsenliga for regeringen och

dess dterrapportering till riksdagen. Svarigheten att koppla informationen

i delarsrapporterna till informationen i arsredovisningen kan illustreras av
informationen om IT-satsningar. Sddana nimns i drsredovisningens avsnitt
"kassaflode” (19 miljoner) medan de i delérsrapport dels nimns i resultatanalysen i
form av kostnader (11 miljoner), dels i avsnittet “investeringar” (12 miljoner). Aven fér si
kallade "engingskostnader i samband med forsédljningsprocessen” ir det svart att géra
kopplingar till informationen i drsredovisningen f6r 2010.

Det hade varit virdefullt om lisaren enkelt hade kunnat addera poster i delarsrapport
till motsvarande i arsredovisningen for att se i vilken man kostnader respektive
investeringar for att uppnd omformningen av apoteksmarknaden hade 6kat inom
Apoteksgruppen under det aktuella halvaret.

Budgetpropositionen 2011

Informationen om Apoteksgruppen i budgetpropositionen for ar 20u 4r knapphindig.
Det 4r notabelt att avsnittet inte innehéller ndgon information om bolagets skulder,
avsittningar, eventualforpliktelser eller dtaganden och risker i 6vrigt. Betydelsefull
information i not 5 och not 12 i drsredovisningen for ar 2009 f6r Apoteksgruppen i
Sverige samt i deldrsrapporternas avsnitt om risker tas inte med i budgetpropositionens
avsnitt om Apoteksgruppen.

Regeringens skrivelse om statliga féretag avseende dr 2010

Skrivelsen innehéller bland annat tva i detta sammanhang relevanta avsnitt, dels ett
avsnitt bendmnt En ny apoteksmarknad tar form och, dels en foretagspresentation av
Apoteksgruppen.

I det forstndmnda avsnittet sigs att: “omformningen av den svenska apoteksmarknaden
ir klar”. A andra sidan star det i ett avsnitt om den nybildade Apoteksgruppens 150
apotek: "Under 2010 sdldes 8¢9 apotek (...) malet ir att sélja resterande apotek under
2011.” (Av delarsrapport for 20u framgar att: ”35 apotek dr kvar att silja” per 2o0u-
09-30.). Detta ir svértolkat eftersom riksdagens uppdrag knappast kan anses vara
slutfort forrin alla berdrda aktorer i sina olika roller fullfsljt implementeringen. Som
analyserats i avsnitten ovan om normeringen har regeringen i uppgift att f6r riksdagen
redovisa uppnadda resultat i férhallande till givet uppdrag for verksamhetsomradet, i
detta fall omformningen av apoteksmarknaden.
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I avsnittet sigs vidare att smaforetagare som kopt apotek fran Apoteksgruppen
samverkar genom en central serviceorganisation. Informationen ger sammantaget
intrycket att dessa dr medlemmar i denna serviceorganisation. I delarsrapporterna for
ar 2010 ges intrycket att Apoteksgruppen ir den serviceorganisationen. Ett férhillande
som stirker det intrycket dr att avsnittet illustreras av en bild med Apoteksgruppens
logga. T avsnittet sigs vidare att Apoteksgruppen kommer att ansluta nya medlemmar.
Detta synes, av associationsrittsliga skil, inte kunna gilla f6r Apoteksgruppen i

Sverige AB och inte heller till Apotekens Service AB som delats ut till staten. I det
aktuella avsnittet i regeringens skrivelse nimns emellertid att Sveriges Apoteksforening
ir den nya branschorganisationen for apoteksaktorer.

Bedémningen i avsnittet ovan om delarsrapporterna for ar 2010, att beskrivningen av
rollférdelningen mellan Apoteksgruppen och entreprendrerna som nya dgare av apotek
ir mycket otydlig, forstirks efter lisningen av regeringens aktuella skrivelse.

Budgetpropositionen for dr 2012

Aven i budgetpropositionen fér r 2012 dr informationen om Apoteksgruppen
knapphindig. Avsnittet innehéller inte nagon information om bolagets skulder,
avsittningar, eventualforpliktelser eller dtaganden och risker i 6vrigt.

Den ndmnda oklarheten om rollférdelning kvarstar genom att det skrivs att:
"Apoteksgruppen i Sverige ansvarar f6r en medlemsorganisation ...”. Exempelvis
framgar det inte vem som styr den, vilken associationsrittslig form den har och vilken
relation den har till Apoteksgruppen.

Parentetiskt kan nimnas att propositionen dven innehaller informationen att
Apoteket AB 6ppnade 24 nya apotek under ar 2010 utan att denna information
kommenteras, till exempel i férhéllande till omstruktureringsuppdraget.
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Sdsongsarbetslosa och arbetsloshetsforsikringen

— omstillningsforsikring eller yrkesforsikring?

Anvinder lirositena resurserna effektivt?

Effektivitet och produktivitet for universitet och hégskolor
Oférbrukade forskningsbidrag vid universitet och hégskolor

IT inom statsférvaltningen — har myndigheterna pa ett rimligt sitt
prévat frigan om outsourcing bidrar till okad effektivitet?

Statliga I'T-projekt som 6verskrider budget

Kostnadskontroll i stora jirnvigsinvesteringar?

Trafikverkens produktivitet — hur mycket infrastruktur f6r pengarna?
Klimatinsatser utomlands — statens kép av utsldppskrediter
Myndigheternas insatser for finansiell stabilitet — Lirdomar i ljuset
av utvecklingen i Baltikum 2005-2007

Biodrivmedel f6r bittre klimat — Hur anvinds skattebefrielsen?
Tydlighet och transparens i budgetpropositionen for 20u? —
Redovisningen av finans- och sysselsittningspolitiska ramverk
Statens stod till studieférbunden

Leverans pd utsatt tid? En granskning av forsvarets internationella
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Svenska bidrag till internationella insatser

Forsvarsmaktens stod till samhillet vid kriser

Statliga insatser for akademiker med utlindsk utbildning

— férutsdgbara, dandamalsenliga och effektiva?

Samordning av stdd till barn och unga med funktionsnedsittning
— Ett (0)l6sligt problem?

Brottsutsatt — Myndigheternas hantering av ekonomisk
kompensation pd grund av brott

Ritt information vid ritt tillfille inom vard och omsorg

— samverkan utan verkan?

Vad blev det av de misstinkta bidragsbrotten?

Anvindningen av basanslaget f6r forskning och forskarutbildning
Botniabanan och jirnvigen lings Norrlandskusten — hur har det
blivit och vad har det kostat?
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