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Sverige ir pa vig mot en vilfirdsstat med ett 8kat behov av privata dona-
tioner och ett nirmare samarbete med filantroper, vilgorenhetsorganisa-
tioner och ideell sektor. I en sidan samhillelig utvecklingsprocess skulle
det kunna finnas utrymme for inférandet av exempelvis vilgdrenhets-
apotek.

Regleringen som styr tillstindsprovning, prissittning (handelsmar-
ginal) och tillsyn av apoteksmarknaden hanteras av olika myndigheter.
Bestimmelserna pd omradet 4r spridda i olika forfattningar, férordningar
och myndighetsforeskrifter. Det dr ddrmed svart att fa en samlad bild av
den rittsliga regleringen pa omridet. Det anférda utgdr starka skil for att
rittsomradet ges vetenskaplig uppmirksamhet.

Syftet med undersdkningen ar att rittsdogmatiskt analysera regleringen
av apoteksmarknaden. Denna artikel ska dock bara ses som en forstudie
som pa ett begrinsat utrymme tentativt granskar nigra centrala frigor
kring tillstindsprévning, handelsmarginal samt tillsyn av apoteksmark-
naden. Ett viktigt forskningsfynd ir att nuvarande reglering inte hindrar
uppstarten av vilgorenhetsapotek. En intressant iakttagelse ir att apoteks-
marknaden, som i stor utstrickning ir prisreglerad, har en relative kon-
kurrenskraftig handelsmarginal. Undersdkningen visar atc det dr starke
pikallat inte bara med en utvirdering av den regelgivning med koppling
till apoteksmarknaden som sker pd riksdagsnivé, utan ocksd en samlad
dversyn av den regel- och beslutsproduktion som sker inom Likemedels-
verket samt Tandvards- och likemedelsforméansverkets tillsynsomraden.

Artikeln har peer review-granskats.
** Ett varmt tack for virdefulla kommentarer pé ett tidigare utkast till denna artikel rikreas till Mats
Tjernberg, professor i offentlig ritt/skatteritt vid Lunds universitet och Robert Pahlsson, profes-
sor emeritus i finansritt, Handelshogskolan vid Géteborgs universitet. Ett stort tack rikeas dven
till den anonyma expertgranskare som bidragit med viktiga synpunkter och férslag pa forbatt-

ringar av innehéllet i denna studie.
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1. Amne och forskningsproblem

I'svensk politik finns idag ett brett stod for ett 6kat idéburet deltagande i vilfir-
den.! Det offentligas retritt fran tidigare dtaganden genom bl.a. avregleringar
och New Public Management reformer,” men dven statsmaktens ambition att
lyfta fram ideella aktorer som potentiella vilfirdsutforare kan forstds som en
del av denna pagiende flerdimensionella samhillsomvandlingsprocess.’

Mot bakgrund av den bitvis dystra bild som tecknats och belagts avse-
ende svensk vilfirdsutveckling har ledande civilsamhillsforskare forsokt svara
pa frigan vad Sverige har att vinna pa en stérre andel idéburen vilfird och
vilka forutsictningar den idéburna sektorn egentligen har att forindra den
svenska vilfirdsstaten.” I sin genomging av den forskning som gjorts om
bl.a. idéburen vilfird, frivillige socialt arbete och civilsamhillet i Sverige,
konstaterar Vamstad att det ir sjilva sirarten i det idéburna som skapar mer-
virdet i vilfirdsproduktionen. Det giller exempelvis organisationer som stér-
ker tjinstemottagarna genom inflytande, deltagande och framfér allt genom
tvavigskommunikation med personal och ledning. Det handlar ocksd om
organisationer som praktiserar co-production® och pé det sittet drar nytta av
den kompetens, erfarenhet och andra resurser som brukarna besitter. Den
forskningséversikt Vamstad genomf6rt bekriftar att idéburen sektor inte kan
producera ett mervirde till den svenska vilfirden om den inte utgar fran sin
sdrart, dvs. producerar vélfirdstjanster pd ett annorlunda sitt 4n offentliga
och vinstdrivande aktdrer.

Se Dimitrievski, Swedish Societal Transformation and the Question of Tax Incentives for Cha-
ritable Contributions to Civil Society, Nordic Tax journal, 2023, avsnitt 1, 5 och 7 med hinvis-
ningar. Se dven Fremias senaste undersokning av kommunpolitikers instillning till civilsamhillet
och idéburen sektor. Malgruppen var samtliga politiker i landets alla 290 kommuner. Resultatet
visar att 90 procent av landets kommunpolitiker vill stirka civilsamhillets forutsittningar att
16sa viktiga samhillsproblem. Se mer hirom i Fremia, Kommunpolitikerna om idéburen sektor
och civilsamhillet, 2023. Rapporten hiimtades fran Fremias hemsida www.fremia.se. Hemsidan
besokees 2025-02-27.

Se bl.a. Coronakommissionens slutsatser SOU 2021:89 volym 1 och 2 samt Lingtidsutredning-
ens analys av ett framtidsscenario med dkad efterfrigan pa vilfirdstjinster, SOU 2015:104.

Se Dimitrievski, Swedish Societal Transformation and the Question of Tax Incentives for Chari-
table Contributions to Civil Society, Nordic Tax journal, 2023, avsnitt 9.

Vamstad, En ny idéburen sektor? Varfor vill vi ha den och hur kan den férindra den svenska
vilfirdsstaten, Socialmedicinsk tidskrift, 2023:6, s. 755.

Co-production i svensk vilfird handlar exempelvis om att civilsamhille och brukare gemensamt
utformar vilfirdstjinster. Denna medskapande process utmanar det traditionella sittet att orga-
nisera vilfirden nir traditionella roller som professionell-klient / myndighet-férening bryts ned.
Begreppet har sitt ursprung i amerikansk vilfirdsforskning och myntats av Elinor Ostrom. Se
vidare i Pestoff, Co-production and Third Sector Social Services in Europe: Some Concepts and
Evidence, Voluntas: International Journal of Voluntary and Nonprofit Organizations, 2012, 23
(4), 5. 1102-1118 med hinvisningar till Ostrom.
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Sverige ir ekonomiskt,® socialt och demografiskt inte samma land 2025
som 1995.7 Vi lever i ett samhille dir det offentliga dr pd retritt frin tidigare
vilfirdsataganden,® ddr ersittningarna i socialforsikringssystemet inte lingre
foljer loneutvecklingen (ersdteningsgraden, dvs. vad man fir nir man ir sjuk
eller arbetslos jamfore med ndr man arbetar, har minskat kontinuerligt 6ver
tid).” Aven om man kan siga att fattigdomen i Sverige bide 6kat och mins-
kat sedan 1995, gir det inte komma ifrn att ndstan 700 000 minniskor
i Sverige lever i social och materiell fattigdom (ekonomisk eller materiell
deprivation).” Det dr dven majligt att beskriva fattigdomen i Sverige i relativa

¢ Finansinspektionen har analyserat hur de svenska konsumenternas privata sparande ser ut pa

sparkonton, i fonder och i aktier. Sedan 1996 uppges allminhetens placeringar 6kat mer 4n atta
ganger. Sparandet 4r dock ojimnt férdelat. Cirka 5 procent av befolkningen dger hilften av alla
tillgingarna i Sverige. Varannan konsument har mindre 4n 10 000 kronor i buffertsparande och
bara 3 av 10 har 50 000 kronor eller mer tillgingliga i ett sidant sparande. Finansinspektionens
rapport baseras pa perioden 2020 till 2023 och ir den mest heltickande kartliggning som gjorts
av svenskarnas finansiella tillgingar sedan 2007, d& Sverige slutade samla in uppgifter om hushal-
lens tillgdngar. Se Finansinspektionen, Svenskarnas sparande, 2025 (Dnr:24-28252). Rapporten
himtades pd hemsidan www.fi.se. Hemsidan besoktes 2025-03-27.
Finanspolitiska ridet har i en rapport frin &r 2024 konstaterat att inkomstskillnaderna i Sverige
Skat enligt den statistik som finns tillginglig och att det i stor utstriickning beror pa stigande kapi-
talinkomster i toppen av fordelningen. Hur stor 6kningen av inkomstskillnaderna 4r beror frimst
pa det val som gérs av jimfdrelsear och hur kapitalinkomster, sirskilt realiserade kapitalvinster,
hanteras. Aven om inkomstskillnadsékningen varierar rader det dock, enligt ridet, ingen tvekan
om att det har skett en 6kning sedan 1990-talet. Samtidigt utgdr bristerna i statistiken dver hus-
héllens tillgdngar och skulder ett betydande problem. I rapporten varnar ridet for utvecklingen
pd omridet och pekar pa en rad “destruktiva” konsekvenser av alltfor hég grad av ekonomisk
ojimlikhet sasom att tillvixten blir ldgre nir skillnaderna inom vérd och skola 6kar. Att den
sociala tilliten urholkas nir minniskor upplever samhillet som orittvist, med ékad brottslighet
som f6ljd. Och att demokratin urholkas nir vissa grupper i samhillet kopplar grepp om politiken
samtidigt som andra grupper forlorar tilliten till den politiska processen. Se Finanspolitiska radet,
Ekonomisk ojimlikhet i Sverige. Oversikt av fakta och framtidsutmaningar, 2024:1. Rapporten
himtades pa Finanspolitiska ridets hemsida www.fpr.se. Hemsidan besoktes 2025-03-03.

I Jimlikhetskommissionens betinkande En gemensam angeliigenhet behandlas konsekvenserna
av okande ekonomisk ojimlikhet i Sverige bdde pa samhills- och individniva. Jimforelsevis, i
relation till Finanspolitiska ridets rapport, kan sigas att Jimlikhetskommissionen gér lingre i
sitt analysarbete. Det rider emellertid ingen tvekan om att bida utredningsorgan delar bilden av
att pagdende ojimlikhetsutveckling, pa lang sikt, kan bli ett samhillsproblem for Sverige. I bada
utredningar identifieras kapitalinkomster som en central faktor bakom den ojimlikhetsokning
som skett under senaste decennier. Samtidigt lyfter bida utredningar fram ate tillgings- och skuld-
statistiken i Sverige ir ofullstindig, vilket skapar statistiska métproblem. Se SOU 2020:46.
& Se Altermark och Dahlstedt (red.), Bortom systemskifiet. Mot en ny gemenskap, 2022.
> Se Roine, Dirfor ir ojimlikheten viktig. Om rika, fattiga och alla diremellan, 2023, s. 285 samt

Altermark och Dahlstedt (red.), Bortom systemskiftet. Mot en ny gemenskap, 2022.
10 Se Roine, Dirfor ir ojimlikheten viktig. Om rika, fattiga och alla diremellan, 2023, s. 218.
Se Mood, Fattigdomsmitning och fattigdomens utveckling. I Sveriges stadsmissioner, Fattig-
domsrapporten 2025: Frén vilfirdssamhille ill vilgorenhetssamhille, 2025, s. 12 och Sveriges
stadsmissioner, Fattigdomsrapporten 2025. Fran vilfirdssamhille till vilgorenhetssamhille,

2025, s. 45.
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26 Nick DIMITRIEVSKI

termer. Den relativa fattigdomen anges i relation till om hushallets inkomst
per ar 4r ldgre 4n 60 procent av snittet i Sverige riknat som median. I Sverige
kan cirka 1,5 miljoner minniskor definieras befinna sig i en situation av rela-
tiv fattigdom.'?

Under senare &r har de svenska hushéllens ekonomi f6rsimrats av kraftigt
okade levnadskostnader.' Ideell sektor rapporterar i sin tur om en dramatisk
okning i efterfrigan av deras stéd, inklusive matutdelning."* Trots detta mins-
kade andelen i befolkningen som far ekonomiske bistand. Enligt Hussenius
var mottagandenivin 2024 den ldgsta sedan Socialstyrelsen bérjade fora sta-
tistik i borjan av 1990-talet.” Angelin, Vamstad och Brauer menar att det ar
osannolikt att minskningen beror pd 6kat arbetsmarknadsdeltagande bland
bistindsmottagare:

En del av forklaringen kan diremot vara att individer med behov av och ritt till stod inte
far det pd grund av kommunernas handliggningsprocesser. Forskare pekar pé forindringar
i bedémningen av bistindsansékningar och menar att de blivit stringare. En annan, men
relaterad, forklaring 4r att personer som ir berittigade till bistand inte ansoker om det, eller

inte far fullt bistand; vilket kallas icke-mottagande (non-take-up).'®

Hur trésklarna till forsorjningsstddet hojts med fokus pa barn har analyserats
av Leviner och Holappa. Forskarna konstaterar att ”[s]kdrpta krav och vill-
kor for ekonomiske bistdnd och en sinkning av nivierna for forsdrjningsstod
kommer med stor sannolikhet leda tll ate fler barn inte far sina grundlig-
gande behov tillgodosedda. Det kommer i sin tur 6ka risken for att barn far
illa dll foljd av fattigdom.”"”

Se Hjalmarsson, Jensen Karlsson samt Kauranen, S& méinga fler ar fattiga i Sverige — se forind-
ringen i ditt omride, 2023-11-11 med hiinvisningar till SCB. Artikeln himtades fran hemsidan
SVT-Nyheter https://svt.se. Hemsidan besoktes 2025-02-28.

Se Angelin, Vamstad och Brauer, Om konsekvenserna av att allt fler minniskor faller utanfor
skyddsnitet. I Sveriges Stadsmissioner, Fattigdomsrapporten 2025: Fran vilfirdssamhille cill vil-
gorenhetssamhille, 2025, s. 38.

Se Vamstad och Karlsson, Welfare between social and human rights — charity in the new social
landscape of Sweden. Social Policy and Society. I Roda korset, Grundliggande humanitira behov
i Sverige 2023, 2023, s. 363-376.

Hussenius, En skilig utveckling? Om de senaste arens snabbt minskande mottagande av ekono-
miske bistand. I: Fattigdomsrapporten 2024: Jag hade ingen aning om att det var s svirt att f3
hjilp, Sveriges Stadsmissioner, 2024, s. 8-13.

Angelin, Vamstad och Brauer, Om konsekvenserna av att allt fler ménniskor faller utanfor skydds-
nitet. I Sveriges Stadsmissioner, Fattigdomsrapporten 2025: Fréan vilfirdssamhille till vilgoren-
hetssamhille, 2025, s. 39 med hinvisningar till Bergmark och Stranz samt Vamstad.

Leviner och Holappa, Rittsligt urholknade av samhillets skyddsnit och konsekvenserna for barn.
I Sveriges Stadsmissioner, Fattigdomsrapporten 2025: Frin vilfirdssamhille till vilgorenhetssam-
hille, 2025, s. 30. Se dven Holappa och Leviner, Fattigdom, social barnavard och barns rittighe-
ter: en rittsvetenskaplig analys, Socialvetenskaplig tidskrift, 2025, s. 317-335.

Férvaltningsriteslig tidskrift 2026, hetps://doi.org/10.53292/05¢163¢5.42d5¢e23

Forvaltningsrattslig Tidskrift, open access 2026-04-22



OM TILLSTANDSPROVNING AV VALGORENHETSAPOTEK ... 27

I Sverige vixer den informella omsorgen av vara ildre (en vixande grupp i
antal och som andel av befolkningen), trots att vélfirden ska vara likvirdig. I
avhandlingen Care and Financial support in ageing families: The changing shape
of inequality pekar von Saenger pi en tydlig trend: Sveriges ildre tar i okad
grad emot stéd frdn nirstdende och framforalle frén sin partner. von Saenger
visar dessutom att det blivit vanligare att anlita hjilp i privat kopt regi, sirskilt
bland kvinnor och hégutbildade. Ar 2021 var det exempelvis lika vanligt att
képa tjanster privat som att ha hemtjinst.'®

Pigiende samhillsomvandling bestar av flera komplexa parallella processer
dir Sverige dr pé vig mot en vilfirdsstat med ett 6kat behov av privata donatio-
ner och ett nirmare samarbete med filantroper, vilgorenhetsorganisationer och
ideell sektor. I en sddan samhillelig utvecklingsprocess skulle det, enligt min
mening, finnas utrymme fér inforandet av exempelvis vilgérenhetsapotek.

Hogkostnadsskyddet for likemedel och vissa férbrukningsartiklar finns i
5 § lag (2002:160) om likemedelsformaner m.m. (formanslagen). Bestim-
melserna i férménslagen kompletteras av vissa bestimmelser i forordningen
(2002:687) om likemedelsférmaner. Enligt 5 § forsta stycket formanslagen
avses med likemedelsformaner ett skydd mot hoga kostnader vid inkdp av
sidana férmansberittigade varor som avses i 15-18 §§ samma lag. Férma-
nerna innebir en reducering av den enskildes kostnader for sidana varor
under en tolvmanadersperiod fran forsta inkop.

Beloppet for hogkostnadsskyddet har dndracs ett flertal ginger sedan 2010-
talet. Ar 2012 hojdes grinsen fran 1 800 kr till 2 200 kr. Sedan den 1 januari
2013 har beloppsgrinserna indexerats i relation till prisbasbeloppet.'” Malet
med den senaste dndringen som tridde i kraft 1 juli 2025 ir att statens andel
av kostnaden for likemedel inom hégkostnadsskyddet ska minska, medan
patientens andel, egenavgiften, ska 6ka.”” Den senaste regelindringen inne-
bir att kostnadstaket dndras fran 0,05 ginger prisbasbeloppet till 0,06463
ganger prisbasbeloppet. Beloppet ska fortfarande avrundas nedéc dill nirmaste
femtiotal kronor. Enligt 2025 ars prisbasbelopp innebir det att kostnadstaket
hjts fran 2 900 kr till 3 800 kr. Beloppen inom den s.k. hégkostnadstrappan
har hojts i varje steg. Det forsta trappsteget har dndrats sd att patienten betalar
75 procent, i stillet f6r 50 procent, av kostnaden i intervallet. Avgifterna som

Se von Saenger, Care and financial support in ageing families: The changing shape of inequality,

2025.

" Promemoria, Uppdaterat hogkostnadsskydd for likemedel, Socialdepartementet $2024/02135,
s. 9.

2 Promemoria, Uppdaterat hogkostnadsskydd for likemedel, Socialdepartementet $2024/02135,

s. 11.
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28 Nick DIMITRIEVSKI

patienten som mest kommer behova betala kar dirmed med 900 kronor
under en tolvmanadersperiod.?!

Majoriteten av remissinstanserna har varit kritiska till den senaste forind-
ringen av hogkostnadsskyddet och varnat for negativa samhillsekonomiska
konsekvenser.”? Det ir inte helt osannolikt att hojningen av hogkostnads-
skyddet skulle kunna paverka drabbades méjlighet att genomgd cancer-
behandling.” P4 samma sitt riskerar dndringen att belasta hilso- och sjuk-
véirden eftersom minniskor som inte tar sin medicin blir d4nnu sjukare och
snarare hamnar i sjukvirden 4n lever pa som vanligt.* Det kan ocksé vara si
att personer med sma ekonomiska marginaler och relative hog konsumtion av
lakemedel riskerar en férsimring av bade privatekonomi och hilsa.”

Regeringen har forsvarat den senaste hdjningen av hégkostnadsskyddet
med en rad olika argument sésom att statens andel av likemedelskostnaderna
okar mer 4n patienternas egenavgifter, vilket riskerar skapa obalanser i sys-
temet. Héllbar fordelning av kostnaderna mellan stat och patienterna kri-
ver justeringar. Ett annat exempel pa argument ir att regeringen dndrac i
trygghetssystemen. Garantipensionen och bostadstillagget till pensionirer har
exempelvis hdjts 2020 och 2022. Regeringen pekar dven pa att bl.a. garan-
tipension, dldreférsorjningsstdd, sjuk- och aktivitetsersittning och forsorj-
ningsstod riknas upp med prisutvecklingen. Regeringen har dessutom sinkt
skatten for dldre genom férstirkningar av det f6rhojda grundavdraget och f6r-
hojda jobbskatteavdraget. For ekonomiskt utsatta individer kan, vid behov,
ckonomiske bistdnd for likemedelskostnader, erhallas enligt socialtjanstlagen
(2001:453).% Regeringens bedémning 4r att det finns utrymme for patienter
att ta ett storre ansvar for sin finansiering av likemedelskostnaderna.”

Regleringen som styr tillstindsprévning, prissittning (handelsmarginal)
och tillsyn av apoteksmarknaden hanteras av olika myndigheter. Bestimmel-
serna pd omradet 4r spridda i olika forfattningar, férordningar och myndig-
hetsforeskrifter. Det 4r ddrmed svirt att fi en samlad bild av den ritesliga

21 Se prop. 2024/25:144, s. 1.

2 Se prop. 2024/25:144, s. 10-12.

Cancerfonden, Remissyttrande avseende Uppdaterat hogkostnadsskydd for likemedel, 2025-02-

17. Remissyttrandet himtades frin regeringens hemsida www.regeringen.se. Hemsidan besoktas

2025-02-25.

% Funktionsritt Sverige, Remissvar: Uppdaterat hogkostnadsskydd for likemedel, $2024/02135,
2025-02-14. Remissyttrandet himtades frin regeringens hemsida www.regeringen.se. Hemsidan
besckees 2025-02-25.

¥ Folkhilsomyndigheten, Uppdaterat hogkostnadsskydd for likemedel (52024/02135). Arendenr:
04894-2024. Remissyttrandet himtades fran regeringens hemsida www.regeringen.se. Hemsidan
besckees 2025-02-25.

% Se prop. 2024/25:144, s. 12.

7 Se prop. 2024/25:144. 5. 12-13.
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regleringen pd omradet. Regelverket som styr myndighetsarbetet pa apo-
teksmarknaden utgor ett forvaleningsrittsligt specialfile i utbildningssam-
manhang. Undervisningen pd omradet ges, vad jag kdnner till, varken pa
grundniva eller avancerad nivd inom juristprogrammen. Tillstindsprdvning
ir et praktiskt betonat regelomrade vars komplexitet kriver fordjupad riteslig
analys. Det anforda utgér sammanfattningsvis starka skl for att rattsomradet
ges vetenskaplig uppmirksamhet.

Det ir inte bara den svenska vilfirdsstatens erodering eller rittsordning-
ens osystematiserade karaktdr som utgdr skil for valet av vilgorenhetsapotek
som tema for undersdkningen. Pigiende samhillsomvandling rymmer ett
spanningsfilt med fler krafter i omlopp. Filantropiska forestillningar om hur
sidana insatser kan bidra till samhillsekonomisk utveckling och skapa vil-
stand blir ett viktigt exempel i detta sammanhang. Mindre "stat” och mera
“marknad” ger samtidigt utrymme till disruptiva innovationer pa sistnimnda
kommersiella arena.?® Vilgdrenhetsapotek i svensk vilfird utgor, enligt min
mening, ett sidant exempel.

I essasamlingen Mellan det forflutna och framtiden funderar Hanna Arendt
over forhallandet mellan historia och tinkande utifrin en allegorisk berit-
telse av Kafka. Hir beskrivs en man — endast omnimnd som "Han” — som ir
fingad mellan tva stridande tidsliga krafter, den ena frin ett odndligt forflutet
och den andra frin en lika odndlig framtid:

Den forsta pressar honom bakifrdn, frin ursprunget. Den andra blockerar vigen framit.
Han kimpar med bida.?’

Fareld och Ruin som ocksd reflekterat over Kafkas gestalt i Arendts redo-
gorelse menar att "Han” egentligen nir en drom om att dra sig ur kampen
och inta en position bortom, utanfér och ovanfér sammandrabbningen, som
skiljedomare mellan de stridande krafterna. Samtidigt upplyser Fareld och
Ruin att det finns en inneboende paradox i en sidan strivan: om "Han” inte
fanns dir i micten skulle nimligen kraftmitningen inte kunna pagi. Kampen
mellan det forflutna och framtiden uppstdr genom hans sjilva nirvaro, vilken
bryter tidens kontinuerliga flode och fir det att framtrida som antagonistiska
krafter.

Vad Arendt tillfor Kafkas historia ir, enligt Fareld och Ruin, ett rumsligt
perspektiv genom att beskriva den tidsliga kampen som ett slags kraftspel,

#  Disruptiv innovation ir en typ av innovation som forindrar etablerade marknader. Se vidare om

begreppet i avsnitt 4 med hinvisningar.

»  Arendt (Persson), Mellan det firflutna och framtiden. Atta Goningar i politiskt tinkande, 2004,
s. 13-14.

% Fareld och Ruin, Inledning. I Fareld och Ruin (red.), Den historiska tidens former, 2016, s. 15.
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eller rittare sagt ett "parallelogram” av krafter som sam- och motverkar varan-
dra.®' Jag uppfattar dirmed aktualiseringen av Kafkas liknelse p& samma sitt
som Arendt, Fareld och Ruin, dvs. som ett forsok att skissa ett tankelandskap
pa distans.

Forst nir vi betraktar saker och ting pé avstind tycks de falla p plats och bilda ménster
som later oss forstd dem pa ett mer kvalificerat sitt ... >

Nirmast kan det i denna studie forstas som en 6vning i att tinka pagaende
systemskifte i vilfirdssamhillet inte i linjdra termer, utan som ett fenomen
som drabbar oss i all sin kraft och méngtydighet.

Denna bild av omvandlingen av svensk vilfird icerspeglas i de grund-
laggande skil — solidariska vilfirdssamhillets nedmontering, behovet av att
genomlysa aktuell forvaleningsritslig lagstiftning samt filancropiska initiativ
med disruptiv potential — som ges i valet av vilgorenhetsapotek som studie-
tema. Det framtrider som ett svar pa en ridande ovisshet om vad som bér
ge den framtida vilfirdsutvecklingen stadga och rikening. Mot den bakgrun-
den skulle frutsittningarna for ate bedriva vilgérenhetsapotek i Sverige, i ett
case-scenario, kunna konstrueras utifran foljande férhillanden:

Dollarmiljardiren Nils Grandien har under tre decennier byggt upp en industriell grupp
i Sverige med fokus pa medicinteknik. I bérjan av ar 2022 diagnostiserades hans son Jarl
med en svar cancersjukdom. Under méinaderna som tog vid, med behandlingar och sjuk-
husbesdk, upptickee han en sida av verkligheten som han dittills knappt reflekterat dver.
I vintrummen och pa sjukhusapoteken métte han patienter eller forildrar till patienter
som vittnade om utanfdrskap och ekonomisk utsatthet: hur vissa forlitat sig pi ekonomiskt
bistind frin kommunernas socialtjinst eller familjemedlemmar for att fa sina mediciner
betalda. I flera fall valde minniskor att inte himta ut mediciner alls. De hade helt enkelt
inte rad.”

Nils har inte foljt den svenska likemedelskostnadsutvecklingen och statens tillhanda-
hillande av likemedelsforméner, men har nu noterat den senaste indringen av hogkost-
nadsskyddet som tridde i kraft ar 2025.

Socialdepartementets promemoria anger konsekvensbeskrivningen av 4ndringen i
hégkostnadsskyddet sa hir: ”Det innebir en total kostnadsékning pé cirka 60 miljoner
kronor for alla kommuner tillsammans dr 2027. Dessa dkade kostnader kommer att belasta
kommunernas socialtjinstbudget i enlighet med socialtjinstlagen (2001:453). Kommu-
nerna kommer siledes att behova hantera en ekonomisk paverkan som en direkt foljd av

31 Se Fareld och Ruin, Inledning. I Fareld och Ruin (red.), Den historiska tidens former, 2016, s. 16
med hinvisningar till Arendt.

> Fareld och Ruin, Inledning. I Fareld och Ruin (red.), Den historiska tidens former, 2016, s. 17.

3 Se mer hiirom i Sveriges Apoteksférening, Apotekspersonalens uppfattning om féreslagna forind-

ringar i hdgkostnadsskyddet. Rapport 2025-01-21. Rapporten himtades frin TT:s hemsida Via

TT: https://via.tt.se. Hemsidan besdktes 2025-02-25.
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forslaget.”** Sammanfattningsvis beriknar regeringen att redovisade héjningar och utform-
ning av skydd mot héga kostnader for samtliga patienters egenavgifter for likemedel 6kar
med cirka 540 miljoner kronor for 2025, 2 160 miljoner kronor fr 2026 och 2 700
miljoner kronor frin och med 2027.%

I det svenska medieflddet portritteras ofta svenska dollarmiljardirer och det amerikan-
ska sambhillets utbredda givande pd ett idealiserande sitt.>** Men till skillnad frin Sverige
har i det amerikanska samhillskontrakeet ingétt att man ska hjilpa andra och ge tillbaka
till samhillet.’” Vi lever i ett samhille som brutit med det traditionella svenska vilfirds-
kontraktet och som nu, genom en mer eller mindre gemensam politisk ambition,* soker
en storre andel idéburen vilfird utan ett direke gensvar fran filantropi och niringsliv.*

I forskningssammanhang har ingen uttryckt ovannimnda samband tydligare in
Braunerhjelm och Palmberg som menar att minniskor i Sverige varit vana vid att offentlig
sektor tar ansvar for vilfirdstjinster via skatterna; det har varken uppmuntrats till privata
initiativ eller funnits nigon stark forplikeelse i vilfirdsstaten att ge tillbaka till samhillet.
I USA motsvarar donationerna cirka tvd procent av BNP och har gjort si under flera
decennier.” Relateras utvecklingen i donationer till svenska forhillanden framerider inte
en si sirskile positiv bild av liget.?! I relativa tal har donationsvolymen i Sverige minskat.
Bottennoteringen niddes &r 2011 pd cirka 0,2 procent av BNP med en nigot forsiktig
dkning direfter.”? Donationsverksamheten ir dessutom starkt kopplad till ett fital stora
stiftelser i Stockholms lin: de tio storsta stiftelserna mitt som stiftelsekapital svarar for drygt

90 procent av donationerna.®

% Promemoria, Uppdaterat hogkostnadsskydd for likemedel, Socialdepartementet $2024/02135,
s. 13. Se dven prop. 2024/25:144, s. 19.

% Promemoria, Uppdaterat hogkostnadsskydd for likemedel, Socialdepartementet $2024/02135,

s. 3. Se dven prop. 2024/25:144, s. 1 och 22.

Se vidare om detta tema i Vikstroms avhandling i media och kommunikationsvetenskap, 7he

Mediated Representation of the Super-Rich. Secrecy, Wealth Taxation and the Tensions of Neoliberal

Capitalism, 2024.

37 Silfverstolpe, Ett givande givande. Verktyg for svenska filantroper, 2013, s. 12.

Se Dimitrievski, Swedish Societal Transformation and the Question of Tax Incentives for Chari-

table Contributions to Civil Society, Nordic Tax journal, 2023, s. 1-28 med hinvisningar.

Se exempelvis Virdforetagarnas skrivelse, Rittslig provning av reserverade kontrake, 2024-11-11

ref. AD som varnar for att bestimmelserna i LOU (19 kap. 25 a §) och LOV (1 kap. 2 2 §) om

reserverade kontrakt for idéburna organisationer i upphandlingen av vélfirdstjinster skulle kunna

strida mot EU-ritten. Bakgrunden till skrivelsen som skickats till Sveriges samtliga kommuner

och regioner ir att flera av Virdforetagarnas medlemmar begirt dverprovning i férvaltningsritten

av Uppsala kommuns beslut att reservera upphandlingen av Ferlin vird- och omsorgsboende till

Ersta Diakoni (idéburen). Vardféretagarnas skrivelse himrtades frin deras hemsida www.vardfore-

tagarna.se. Hemsidan besdktes 2025-02-25.

Se Braunerhjelm och Palmberg, Filantropi — kirlek till ménniskan och samhilleligt riskkapital,

Ekonomisk debatt 2020:5, s. 50.

For en annan uppfattning se Almlof och Olsson, Svensk stifielseriitt, 2024, s. 15 och 17.

Se Braunerhjelm och Palmberg, Filantropi — kirlek till ménniskan och samhilleligt riskkapital,

Ekonomisk debatt 2020:5, s. 50.

Braunerhjelm och Palmberg, Filantropi — kiirlek till manniskan och samhilleligt riskkapital, Eko-

nomisk debatt 2020:5, s. 52.
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Filantropi, som egentligen ordagrant betyder “kirlek till minniskan”, handlar om
att bli sedd genom de andras 6gon. The Giving Pledge, som initierats av Warren Buffet
och Bill Gates, dir andra miljardirer vertygats om att skriva pd en forbindelse att senast
vid sin déd ge bort dtminstone hilften av sina tillgingar, handlar om detta.® Det ir att i
gemenskap med andra filantroper sitta ménniskors beroende, deras sarbarhet och utsatt-
het i centrum istillet for deras sjilvstindighet, socialitet och rationella kapacitet. Men
samhillen vixer inte bara genom att vi tar hand om de skéra och utsatta, utan ocks genom
att vi ger utrymme f6r dem som kan bira oss framat. Filantropi, tinkt pd det sittet, bottnar
samtidigt i en vilja att frimja exceptionella prestationer och ge kraft it talanger som bir
potentialen att inspirera langt utanfér den egna idrotts-, konst-, forsknings- eller entre-
prendrskapsarenan.?’ I allt hogre grad har Nils kommit att sakna forebilder, bollplank och
fungerande svensk infrastrukeur for filantropi.*®

Det ir mot denna bakgrund som Nils bildar stiftelsen Grandien Foundation som ska
bedriva social hjilpverksamhet for att frimja god hilsa och folkhilsa i Sverige. Nils skju-
ter till 100 miljoner kronor som ska anvindas for det allménnyttiga syftet. Stiftelsen ska
4ga ett vilgorenhetsapotek som subventionerar receptfria likemedel och likemedel inom
forméanssystemet genom forménlig prissitening. Stiftelsen kommer utéva niringsverksam-
het indirekt genom att i egenskap av dgare ha ett bestimmande inflytande éver Grandien
vilgdrenhetsapotek AB dir eventuell vinst fran apoteksverksamheten ska anvindas for stif-
telsens allminnyttiga andamal.

Riktlinje for prissittning utgor hilften av det procentpaslag och hilften av den fasta
avgift/forpackning som faststills enligt Tandvérds- och likemedelsverkets foreskrifter
(TLVES 2009:3) om handelsmarginal for likemedel och andra varor som ingar i like-
medelsférmanerna.”” For receptfria varor utanfor likemedelsférméinerna kommer vil-
gdrenhetsapoteket tillimpa ett paslag som utgdr hilften av det marknadsmissiga pislag
som anvinds generellt i branschen.

Skissat case, med den fiktive dollarmiljardiren Grandien, beskriver inte bara
ett antal komplexa parallella processer i pigiende vélfirdspolitiska system-
skifte, utan vicker flera intressanta reglerings- och skattefrigor. Skattefrigorna
ir dock, enligt min mening, sekundira i férhillande till bedémningen av reg-

#  Nationalencyklopedin, filantropi. https://www-ne-se, himtad 2025-03-03.

Se mer hirom pa the Giving Pledge hemsida https://givningpledge.org. Hemsidan besoktes 2025-
03-01.
Jfr Fareld, Att vara utom sig inom sig. Charles Taylor, erkiinnandet och Hegels aktualitet, 2008.

45

46

7 Se vidare om exempelvis Gardells planerade filantropiska satsningar inom svensk idrott i Elinder

Liljas, Miljonbidraget till Sundling bara bérjan”, SvD 2025-03-19. Artikeln ér publicerad pa
Svenska dagbladets hemsida www.svd.se. Hemsidan besdktes 2025-03-19.
“  Liknande tankar har uttryckts av Ljungberg i en intervju i DN. Se vidare i Torén Bjérling, Lind-
qvist och Tedesjo, Mét miljardirerna som vill gdra gott med sina pengar, DN 2025-05-10. Arti-
keln ir publicerad pa Dagens Nyheters hemsida www.dn.se. Hemsidan besoktes 2025-05-10.

# Se avsnitt 3.4 med hinvisningar.
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leringsfragorna som slar oss med storre kraft: Kan tillstind erhallas? Vad ir
gillande ritt i ett forvaltningsrittslige hinseende?

Manga entreprendrer i Sverige bade kan och vill bidra med 18sningar pé de
stora samhillsutmaningarna.®® Foretag tar numera en mer aktiv roll och still-
ning i olika sociala policyutvecklingsfragor. S3 har en allt tydligare filantropi-
trend borjat utkristalliseras dér fler entreprenérer vill verka genom affirsidéer
som ligger mellan det rent kommersiella och det ideella i en sorts social bran-
ding>' Vissa organisationer dir policyrelevant forskning populariseras och
sprids i Sverige har i detta sammanhang lyft fram att filantropiska donationer
mojliggor en frisdttning av offentliga medel nir privatkapital anvinds for ace
bygga kollektiva nyttigheter.”* De menar helt enkelt att filantropiska insatser
bidrar till samhillsekonomisk utveckling och skapar vilstand.”

2. Syfte, metod och avgrinsningar

Inom den reglerade apoteksmarknaden har styrmedelskomponenterna till-
stind-handelsmarginal-tillsyn en samverkande funktion.** Syftet med studien
ir saledes att rittsdogmatiske beskriva, systematisera, tolka och analysera reg-
leringen av apoteksmarknaden.>

Inom ramen for syftet ryms flera delfragor: dr det mojligt f6r den fik-
tive dollarmiljardiren Grandien att erhalla tillstind att bedriva vilgérenhets-
apotek i Sverige?*® Tva andra frigor ir hur den reglerade handelsmarginalen
inom apoteksmarknaden ir konstruerad samt hur den tillsynas.””

> Se Almgvist, Axson Johnson och Trigirdh (red.), Non-profir och vilfirden, 2013.

! Se exempelvis Braunerhjelm och Palmberg (Entreprendrskapsforum), Samhillsférindring och
filantropi i ett nordiskt perspektiv, 2017. Se dven Wijkstrom, Nytt svingrum for filantropi och
frivillighet. Migrerande idéer och transnationella projektioner. I Wijkstrom, Reuter och Emami
(red.), Civilsambiillet i det transnationella rummet, 2017, s. 379-416.

52 Se exempelvis Entreprenorskapsforum. Av deras hemsida framgér att de ér en “oberoende forsk-

ningsstiftelse vars huvuduppgift ir att initiera, bedriva och kommunicera policyrelevant forskning

inom entreprendrskap, innovation, niringslivsdynamik och tillviixt.” Informationen finns publi-

cerad pa stiftelsens hemsida www.entreprenorskapsforum.se. Hemsidan besoktes 2024-06-13.

> Se mer hirom i Filantropiskt forum, som ir en fristiende och oberoende plattform inom ramen

for Entreprendrskapsforum, vars huvuduppgift dr att forklara och debattera nya trender och idéer

inom bl.a. filantropi, socialt entreprendrskap och civilsamhillet. Informationen finns publicerad

pé stiftelsen hemsida www.entreprenorskapsforum.se. Hemsidan beséktes 2023-04-10.

>4 Se avsnitt 3 och 4.

> Se avsnitt 3. Se vidare om den rittsdogmatiska metoden i Olsen, Rittsvetenskapliga perspektiv,
SvJT 2004, s. 105 ff. Se vidare om rittsdogmatiska metoden och riteskilleliran i Peczenik, Om
den forvaltningsritesliga forskningen och rittsdogmatiken, FT 1990, s. 44 ff.

%6 Se avsnitt 3.1-3.3 samt avsnitt 4.

7 Se avsnitt 3.4-3.5 samt avsnitt 4.
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Prissittningsmekanismen kontextualiseras i relation till livsmedelsbran-
schens 16nsamhetsnivaer.”® Aven en mycket 6versiktlig jimforelse av dessa tva
branscher 4r intressant och relevant att genomfora i ect samhalleligt perspektiv.
I béda branscher 4r priset pa varor av stor samhillsbetydelse. Bida marknader
ar dessutom foremal for offentliga insatser och debatt. Avslutningsvis diskute-
ras dven huruvida Grandiens filantropiprojekt dr genomférbart i praktiken.*

Jimférelsen med livsmedelsbranschen kopplar givetvis inte direke till
dollarmiljarddren Grandiens filantropiprojeke; den ger snarare perspektiv at
den reglerade prissittningsmekanismen inom apoteksbranschen. Uttrycket
perspektiv kan, enligt min mening, anvindas for att beskriva den vidgade
forstielse som uppstar nir man t.ex. kompletterar en rittsdogmatisk framstall-
ning med sambhillsvetenskapliga, filosofiska eller ekonomiska teorier. I det
foljande kommer distinktionen mellan internt respektive externt perspektiv att
anvindas. Enligt Olsen ir det interna perspektivet inriktat pa ritestillimparens
synsitt. Det externa perspektivet omfattar alla andra sitt ace diskutera rites-
ordningen och dess innehall pa.®® En friga som da aktualiseras ir vilken nytta
man kan ha av ett externt perspektiv i diskussionen om vilgorenhetsapotek.

Det finns flera anledningar till att jag operationaliserar rittsdogmatiken
med ett externt perspektiv. Rittsdogmatiska metoden har kritiserats for att
representera en sorts regelmissig nirsynthet och perspektivlgshet som priglat
den rittsvetenskapliga forskningen.®! En viktig aspekt med studien har siledes
varit, for att anvinda Gunnarsson och Svenssons ord, att 6ppna upp f6r ambi-
tionen att definiera problem i "kontexten av ritt, samhille och férindring”.%*
Jag vill dessutom kunna stimma av den regelanalys som gors mot exempelvis
samhillsvetarnas, filosofernas och ekonomernas synsitt.”® Till det kan liggas

Se avsnitt 4.
) Se avsnitt 4.

Se Olsen, Rittsvetenskapliga perspektiv, SvJT 2004, s. 109 ff. Se dven Grins, Anvindningen av
andra vetenskaper. I Korling och Zamboni (red.), furidisk metodlira, 2013, s. 421-434. Se dven
van Gestel och Micklitz, Revitalising doctrinal legal research in Euorope: What about Methodo-
logy? EUI Working Paper LAW, 2011/05, s. 1-38.

' Se Gunnarsson och Svensson, Rittsdogmatik — som rittsvetenskapligt perspektiv och metod, 2023,
s. 164 f. samt 173 f. Se vidare om kritiken mot rittsdogmatikens starka koppling till ritespositi-
vismen i Groning, Straffritten i verkligheten eller som verkligheten? Reflektioner kring straffritts-

60

dogmatikens empiriska forankring. I Andersson, Wong och Ornemark Hansen (red.), Festskrift
till Per Ole Triskman, 2011, s. 225 f. samt Dimitrievski, Rittsdogmatiken dr dod, leve rittsdogma-
tiken! Négra reflektioner om doxa och debatt i rittsvetenskapen och dess straff- och skatterittsliga
disciplinstrukturer, JT 2024-25, s. 391 ff.

Gunnarsson och Svensson, Rittsdogmatik — som rittsvetenskapligt perspektiv och metod, 2023,
s. 173. Se direfter avsnitt 1.

% Se Olsen, Rittsvetenskapliga perspektiv, SvJT 2004, s. 131.
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att jag forstdr och betraktar ritten som ett éppet och dynamiskt fenomen.*
Det externa perspektivet anvinds siledes for att kontextualisera gillande ritt.®

Ett vikeigt externt perspektiv som emanerar ur ett sidant tinkande dr
det pussel av forskningsresultat, fran olika vetenskapsdiscipliner, som lagts i
avsnitt 1 och som tydligt signalerar att det offentliga dr pa recrice fran tidigare
vilfirdsataganden samt att denna pagiende samhillsomvandling bestar av
flera komplexa parallella processer. Kontexten bygger pa vetenskapliga resul-
tat som producerats fram av forskare inom civilsamhille/socialt arbete (Vam-
stad, Tragardh, Angelin och Brauer), medicin (von Saenger), nationaleko-
nomi (Roine), medie- och kommunikationsvetenskap (Vikstrém), filantropi
(Braunerhjelm och Palmberg) och statsvetenskap (Altermark och Dahlstedr).

Att reducera studiens relation mellan samhille, forindring, ritc och pro-
blemformulering till ndgot som kan viljas bort till f6rman fér en traditionell
rittsdogmatisk studie (utan kontext) ter sig som hoggradigt naivt i detta sam-
manhang. Behovet av vilgorenhetsapotek framkallas inte av prissittnings-
mekanismens lagstiftningstekniska konstruktion (handelsmarginal), utan av
den samhillsomvandlande kontext som den krokar samman med.®

En viktig fragestillning som emanerar ur det “externa perspektivtinkan-
det” dr huruvida den fiktive dollarmiljardiren Grandien kan starta vil-
gorenhetsapotek i praktiken (se skissat case i avsnitt 1).” Hir drivs tesen att
Grandiens filantropiprojeke ar ett teoretiskt och praktiskt exempel pé disrup-
tiv innovation och att dollarmiljardiren sannolikt kommer behéva anvinda
nagon form av proffspaverkan for att kunna realisera de filantropifrdgor han
ar intresserad av. Jag anvinder alltsa, pa detta sitt, det externa perspektivet
for att stimma av gillande ritt mot foretagsekonomernas (Christensen), men
dven statsvetarnas, socialantropologernas och sociologernas synsitt (Garsten,
Rothstein och Svallfors).%

Det faktum att ron frin andra vetenskaper anvinds innebir att kunskap
ackumuleras i kombination den rittsdogmatiska metoden. Ett metodproblem
i ett sidant sammanhang har lyfts fram av Olsen som menar att rittsvetaren
behéver ta stillning till mattet av inldsning.” Olsen diskuterar tre nivier:
1) total 6versyn av forskning som omfattar teoribildning, metod och resultat,

¢ Se Gunnarsson och Svensson, Rittsdogmatik — som riittsvetenskapligt perspektiv och metod, 2023,

s. 173 £,

Se Gunnarsson och Svensson, Rittsdogmatik — som ristsvetenskaplige perspektiv och metod, 2023,
s. 144-145.

Se avsnitt 1, 3.4 samt 4.

Se avsnitt 4.

65

66

67
Se avsnitt 4 med hinvisningar.

Olsen, Rittsvetenskapliga perspektiv, SvJT 2004, s. 130 f. Se éven Bergstrdm, Norberg och Pihls-
son, Skatterittsliga avhandlingar i ett forindringsperspektiv, SN 2004, s. 740-745.
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2) djupgiende studier av en eller flera teorier eller 3) allmin overblick av teori
och forskningsresultat pa omréidet. Enligt Olsen och Grins beror valet ritts-
vetaren gor i slutdndan pé det kunskapsintresse hen har.”

Jag har i anvindningen av andra vetenskaper, mot bakgrund av syfte, pro-
blembakgrund och frigestillningar stannat vid den tredje inldsningsnivén.
Mialet hir ir siledes att — utifrin en begrinsad del av det samhillsvetenskap-
liga, filosofiska och ekonomiska forskningsfiltet — undersoka de méjligheter
tor produktion av kunskap om rittens rationalitet som ett sidant externt
perspektiv erbjuder.

Avslutningsvis bor uppmirksammas att skissat case,”! i sin grundkonstruk-
tion, ir av interdisciplindr karakedr. Det filantropiska scenariot har saledes
potential att utveckla kunskap genom ett inomjuridiskt amneséverskridande
(forvaltningsritt och skatterdtt).”” Frigan om uttagsbeskattning av Grandien
vilgorenhets AB gor sig gillande enligt 22 kap. 3 § IL vid 6verlatelse av en
tillging utan ersittning eller en ersittning som understiger marknadsvirdet
utan att detta dr affirsmissigt motiverat. Samtidigt framgar av 61 kap. 2 §
tredje stycket IL att marknadsvirdet dr det pris som apoteksbolaget skulle ha
fatt om tillgangen bjudits ut pa marknaden pa villkor som med hinsyn till
dess egna affirsmissiga situation framstir som naturligt. Det 4r relativt enkelt
att redan hir dra slutsatsen att omfattande grinsdragningsproblem gor sig
gillande vid virdering av tillgdngar som limnar Grandien vilgérenhets AB.

Aven mervirdesskatten kan lyftas fram i detta sammanhang. Ett konkret
exempel utgdr reglerna i 5 kap. 8—11 §§ mervirdesskattelagen (2023:200) om
uttagsbeskattning vid gavor av varor till civilsamhillet.”” Aven av statsmakten
upplevs dessa bestimmelser som krangliga och svértolkade, vilket riskerar
motverka nyss angivna filantropiska hybridlésningar och en hallbar resurs-
anvindning for en mer cirkulir ekonomi.”*

Jag har haft bade inkomst- och mervirdesskatten i atanke under arbe-
tets gdng men, av utrymmesskal, avgrinsat bort en sddan undersokning. Den
skatteritesliga studien dr dock av stor samhillsmissig relevans och dr dirfor
foremal for en fordjupad studie i ett parallellt pigiende forskningsprojekt.

70

Se Olsen, Rittsvetenskapliga perspektiv, SvJT 2004, s. 130-131 samt Grins, Anvindning av
andra vetenskaper. I Korling och Zamboni, Juridisk metodlira, 2013, s. 427.

71 Se avsnitt 1.

72 Se nirmare om begreppet interdisciplinir i Dimitrievski, Rittsdogmatiken ir déd, leve rittsdog-

matiken! Nagra reflektioner om doxa och debatt i rittsvetenskapen och dess straff- och skatte-
ritesliga disciplinstrukeurer, JT 2024-25, s. 373.

Se exempelvis Svenskt Niringsliv, Skapa goda marknadsférutsiteningar for den cirkulira ekono-
mins framvixt, 2022, s. 46 f.

74 Se Dir. 2024:15.

73
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3. Tillstindsprovning, handelsmarginal och tillsyn vid bedrivande
av detaljhandel med likemedel

3.1 Ndégra inledande reflektioner om apoteksmarknad och lagkrav fér
tillstind att bedriva detaljhandel med likemedel

Det statliga apoteksmonopolet avvecklades 2009 nir likemedelstorsiljningen
som omfattades av Apoteket AB:s monopol konkurrensutsattes. Privata fore-
tag har sedan dess kunnat etablera sig pd den svenska apoteksmarknaden.”
Innan omregleringen fanns 924 apotek som drevs av den statliga aktéren
Apoteket AB. Direfter har antalet apotek dkat. Ar 2024 fanns det 1 447 apo-
tek i Sverige.”® Overvigande del av de nya apotek som tillkommit efter omreg-
leringen har enligt Riksrevisionen etablerats i tdtorter.”” Enligt Riksrevisionen
ir apoteksmarknaden en forhallandevis stor marknad som domineras av fem
apotekskedjor. Ar 2021 omsatte apoteken 54 miljarder kr.”®

Apoteksverksamheten ir reglerad i lagen (2009:366) om handel med like-
medel. Enligt 2 kap. 1 § fir endast den som har Likemedelsverkets tillstand
bedriva detaljhandel med likemedel. Av 2 kap. 3 a § framgar att apoteken ska
verka f6r en god och siker likemedelsanvindning genom att: (1) sikerstilla
att konsumenten sd snart det kan ske fir tillgang dll forordnade likemedel
och varor, (2) ge sakkunnig och individuellt anpassad information och radgiv-
ning, och (3) genomféra och upplysa om utbyte av likemedel. Villkoren reg-
leras bland annat i en sorts kravkatalog som bestar av 15 punkter i 2 kap. 6 §.
De krav pé verksamheten som anges i denna paragraf blir saledes styrande for
vad den s6kande maste uppfylla for att Likemedelsverket ska kunna bevilja
tillstand att bedriva apoteksverksamhet (detaljhandel med likemedel).

Ett tillstdnd att bedriva apoteksverksamhet far enlige 2 kap. 4 § lagen
(2009:366) om handel med likemedel beviljas endast den som visar att hen
med hinsyn till sina personliga och ekonomiska forhallanden och omstin-
digheterna i vrigt dr limplig att utdva verksamheten och har forutsittningar

7> Se prop. 2008/09:145.

76 Likemedelsverket, Arsredovisning 2024, 2025.

77 Se Riksrevisionen, Statens tillsyn &ver apotek och partihandel med likemedel, RiR 2022:11, 5. 17.
For att stirka likemedelsforsorjningen finns sedan ar 2013 ett sirskilt bidrag till apotek i glesbygd
med ett arligt nationellt tak pd 20 miljoner kr. Fér att erhdlla bidrag krivs att ett apotek ska ha
oppet for forsiljning i minst 30 timmar per vecka, ligga minst 20 kilometer frén nirmaste apotek
samt ha en niva av forsiljning av receptbelagda likemedel till ett virde av mellan 1-10 miljoner kr
(se forordning [2013:80] om bidrag till 8ppenvardsapotek av allmint ekonomiskr intresse). Ar
2019 beviljades, enligt Tandvards- och likemedelsférmansverket, 31 av 34 ansékande apotek ett
glesbygdsbidrag. Det totala beloppet uppgick till 9,5 miljoner kr. Se Tandvards- och likemedels-
formansverket, 2020 ars uppfoljning av apoteksmarknadens utveckling, 2020, s. 33.

78 Se Riksrevisionen, Statens tillsyn 6ver apotek och partihandel med likemedel, RiR 2022:11,s. 7
och 16.

Férvaleningsriteslig tidskrift 2026, hetps://doi.org/10.53292/05¢163¢5.42d5¢e23

Forvaltningsrattslig Tidskrift, open access 2026-04-22



38 Nick DIMITRIEVSKI

att uppfylla kraven i 2 kap. 6 § samma lag. Aven 13 kap. 1 § likemedelslagen
(2015:35) bér nimnas i detta sammanhang som innebir att den som limnar
ut likemedel ska sirskile iaketa kraven pd sakkunnig och omsorgsfull vard
samt pa upplysning till och samrid med patienten eller fretridare f6r denne.
Tillstdnd att bedriva verksamhet ir inte generellt utformat for exempelvis en
hel apotekskedja, utan giller for varje enskilt apotek.”

Prévningen dr i princip hypotetisk, administrativt avgrinsad och forma-
listisk snarare dn materiell eftersom regeringen anser det vara orimligt att
sokande ska behdva gora stora investeringar i form av att anstélla personal och
inga hyresavtal for en lokal innan ett tillstdnd har beviljats. Likemedelsverkets
bedémning dr siledes fokuserad pa sdkandens kinnedom om de kvalitetskrav
som lagstiftningen stiller pa verksamheten samt utformningen av policies,
rutindokument och systembeskrivningar.®* I 3 § Likemedelsverkets foreskrif-
ter (LVES 2009:8) om ansdékan om tillstind att bedriva 6ppenvardsapotek
formuleras dessa krav som att ansokan ska innehalla de uppgifter och hand-
lingar som anges i 4-18 b §§. Utdver detta ska sokanden intyga att denne har
forutsiceningar ate uppfylla de krav f6r verksamhetens bedrivande som anges
i2kap. 69 3, 8-11 och 13 lagen (2009:366) om handel med likemedel.

3.2 Sokandens personliga och ekonomiska limplighet vid
tillstindsprévningen

Den som ska bedriva apoteksverksamhet behéver leva upp till en rad krav
kopplact till verksamheten sisom lokalernas utformning, personalens kompe-
tens och tillimpning av egenkontrollprogram. Enligt forarbetena ankommer
det pd den enskilde att vid tillstindsansokan prestera en utredning som gor
det sannolikt att hen uppfyller dessa limplighetsvillkor.®' Begreppet person-
lig limplighet preciseras negativt, dvs. genom angivandet av vad som utgor
“olimplighet”:

Sadan olimplighet hos en sékande som bér medféra ate tillstand inte beviljas dr t.ex.
narkotikabrott, trafiknykterhetsbrott och véldsbrott. Andra exempel dr om sokanden inte
beddms ha forutsiteningar att folja de beslut som Tandvirds- och likemedelsforméansver-

ket fattar eller bestimmelserna om avfall och producentansvar i 15 kap. miljébalken och
foreskrifter som har meddelats med stéd av balken. Provningen av limpligheten ska mot

7 Se prop. 2008/09:145, s. 105.

80 Se prop. 2008/09:145, s. 106. Se vidare i Likemedelsverkets foreskrifter (LVES 2009:8) om ansé-
kan om tillstdnd att bedriva 6ppenvardsapotek samt Vigledning till Likemedelsverkets foreskrif-
ter (LVES 2009:8) om ansdkan om tillstind att bedriva 6ppenvardsapotek, 2022.

81 Se prop. 2008/09:145, s. 107.
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bakgrund av det ovan anforda avse sdkandens personliga och ekonomiska forhallanden i

vid mening.*

For juridiska personer riktas limplighetskraven mot den eller de fysiska per-
soner som har ett "betydande inflytande” i bolaget sésom verkstillande direk-
tor, styrelseledamot, bolagsdeldgare, aktiedgare med ett betydande aktieinne-
hav eller annan ekonomisk intressent. Aven andra ekonomiska intressenter
bakom en rorelse kan omfattas av provningen.® Det bor samtidigt framhallas
att bestimmelsen i 2 kap. 4 § lagen (2009:366) om handel med likemedel har
utformats efter den nu upphivda 7 kap. 7 § alkohollagen (1994:1738).% Para-
grafen finns sedan den 1 januari 2011 i 8 kap. 12 § alkohollagen (2010:1622),
den 6verférdes dit med samma lydelse vid lagens ikrafttridande.

Fragan om vem som ska omfattas av vandelsprévningen nir s6kanden dr en
juridisk person precisera nagot i forarbetena, men uttryckliga bestimmelser
act lamplighetskraven ska riktas mot vissa fysiska personer med “betydande
inflytande” saknas bide i lagen om handel med likemedel och alkohollagen.
Istillet har fragan kommit att preciseras i rittspraxis.

I RA 1996 ref. 90 hade en person fatt generalfullmake att foretrida till-
standssokande bolag (serveringstillstaind). Den fysiska personen hade dock
under flera ars tid upprepade ginger misskott sina ekonomiska skyldigheter,
inklusive skatter och avgifter. Frigan i malet var om 7 kap. 7 § (éldre) alkohol-
lagen om vandelsprévning kunde omfatta fysiska personer som, formellt sett
inte var sokande, men som hade ett "verkligt” inflytande 6ver den juridiska
person som ansokte om tillstaind. Hogsta forvaltningsdomstolen slog fast att
lydelsen av ovannimnda bestimmelse limnade ett utrymme f6r att i friga om
juridiska personer lita vandelsprovningen omfatta de fysiska personer som
anges i forarbetena. Bolagets sokra tillstdnd avslogs.

Regeringen anser att det ir tillstdindssokaren som ska visa att hen med
hinsyn till sina personliga och ekonomiska férhéllanden 4r limplig att utéva
verksamheten. Detta innebir i praktiken att det dr sokande som har bevis-
bérdan for sin limplighet. Att ingenting negativt dr kint om sokandens tidi-
gare verksamhet dr inte tillrickligt, sckanden maste visa att hen dr "positivt”
lamplig. Provningen av limpligheten ska avse sokandens personliga och eko-
nomiska forhéllanden i vid mening.®

8 Prop. 2008/09:145, s. 107.

8 Se prop. 2008/09:145, s. 107-108 samt 418.
8 Se prop. 1994/95:89, s. 102.

% Se prop. 1994/95:89, s. 102.
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I 5 § Likemedelsverkets foreskrifter (LVES 2009:8) om ansokan om till-
stand att bedriva ppenvérdsapotek anges vad sékanden, som ir juridisk per-
son, utredningsmissigt behover prestera:

Ansokan ska innehélla foljande uppgifter och handlingar angiende den
sokande juridiska personen.

Firma och organisationsnummer.

Registreringsbevis.

For aktiebolag, bolagsordning frin Bolagsverket samt aktiebok.

Utdrag ur Kronofogdemyndighetens utsékning- och indrivningsdatabas.

AN A

Organogram som visar juridiska och fysiska personer som har bestim-

mande inflytande 6ver sékanden.

6. Organogram som visar juridiska personer som sokanden har bestimmande
inflytande over.

7. Beskrivning av den verksamhet som bedrivs av de juridiska personer som
anges under punkterna 5 och 6.

8. Bevis och registerutdrag fir inte vara dldre 4n tre ménader.

9. Foretag som inte ir registrerade i Sverige ska, forutom vad som anges i

punkterna 5-7 ovan, uppgifter och handlingar som motsvarar de i punk-

terna 1-4 inges.

I vigledningstexten till 5 § LVES 2009:8 anges att organogrammet visuellt
ska visa hur dgarforhallande ser ut mellan sokande bolag och andra juridiska
och/eller fysiska personer.® Och i 6 § LVES 2009:8 anges vad sokanden, som
ir fysisk person, utredningsmissigt behover prestera:

Ansokan ska innehilla foljande uppgifter och handlingar avseende en
fysisk person som ir sékande eller den eller de personer med betydande infly-
tande i en s6kande juridiska person. Personer med betydande inflytande ar
verkstillande direkeor, styrelseledamot, bolagsdeligare eller aktiedgare med
betydande aktieinnehav samt annan person med betydande ekonomiskt
intresse i foretaget.

1. Namn och personnummer.
2. Bevis ur Bolagsverkets niringsforbudsregister och insolvensregister Gver
konkurser.

had

Utdrag ur Kronofogdemyndighetens utsdknings- och indrivningsdatabas.
4. Bevis och registerutdrag far inte vara dldre 4n tre ménader.

8 Se Vigledning till Likemedelsverkets foreskrifter (LVES 2009:8) om ansdkan om tillstand att
bedriva 8ppenvirdsapotek (Dnr:3,2,1-2022-008382), 2022. Vigledningen himtades frin Like-
medelsverkets hemsida www.lakemedelsverket.se 2022-05-10.
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5. For person som inte har sin hemvist i Sverige ska handlingar som motsva-
rar de ovan angivna inges.

Enligt vigledningstext till 6 § LVES 2009:8 kan dven styrelsesuppleanter i
fimansbolag vara personer med betydande inflytande och som har mojlighet
att paverka foretagets verksamhet och inriktning. I dessa fall kriver Like-
medelsverket att bevis och registerutdrag skickas in dven for dem.®”

Det bor sdrskilt noteras att den prévning som gors omfattar den sokandens
personliga vandel och bestar i princip av tva delar. Den ena avser ekonomisk
skotsamhet och den andra eventuell broteslighet. I forarbetena dll (ldre)
alkohollagen preciseras kravet pa ekonomisk misskotsamhet. Det handlar om
att sokande dragit sig undan beskattning eller som i Gvrigt pé ett betydande
sitt misskott sin ekonomiska aligganden gentemot statsmakten. Som ytter-
ligare exempel anges misskdtta skatte- och avgiftsinbetalningar samt allvarligt
asidosittande av bokforings- och uppgiftsskyldighet.®

Ekonomiskt misskdtsamma tillstdindshavare kan pa ett otillbérligt sitt skaffa sig konkur-
rensfordelar och gora det svart for seridsa tillstindshavare att hivda sig, vilket leder till en
for branschen osund utveckling.®

Av en tillstindshavare krivs siledes att hen fullgor sina dligganden avseende
skatter och avgifter samt att hen reglerar uppkomna skulder. Misskétsamhe-
ten behover varken vara uppsatlig eller straffbelagd. Aven vardsloshet i eko-
nomiska sammanhang och ett beteende som, utan att vara straffbart, innebir
ett systematiskt dsidosittande av skyldigheter som medborgare eller nirings-
idkare kan saledes utgora grund for atc vigra tillstaind.” I sistnimnda fall
handlar det specifikt om upprepade restféringar, brutna avbetalningsplaner,
okande skuld trots avbetalning, stora slutliga rikningar pa grund av uteblivna
prelimindra debiteringar, skattebetalning forst vid konkursansokan, fortsatt
drift av ndringsverksamhet i likvidationspliktigt skick. Enbart ett fatal rest-
forda skatte- eller avgiftsskulder m.m. bér, savida det inte rér sig om bety-
dande belopp, inte kunna diskvalificera eller hindra en person fran acc fa
soke tillstind. Aven en serids foretagare kan, under en begrinsad tidsperiod,
hamna i ekonomiska svirigheter.”

¥ Se Vigledning till Likemedelsverkets foreskrifter (LVFS 2009:8) om ansokan om tillstind att
bedriva 8ppenvirdsapotek (Dnr:3,2,1-2022-008382), 2022. Vigledningen himtades fran Like-
medelsverkets hemsida www.lakemedelsverket.se 2022-05-10.

% Prop. 1994/95:89, s. 103.

¥ Prop. 1994/95:89, s. 103.

% Prop. 1994/95:89, s. 103.

' Prop. 1994/95:89, s. 104.
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For att kunna uppfylla kravet i 2 kap. 4 § lagen (2009:366) om handel
med likemedel att "endast den som visar att han eller hon med hinsyn till
sina personliga och ekonomiska forhallanden och omstindigheterna i ovrigt
dr lamplig att utova verksamheten och har forutsittningar atc uppfylla kraven
i6§” krivs i praktiken att sokanden inte bara har grundliggande kinnedom
om bokforing, redovisning och skattelagstiftning, utan ocksa ett branschkun-
nande. Av forarbetena till 7 kap. 7 § (dldre) alkohollagen framgar att forut-
sittningarna hos tillstindshavaren att kunna hélla en ordnad bokforing maste
ges samma tyngd i prévningen som hens branschkunskaper.””

Broteslighet paverkar beddmningen av limplighet f6r atc inneha ett dill-
stand. Beddomningen maste dock goras i varje enskilt fall utifran brottets art,
svarighetsgrad och dess relevans for sskandens limplighet att bedriva apoteks-
verksamhet.”” Men, redan en misstanke om ekonomiska oegentligheter eller
brottslighet bér i detta sammanhang kunna leda till att tillstand vigras. Det
dr s6kanden som i sidana fall fir inkomma med utredning for att undanroja
misstanken.”*

Broteslighet med anknytning till bedrivandet av niringsverksamhet, nar-
kotikabrott, trafiknykterhetsbrott, valdsbrott, skattebrott, bokforingsbrott
har i forarbetena lyfts fram som exempel pi sidan brotslighet som sirskilt
allvarlig och som medfor ate tillstind inte kan erhallas.” Aven brott mot lot-
terilagen — dvs. illegal spelverksamhet — och olaga diskriminering anges i for-
arbetena som ett allvarligt brott i detta sammanhang.”

Ganska ling tid behover ha forflutit — s.k. karenstid — innan ett tillstand
kan komma ifraga for en sokande som démts for brott.” Av senare forarbe-
ten och praxis fran underinstanser framgar att f6r brott som framhéllits som
sarskilt allvarliga bor det sillan finnas anledning att bestimma karenstiden
dll ldgre an tre &r.”®

Provning av en persons levnadssitt forekommer i flera gillande regelverk.
En hogst sporadisk studie visar att kraven vid limplighetsprovningen varie-
rar beroende pé vilket tillstind som soks.”” Minsta gemensamma nimnare

%2 Prop. 1994/95:89, s. 103.

% Se SOU 2009:22, s. 160.

% Se Prop. 1994/95:89, s. 103 samt SOU 2000:59, s. 201.

% Prop. 1994/95:89, s. 102-103.

% Prop. 2000/01:97, s. 48.

7 Prop. 1994/95:89, s. 103.

% SOU 2009:22, s. 161 samt Kammarritten i Stockholms dom den 24 april 2014 i mal nr 7551—
13.

? Se exempelvis 2 kap. 5 § samt 6 kap. 1 § vapenlagen (1996:67), 2 kap. 5-6 samt 11 §§ taxi-
trafiklagen (2012:211), 3 kap. 2 § forsta stycket korkortslagen (1998:488) och 9 § forsta stycket
lag (2023:421) om ordningsvakeer.
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tycks vara att det sker en kontroll om personen ir registrerad for brott eller
forfallna skulder till staten. Jimforelsevis synes dock limplighetsprévningen
vid bedrivandet av apoteksverksamhet vara relativt begrinsad 4n t.ex. den
utdkade vandelsprovning vid beddmningar om avvisning av utldnningar och
uppehéllstillstind som Vandelsutredningen foreslagit.!® Till skillnad frin
limplighetsprévningen vid bedrivande av apoteksverksamhet kan hinsyn i
sistnimnda fall tas till bl.a. sdidana aspekter som “skulder till enskilda” och

“missbruk av vilfirdssystemet”.'!

3.3 Vilka aktorer kan beviljas tillstind?

Om vem som helst kan starta apoteksverksamhet finns det, enligt regeringen,
risk for att en akedr kan komma att kontrollera hela kedjan fran partihandel
(tillverkning) dll forsiljning i apotek (detaljhandel), s.k. fullstindig vertikal
integration. Visserligen skulle ett sidant scenario kunna leda till effektivise-
ringsvinster, men ocksa ge vissa kraftiga negativa effekter i form av konkur-
renssnedvridning dir forsiljning sker enbart av egentillverkade likemedel i
det egna apoteket. Detta kan i sin tur leda till hogre likemedelspriser och
okade kostnader for bade staten och enskilda konsumenter. Dessutom ris-
kerar en sidan oppen reglering av marknaden leda dill en intressekonflike
mellan affirsnytta och kravet p& producentoberoende information dill kon-
sumenterna (objektiv och saklig information om likemedel oavsett vem som
tillverkat produkten).!??

Mot denna bakgrund har regeringen i 2 kap. 5 § punkten 1 lagen
(2009:366) om handel med likemedel stoppat mojligheten for den som
bedriver yrkesmissig tillverkning av likemedel eller mellanprodukeer fran ace
erhalla tillstind att bedriva apoteksverksamhet.'™® Forutom tillverkare giller
forbudet dven moderforetag och dotterforetag till en tillverkare. Definitio-
nen av moderféretag och dotterforetag dr enligt forarbetena himrtade fran
1 kap. 11 § aktiebolagslagen (2005:551) och 1 kap. 4 § arsredovisningslagen
(1995:1554).1%

Av samma skil som redovisats ovan har regeringen i 2 kap. 5 § punkten 2
lagen (2009:366) om handel med likemedel, stoppat méjligheten att bedriva
apoteksverksamhet (detaljhandel) fér den som ér behérig att férordna like-

10 Se SOU 2025:33.

101 Se SOU 2025:33, 5. 748.

192 Se prop. 2008/09:145, s. 144-145.

19 Se prop. 2008/09:145, s. 145.

104 Sebl.a. 1 kap. 11 § aktiebolagslagen (2005:551) och 1 kap. 4 § arsredovisningslagen (1995:1554).
Se direfter prop. 2008/09:145, s. 145-146.
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medel.'® Av punkten 3, samma paragraf, framgar att den som ir behérig att
forordna, dvs. forskriva eller rekvirera likemedel, inte fir beviljas tillstdnd. I
2 kap. 1-11 §§ Likemedelsverkets foreskrifter (HSLF-FS 2021:75) om for-
ordnande och utlimnande av likemedel och teknisk sprit finns bestimmelser
om vilka som ir behoriga att forskriva och rekvirera likemedel (dvs. férordna
likemedel), nimligen ldkare, veterinir, tandlikare, tandhygienist, barnmor-
ska, optiker och sjukskoterska. Omfattningen av ritten for dessa att férordna
likemedel beror pa vilken yrkeskategori de tillhér. Regeringen anser att det
finns en risk for intressekonflikter om samma person som tillhér ovannimnda
yrkeskategorier bade far skriva ut och silja likemedel. En sddan person kan ha
incitament att férordna mer likemedel, foresld medicinering iscillet for annan
vard eller vilja dyrare likemedel med okad vinstmarginal. Det kan leda till
overforskrivning, 6kade likemedelskostnader och simre virdkvalitet.!®

[2kap. 5§ punkten 4 lagen (2009:366) om handel med likemedel finns ett
forbud att bevilja tillstand till ndgon som stir under bestimmande inflytande
av en tillverkare eller innehavare av godkdnnande f6r forsiljning. Punkeen 5
innehéller ett f6rbud mot att bevilja tillstdnd till den som utdvar et bestim-
mande inflytande over en tillverkare eller innehavare av ett godkinnande for
forsiljning av likemedel. I punkten 6 anges att tillstind inte far beviljas de
over vilken nidgon som ir behérig att férordna likemedel ensam eller till-
sammans med ndgon annan som ir behdrig att férordna likemedel, utévar
ett bestimmande inflytande.'” Sammanfattningsvis kan sigas att punkterna
4-6 reglerar situationer dir inflytande, direke eller indireke, anvinds for
att paverka apoteksverksamheten pa ett sitt som inte Gverensstimmer med
mélen for tillstdindsregleringen. P4 detta sitt anvinder lagstiftaren rekvisitet
“bestimmande inflytande” f6r att begrinsa skadliga intressekonflikter inom
apoteksmarknaden.

Mot denna bakgrund ska tillstand inte beviljas en juridisk person over
vilken nagon som ir behérig att forordna likemedel har ett bestimmande
inflytande.'® Detta giller dven i de fall nir en konstellation av flera personer
som dr behoriga att forordna likemedel, tillsammans fir ett bestimmande
inflytande over foretaget.'® Tillstand till apoteksverksamhet kan saledes inte
limnas nir exempelvis tvé sjukskéterskor som édr behoriga att forordna like-
medel dger andelar som motsvarar 35 procent vardera av rosterna i foretaget.
Tillsammans har de nimligen ett bestimmande inflytande (70 procent).

19 Se prop. 2008/09:145, s. 147.
1% Se prop. 2008/09:145, s. 147.
17" Se prop. 2008/09:145. s. 419.
1% Se prop. 2008/09:145, s. 147-148.
199 Se prop. 2008/09:145, s. 148.
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Uttrycket “bestimmande inflytande” har preciserats i forararbetena.
Regeringen uttalar att det handlar om ett sadant inflytande som grundar sig
pa direke eller indirekt innehav av mer 4n hilften av rosterna i bolaget.''?
Kravet preciseras ytterligare nir regeringen — med hinvisning till forarbetena
till aktiebolagslagen — uttalar ace tillstdnd inte ska beviljas foretag som har
ett bestimmande inflytande, eller stir under inflytande av, en likemedelstill-
verkare — exempelvis inom ett koncernforhallande.!! Forbudet giller saledes
bade nir inflytandet grundar sig pa dgande, men ocksd genom avtal sisom

beskrivits i sistnimnda situation:

Forslaget innebir t.ex. att tillstdnd inte ska beviljas ett dotterforetag till en tillverkare,
eller ett moderforetag till en tillverkare. Enbart det forhéllandet att tva foretag ingar i
koncernkonstellationen moder-dotterforetag behdver dock inte innebira att det foreligger
ett bestimmande inflytande. Det 6verlimnas till rittstillimpningen att avgdra om det
foreligger en sidan situation att tillstand inte far beviljas.''?

Till sist ska sigas nigot om administrativ praxis pa detta omride. Grins-
dragningen mellan olika sitt att erhélla "bestimmande inflytande” har ocksd
behandlats i uttalanden frin Likemedelsverket, t.ex. i deras vigledning om
ansokan att bedriva Sppenvardsapotek. Likemedelsverket precisering av
begreppet utgar frin ett direke eller indireke innehav av mer dn 50 procent av
rosterna i ett bolag, vilket motsvarar det forsta s.k. koncernkriteriet i 1 kap.
11§ forsta stycket 1 aktiebolagslagen (2005:551 [ABL]). Lakemedelsverket
anser att dven sma dgarandelar kan leda till bestimmande inflytande om de
kombineras med andra inflytelsemekanismer som skapar liknande kontroll.
En sidan situation kan uppstd nir dgandet kombineras med avtal mellan
deldgare, andra avtal om sirskilda rictigheter eller faktorer som ger ett visst
inflytande 6ver ett annat bolag. Bestimmande inflytande kan dessutom upp-
std indireke, exempelvis genom ett moderforetags inflytande i ett dotterfore-
tag. Likemedelsverkets utgingspunkt 4r siledes att bestimmande inflytande
dven kan foreligga om négot av de dvriga s.k. koncernkriterierna ar uppfyllda
i1 kap. 11 § forsta tycket 2—4 ABL.""® Samtidigt framgar av forarbetena
act det forhallandet atc tvd foretag ingdr i en koncernkonstellation i form av
moder-dotterforetag inte behdver betyda att det foreligger ett bestimmande

10 Se prop. 2008/09:145, s. 146.

" Se Prop. 2008/09:145, s. 146 samt prop. 2004/05:85, s. 742.

12 Prop. 2008/09:145, s. 146.

3 Se Vigledning till Likemedelsverkets féreskrifter (LVES 2009:8) om ansdkan om tillstind att
bedriva éppenvérdsapotek (Dnr:3,2,1-2022-008382), 2022, s. 6.
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inflytande. Det ir rittstillimpningen som fir avgora huruvida det foreligger
en sidan situation att tillstdnd inte fir beviljas.!™*

Undantag frin dessa bestimmelser fir géras om tillverkningen, enligt
2 kap. 5 § andra stycket, punkten 1-3 lagen (2009:366) om handel med
likemedel, endast avser dosdispensering, extemporelikemedel eller lager-
beredningar eller ompackning av likemedel. Det handlar, enligt férarbetena,
om firdigstillande av likemedel for enskilds behov under viss tid genom
uttag ur tillverkares originalférpackning (dosdispensering). Ett annat undan-
tag omfattar icke standardiserat likemedel som ger anvindaren en indivi-
danpassad behandling (extemporelikemedel). Enligt 15 § likemedelslagen
utgor ompackning av likemedel formellt sete tillverkning och kriver saledes
tillverkningstillstind. Enligt regeringen handlar det dock om en begrinsad
form av tillverkning eftersom det inte 4r friga om skapandet av nya likemedel
utan en ompackning av redan godkinda likemedel. De risker som normalt
foreligger vid en sidan integrering, dvs. tillverkningen (i detta fall ompack-
ning) och detaljhandel ir i princip obefintliga. Dirfor forslar regeringen ett
undantag dven i detta fall.'®

I 2 kap. 5§ tredje stycket lagen (2009:366) om handel med likemedel
finns ett undantag for parallellimport av likemedel, dvs. nir ett likemedel
som ir godkint i Sverige och ett annat EES-land importeras av nigon annan
dn den som tillverkat likemedlet. Eftersom regeringen redan foreslagit ett
undantag {6r aktorer som sysslar med ompackning, samtidigt som parallell-
importdrer ofta bedriver liknande verksamhet, foreslas att de ska fa samma
forménliga behandling i tillstindshinseende.

Likemedelsverket far, enligt 2 kap. 5 § fjirde stycket lagen (2009:366)
om handel med likemedel, om det finns sirskilda skil, medge ytterligare
undantag frin forbudet mot att bevilja tillstdnd. Regeringen anser act det i
vissa fall kan vara orimligt att neka vissa tillverkningsaktdrer apotekstillstdnd.
Det handlar om sma tillverkare som har en liten omsittning, dvs. tillverkar
eller marknadsfor ett enstaka eller ftal likemedel, och dirmed begrinsad
mojlighet att missbruka sin stillning for att otillborligt paverka apoteksmark-
naden.'”

Vad jag kinner dll har tllstdindsdrenden inte resulterat i domstolsprov-
ning sedan apoteksmonopolet avvecklades 2009. I media har rapporterats att
tillstdndsprovningen vid denna tidpunke inte inneburit nigot annat dn att

114 Se prop. 2008/09:145, s. 146.
15 Se prop. 2008/09:145, s. 148-150.
116 Se prop. 2008/09:145, s. 150.
7 Se prop. 2008/09:145, s. 150-151.
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de flesta apotek fitt gora kompletteringar pad sin ansokan. Oftast har det dd

handlat om brister i planritningen Gver apotekslokalen.''®

3.4 Apotekens reglerade handelsmarginal — storlek och konstruktion

I samband med att det statliga apoteksmonopolet avvecklades 2009 fattade
riksdagen ett antal olika beslut som innebar att Apoteket AB:s ensamritt att
silja likemedel upphérde. En grundliggande dcgird i samband med uppstar-
ten av apoteksmarknaden var forsiljningen av cirka hilften av Apoteket AB:s
apotek. De kvarvarande 200 apoteken 6verfordes till etc nytt statligt bolag
med enskilda entreprendrer som deldgare. Staten gav direfter bolaget i uppgift
att vara stodorganisation for entreprendrerna, vilket s& smaningom ledde till
bildandet av foretagarkedjan Apoteksgruppen.'’

Efter Konkurrensverkets godkinnande 2022 slogs Apoteksgruppen och
Kronans Apotek samman under det gemensamma varumirket Kronans Apo-
tek. Ar 2025 var Kronans Apotek storst i Sverige sett till antal apotek (500
apotek i hela landet) och tredje stérst sett till omsittning.'” Kronans Apotek
ingér i Swedish Pharmacy Holding AB som 4gs av Euroapotheca och Oriola.
Euroapotheca ir en internationell koncern med huvudkontor i Litauen. Kon-
cernen bestir av nordeuropeiska foretag som driver apotekskedjor i Estland,
Lettland, Litauen och Sverige.'! Oriola ir ett bérsnoterat bolag (koncern)
med site i Finland. Det ir verksamt inom bland annat distribution av like-
medel och apoteksverksamhet i Sverige och Finland.'*

Riksrevisionen, som granskat statens tillsyn av apotek och partihandel,
konstaterar att den svenska apoteksmarknaden domineras av fem apoteks-
kedjor.'” Ar 2024 handlar det om Apoteket Hjirtat, Apoteket AB, Kronans
Apotek, Apotea samt Doz Apotek. Samtliga aktorer 4r medlemmar i Sveriges
Apoteksforening som har till uppgift att frimja apotekens branschintressen. '

118

Se Dagens Medicin, Baklixa for ansokningar, 2010-09-03. Himtades frin hemsidan www.
dagensmedicin.se. Hemsidan besoktes 2025-05-25.

"9 Se prop. 2017/18:157, s. 31.

120" Se Pettersson, Efter snart tre ar: Nu ir de tvi apoteken samma bolag, Svensk Farmaci, 2025-04-
02. Hemsidan www.svenskfarmaci.se bescktes 2025-06-02. Se direfter Konkurrensverkets beslut,
enligt 4 kap. 6 § konkurrenslagen (2008:579), om foretagskoncentration av dppenvardsapotek,
2022-06-29 Dnr:397/2022. Beslutet himtades frin Konkurrensverkets hemsida www.konkur-
rensverket.se. Hemsidan besoktes 2025-06-02.

12l Se mer om koncernen pa hemsidan www.curoapotheca.lt. Hemsidan beséktes 2025-06-03.

122

Se Konkurrensverkets beslut, enligt 4 kap. 6 § konkurrenslagen (2008:579), om foretagskoncen-
tration av dppenvardsapotek, 2022-06-29 Dnr:397/2022, s. 2.
Riksrevisionen, Statens tillsyn éver apotek och partihandel med likemedel, RiR 2022:11, s. 16.

123

124 Se mer om apoteksbranschen pd Sveriges Apoteksfrenings hemsida www.sverigesapoteks-

forening.se. Hemsidan besoktes 2025-06-05.
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Apoteken i Sverige tillhandahaller tre olika typer av produkter: recept-
belagda likemedel (receptaffiren), receptfria likemedel for egenvird samt
ovriga handelsvaror. Fri prissittning rader pé receptfria likemedel och like-
medel utanfor likemedelsférménerna. Priserna pé receptbelagda likemedel
regleras diremot av staten via en s.k. handelsmarginal.

Enligt 5 § forsta stycket formanslagen avses med likemedelsforméner ett
skydd mot héga kostnader vid inkép av sidana forméansberittigade varor som
avses i 15-18 §§ samma lag. Formanerna innebir en reducering av den enskil-
des kostnader for sidana varor.'®

Av den proposition som riksdagen antog i samband med avvecklandet av
apoteksmonopolet framgar att det dr Tandvéards- och likemedelsformansverket
(TLV) som beslutar om handelsmarginalen (7 § formanslagen). I férarbetena
anges att handelsmarginalen ska sittas utifrin objektiva kriterier som giller
lika f6r inhemska och importerade produkter. TLV ska vid bestimmandet
av handelsmarginalen ha som mal att skapa fSrutsittningar f6r en kostnads-
effektiv distribution av likemedel och god service till likemedelsanvindarna.'*

Inom EU finns vissa gemenskapsrittsliga bestimmelser som avser pris-
reglering av likemedel. Dessa framgir av det s.k. transparensdirektivet och
ir genomfort i svensk ritt genom férordning (2002:687) om likemedels-
formaner m.m.'”” Syftet med direktivet dr att skapa sddan insyn i prissict-
nings- och rabatteringssystemen i medlemsstaterna, att diskriminering och
inskrankningar i den fria rérligheten i méjligaste man forhindras. I preambeln
betonas bland annat att medlemsstaternas regler ska vara tydliga, transparenta
och tillgingliga for alla som ér verksamma pé likemedelsmarknaden.'®

Med stod av 4 a § forordningen (2002:687) om likemedelsforméaner
m.m. har TLV bemyndigats att, via foreskrifter, styra éver handelsmargina-
len. Enligt 4 § Tandvards- och likemedelsverkets foreskrifter (TLVES 2009:3)
om handelsmarginal f6r likemedel och andra varor som ingar i likemedels-
formanerna (konsoliderad version av foreskriften) utgdr handelsmarginalen
skillnaden mellan apotekens forsiljningspris (AUP) och inkdpspris (AIP) for
varor som ingér i likemedelsforméanen. Av 6-8 §§ TLVES 2009:3 framgar att
handelsmarginalen varierar beroende péd varukategori, generellt sett dr dock
konstruktionen sidan att handelsmarginalen i kronor 6kar med inkdpspriset

125 Se dven avsnitt 1.

126 Se prop. 2008/09:145, s. 224.

127 Se dven HFD 2015 ref. 75.

128 Se Réadets direktiv av den 21 december 1988 om insyn i de atgirder som reglerar prissittningen
pa humanlikemedel och deras inordnande i de nationella sjukforsikringssystemen, 89/195/EEG,
L 40/8, s. 45.
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pd varan. Det betyder att apoteken far en hégre ersittning ju hogre varans pris
ir, upp till ett tak.'??

Ett viktigt exempel pa formel for prisreglering finns i 6 § TLVES 2009:3.
Hir anges hur mycket apoteken fir ligga pd i marginal och fast avgift for en
viss specifik varukategori. Paragrafens formel dr uppdelad i fyra olika pris-
intervall. For enkelhetens skull exemplifierar jag prissittningen inom det lig-
sta och hogsta prisintervallet:

Om inképspriset pd likemedlet dr upp till 75 kr (ligsta prisintervall) kan apoteket ligga
pd 10,5 procent paslag plus en fast avgift pa 40 kr/férpackning, dvs. 60 x 1,105 = 66,3 +
40 = 106,3 kr i forsaljningspris. Om inképspriset pa likemedlet dr éver 50 000 kr (hogsta
prisintervall) ska inte ndgot procentpaslag genomféras, istillet tas bara en avgift ut om
1 300 kr/férpackning som i praktiken utgér ett prisregleringstak. Om en forpackning
likemedel képs in for exempelvis 51 000 kr inom angiven varukategori, blir forsiljnings-
priset alltsd 52 300 kr.

Den reglerade handelsmarginalen ska tillsammans med apotekens ovriga
intdkeer ticka apotekens kostnader for apoteksservice och for ate kunna dll-
handahilla receptforskrivna likemedel s& snart det dr mojligt. Handelsmargi-
nalen ska dven ticka kostnader f6r genomférandet av det generiska utbytet av
likemedel, dvs. mojligheten att byta ut ett likemedel mot ett annat likvirdigt
lakemedel.

Sveriges Apoteksforening har i en promemoria fran 2018 kritiserat TLV:s
handelsmarginal. Branschorganisationen menar att receptaffiren dr olénsam.
Forlusten inom denna del av apoteksverksamheten beriknas till 677 miljoner
kronor. Enligt deras uppfattning ticker TLV:s handelsmarginal endast cirka
90 procent av receptaffirens kostnader.'

TLV har som en del av myndighetens analysuppdragenligt regleringsbrev,'!
genomfort arliga uppfoljningar av apoteksmarknadens utveckling och eko-
nomiska forutsictningar. I TLV:s uppfoljningsrapport frin 2019 konstaterar
myndigheten att Sveriges Apoteksforenings berikningar fitt stort genomslag
och dirfor fortjinar en nirmare genomlysning. TLV anger att branschorgani-
sationens uttalande kring 16nsamhet bygger pé en sirskild fordelningsnyckel
som gor att kostnaderna for receptaffiren blir héga. Sveriges Apoteksférening

12 Se vidare i TLV, 2023 4rs uppf6ljning av apoteksmarknadens utveckling, 2023, bilaga 1.

130 Se Sveriges Apoteksforening, Kartliggning av kostnader i receptaffiren for dren 2016 och 2017,
2018, s. 1-2.

131 Se exempelvis regeringsbeslut, Regleringsbrev fér budgetiret 2019 avseende Tandvérds- och

likemedelsformansverket, 2018-12-21 samt regeringsbeslut, Regleringsbrev for budgetaret 2024

avseende Tandvérds- och likemedelsformansverket, 2023-12-21. Regleringsbreven ir himtade

frin Ekonomistyrningsverkets hemsida www.esv.se. Hemsidan besoktes 2025-06-05.
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delar upp apotekens gemensamma kostnader mellan olika delar av verksam-
heten i form av (1) receptaffir, (2) egenvard och (3) handelsvaror.'”?

12019 érs uppfoljningsrapport invinder TLV mot detta sdtt att framstélla
kostnaderna inom apoteken. Aven om man till och med accepterar kostnads-
fordelningen innebir det, enligt TLV, att receptaffiren (i praktiken) hjilper
till att skapa lonsamhet inom &vriga delar av apoteksverksamheten (kostnads-
sektion 2 och 3 enligt ovan). Sa hir resonerar TLV vid denna tidpunkt:

Nir TLV bedémer apotekens kostnader och férutsittningar for att tillhandahélla apoteks-
service ser TLV pa apotekens hela verksamhet. Detta av tva orsaker.

1. Receptaffirens verksamhet paverkar dvriga segment, sa att den totala verksamheten
utgdr det relevanta jimforelsealternativet, oavsett hur kostnader férdelar sig mellan seg-
ment. "Den grona skylten” ger apoteken fordelar gentemot sina konkurrenter vid forsilj-
ningen inom egenvird och handelsvaror. Receptaffiren gor att apoteken kan hélla ligre
kostnader eller ta ut hégre marginaler 4n konkurrenterna nir de siljer egenvardsprodukter
och handelsvaror.

2. Det dr svart att fi en objektiv framstillning av ett enskilt affirssegments kostnader.
Segmentsredovisning ir en internredovisning som bygger pa fordelningsnycklar som ir

svara att objektivt bedoma.'?

TLV uppskattar att receptaffiren skapar indirekta ekonomiska férdelar for
apoteken som motsvarar 700-1000 miljoner kronor inom egenvird och han-
delsvaror. TLV:s uppfattning ir helc enkelt att man maste se pa helheten i
apotekens ekonomi, inte bara olika segment.'**

For att fa ett bittre helhetsgrepp om apoteksmarknadens ekonomiska
utveckling bor dven forsiljningsprognos (omsittning) och rorelseresultat,
over viss tid, presenteras. I TLV:s uppfdljningsrapporter definieras sistndmnda
resultatmdrt som total forsdljning med avdrag for kostnader for silda varor
och ovriga rorelsekostnader sisom personal, lokaler, marknadsféring och
avskrivningar.'® Apotekmarknadens ekonomiska utfall med dessa parametrar
angivna i miljarder kronor, mellan dren 2020 till 2023, kan i tabellform'*

anges enligt foljande:

Resultatposter | 2020 2021 2022 2023
Omsittning 50,0 51,5 54,0 57,5
Rorelseresultat | 0,83 0,95 1,01 1,20

32

TLV, 2019 ars uppféljning av apoteksmarknadens utveckling, 2019, s. 64.

33

TLV, 2019 ars uppfoljning av apoteksmarknadens utveckling, 2019, s. 88 (kurs. i originalet).
3 TLV, 2019 &rs uppfljning av apoteksmarknadens utveckling, 2019, s. 64.

% Se exempelvis TLV, 2023 ars uppféljning av apoteksmarknadens utveckling, 2023, s. 10.

36 Se TLV, Uppfoljning av apotcksmarknadens utveckling 2024, del I, s. 41.
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Senast i samband med 2023 ars branschrapport har Sveriges Apoteksforening
dter fort fram kritik mot TLV:s handelsmarginal och krivt att den hojs.”” 1
2023 ars uppfoljningsrapport har TLV publicerat en ganska teknisk och svar-
dtkomlig text gillande tidigare forindringar av handelsmarginalen. Genom-
gangen innebir enkelt uttrycke ace det mellan ar 2008 och ar 2021 genom-
fordes sammanlagt fyra 6versyner av handelsmarginalen; tre av dessa ledde
till 6kad ersittning for apoteken.'® I rapporten redovisas dven en bedémning
av apotekens framtida ekonomiska behov baserat pa information som TLV
inhdmtat fran arsredovisningar, dialoger med apoteksaktdrerna sjilva samt
deras branschorganisationer och andra publika killor.'® TLV har di inom
ramen for 2023 ars uppfoljningsrapport kommit fram till att det finns ett
behov av en bred 6kning av handelsmarginalen med cirka 650 miljoner kro-
nor per ar frin och med 2024.'%°

Fragan dr da hur TLV motiverar hdjningen av handelsmarginalen. En god
startpunkt for en reflektion 6ver detta tema ir att dtervinda till den 16nsam-
hetsbeddmning som branschorganisationerna fort fram och som TLV, i 2019
ars uppfoljningsrapport, varit kritisk till. I 2023 ars uppf6ljningsrapport tycks
myndigheten ha dndrat uppfattning:

Apoteksmarknaden ir dill stora delar regelstyrd och det innebir att det inte dr mojligt
att hoja priserna mot konsument for vissa produkter for att mota de 6kade kostnaderna.
Aven om apoteken i olika omfattning har forsiljning av andra produktsegment dir pris-
sittningen dr fri, begrinsar marknadskrafterna mojligheterna pa dessa marknader genom
bide sortiments- och priskonkurrens.'!

12023 ars uppfdljningsrapport beskrivs apoteken dterkommande som utsatta
akeorer. En slagning pd uttrycket “sarbar” i myndighetsdokumentet visar att
det forekommer sammantaget 35 ganger i olika konstellationer. Monstret gar
igen i flera andra sammanhang sisom nir TLV lyfter fram risk f6r "nedligg-
ning” av apotek samt att aktorerna har en begrinsad majlighet att paverka
sin intjining.'*?

Huvudskilen till den héjda handelsmarginalen édr den férsdimrade makro-
ckonomiska utvecklingen i Sverige. TLV betonar Riksbankens héjning av
styrrantan och att inflationstakten okat kraftigt under 2022 och 2023 som

Se Sveriges Apoteksférening, Branschrapport 2023, s. 18-20.

2008: héjd marginal och nytt generikatilligg, 2014-2015: hojd ersittning for dyra likemedel
samt 2021: héjt generikatilligg. Se TLV, 2023 &rs uppfoljning av apoteksmarknadens utveckling,
2023, bilaga 2.

137 Se TLV, 2023 ars uppf6ljning av apoteksmarknadens utveckling, 2023, s. 43.

140 Se TLV, 2023 érs uppféljning av apoteksmarknadens utveckling, 2023, s. 51.

138

141

TLV, 2023 ars uppféljning av apoteksmarknadens utveckling, 2023, s. 45.
12 Se TLV, 2023 ars uppféljning av apoteksmarknadens utveckling, 2023, s. 47 samt 51-52.
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tvd huvudfaktorer till den negativa kostnadsutvecklingen for apoteksaktorer-
na.'® Hir handlar det om okade hyres- och personalkostnader samt ligre
extraintjining frin parallellhandeln (billigare likemedel)."* TLV ir inte hel-
ler n6jd med apoteksmarknadens rorelseresultat som myndigheten bedémer
uppvisar en vikande trend sedan 2016 med “viss stabilisering de tvi senaste
jren”,'® dvs. 2021 och 2022.

Genomférandet av dndringarna i handelsmarginalen har krivt dndringar
i bland annat 6 § TLVES 2009:3. Innan en myndighet beslutar om f6re-
skrifter eller allminna rad ska kostnadsmissiga och andra konsekvenser som
baseras pa regleringen utredas. Innehallet i konsekvensutredningen framgar
av 6 § forordning (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning.
Konsekvensutredningen ska bland annat innehalla en bedomning av huru-
vida myndighetens foreslagna reglering ir forenlig med EU-ritten samt dir-
utdver dverensstimmer med de bemyndiganden som beslutanderitten grun-
dar sig pé. En sidan utredning har limnats av TLV som bekriftar den dndrade
inrikeningen pa l6nsamhetsbedomningen av apoteksbranschen och upprepar
skilen for den héjda handelsmarginalen. '

Aven relationen mellan handelsmarginalens konstruktion och malsitt-
ningen med omregleringen av apoteksmarknaden tas upp. Den egna analysen
av huruvida den héjda handelsmarginalen ryms inom de uttalanden som gérs
i forarbetena dr dock reducerad till ett sorts "ja-svar”. For att undvika missfor-
stand foljer ett langt citat av TLV:s legitimeringsargumenctation:

* att ge konsumenterna okad tillginglighet till likemedel, bittre service och ett bittre
tjansteutbud och,

* att efterstriva ldga likemedelskostnader till nytta f6r konsumenter och det offentliga.

Det framgir dven att en bedémning av bland annat prisutveckling och apoteksbranschens
l6nsamhet och fortsatta produktivitetsutveckling bor géras vid faststillandet av han-
delsmarginalen. Det offentligas behov och apoteksbranschens l6nsamhet bér vigas mot
varandra och handelsmarginalen direfter faststillas mot bakgrund av den sammanvigda
bedémningen. Aven oppenvardsapotekens forsiljning av likemedel som inte omfattas av
formanerna samt forsiljningen av handelsvaror bér beaktas. Det anges dven att ersitt-
ningen till apoteken ska bestimmas. Detta for att sikerstilla en [6nsamhet pd marknaden
som inte ir visensskild frin ldnsamheten for noterade apoteksbolag i andra linder. Vidare

143

Se TLV, 2023 ars uppfdljning av apoteksmarknadens utveckling, 2023, s. 52.

14 Se TLV, 2023 4rs uppfoljning av apoteksmarknadens utveckling, 2023, s. 53-55.

14 Se TLV, 2023 4rs uppfoljning av apoteksmarknadens utveckling, 2023, s. 52.

Se TLV, Konsekvensutredning om indring i Tandvérds- och likemedelsformansverkets foreskrifter
(TLVES 2009:3) om handelsmarginal for likemedel och andra varor som ingar i likemedelsférma-
nerna, ikrafttridande februari respektive april 2024, 2023-10-23 (Dnr:02934/2023), s. 4 och 9.

146
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anges bland annat att apoteken ska vara tillrickligt ldnsamma for att vara goda arbetsgivare
med utvecklingspotential och ge skilig avkastning till dgarna.

TLV bedémer att de foreslagna dndringarna omfattas av nimnda bemyndigande samt
ir forenliga med det som anges i proposition 2008/09:145 om vad som ska beaktas vid

bestimmandet av handelsmarginalen.!?

Jag vill spinna vidare pa den malkonflikt som TLV inte skriver fram i sin
argumentation. Det bor siledes noteras att regeringen ir vil medveten om
att malet om 6kad tillginglighet och férbittrad service kan innebira en mal-
konflike med malet om prispress och offentlig kostnadskontroll. I forarbetena
anges foljande:

Okad tillginglighet och forbittrad service kostar. Om inte l6nsamhet och effektivitet pa
apoteksmarknaden kan dstadkommas s riskerar den dkade tillgingligheten leda till 6kade
kostnader fér konsumenten och det offentliga.'4®

Mialet om prispress ir inte heller lika mjukt” formulerat i férarbetena som
i TLV:s egna konsekvensbeskrivning. I utredningen anvinder myndigheten
ordet “efterstriva’ i relation till ldga priser, vilket inte stimmer Gverens med
mélformuleringen i férarbetena.

Yitterligare en malsittning 4r att fi liga likemedelskostnader till nytta fér konsumenten
och det offentliga. Det betyder att prispress pa sivil receptbelagda som receptfria like-

medel ska astadkommas.'%

Visserligen erkidnner regeringen att bedomningen av hur mélet dkad tillgiing-
lighet och biittre service ska balanseras med malet om prispress ir komplex. Det
framgér inte heller explicit av forarbetena huruvida nigot av mélen ska ha en
overordnad roll. Men samtidigt betonas ging efter annan att det r patient-
och konsumentperspektivet som maste sittas i forgrunden nir malkonflikeen
ska hanteras av myndigheten.”

I TLV:s uppfoljningsrapport frin 2023 och i efterfoljande konsekvens-
utredning dr patient- och konsumentperspektivet nirmast osynliggjort.""
Fokus ligger i huvudsak pa apoteksaktdrernas villkor. I inledningen till TLV:s

147" Se TLV, Konsekvensutredning om idndring i Tandvards- och likemedelsférménsverkets foreskrif-

ter (TLVFES 2009:3) om handelsmarginal for likemedel och andra varor som ingér i likemedels-
formanerna, ikraftiriidande februari respektive april 2024, 2023-10-23 (Dnr:02934/2023), s. 9.

'8 Prop. 2008/09:145, s. 231-232.

19 Prop. 2008/09:145, s. 81.

150 Se prop. 2008/09:145 s. 81 samt s. 231-232.

1 Media har borjat uppmirksamma de svenska apotekens prissittning. Se exempelvis Sima, Sjukt
att lusschampo kostar mer in skumpa, Aftonbladet 2025-05-26. Aftonbladets hemsida www.
aftonbladet.se besdktes 2025-06-05.
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konsekvensutredning konstateras foljdriktigt att staten far 6kade utgifter pa
grund av foreslagen hojning av handelsmarginalen. Samma sak giller regio-

nerna som ersitts av staten genom statsbidraget for likemedelskostnader.'

3.5 Tillsyn och sanktionsméjligheter

Lakemedelsverket, TLV och Inspektionen f6r vird och omsorg (IVO) utévar
tillsyn 6ver de svenska apoteken. Mycket oversikelige kan sigas acc Like-
medelsverket tillsynar apotekens partihandel med likemedel samt apotekens
egenkontroll, expediering, ridgivning och likemedelshantering. IVO hante-
rar patientsikerhet och tillsynar bide den som driver apotek och apoteksper-
sonal.”® TLV tillsynar att apoteken foljer reglerna om det generiska utbytet
och prissittningen av likemedel. Att det sammantaget ér tre olika myndig-
heter som ansvarar tillsynen av apoteksmarknaden vicker fragor om tillsyns-
myndigheterna har tillrickliga sanktionsméjligheter vid brister hos aktérerna.

Likemedelsverket har enligt 7 kap. 3 § lagen (2009:366) om handel med
likemedel mojlighet att fatta beslut om foreligganden eller forbud for att
stivjia odnskat beteende pi apoteksmarknaden. Ar bristerna allvarliga kan
myndigheten utfirda forbud for fortsace verksamhet tills bristerna ar acgir-
dade. Sidana beslut kan, enligt andra stycket i samma paragraf, kombineras
med vite. Av forarbetena framgér att lagen (1985:206) om viten (VitesL) blir
tillimplig pd de viten som Likemedelsverket kan komma att foreligga.’™

Enligt 3 § VitesL ska vitet i férsta hand bestimmas till ett fast belopp.'>
Inga sirskilda beloppsgrinser anges i forarbetena, vitesbeloppet bestims indi-
viduellt och prévas i forvaltningsdomstol.'>

Storleken pé vitet ska avgdras utifrdn flera olika parametrar sisom vad som
ir kint om adressatens formogenhetsforhéllanden, virdet av det foremal som
avses med foreliggandet och till samhillsintresset av att foreliggandet vinner
efterrittelse. Vitesbeloppet bestims omedelbart i pengar och ska dven sittas
i relation till saidana omstindigheter som i dvrigt kan antas f6rma adressaten
att folja det forliggande som férenas med vitet.”” Vid bedomningen av vites-
beloppets storlek ska dven beaktas angeligenhetsgraden av det pabud eller

152 Se TLV, Konsekvensutredning om éndring i Tandvards- och likemedelsférménsverkets foreskrif-
ter (TLVES 2009:3) om handelsmarginal for likemedel och andra varor som ingdr i likemedels-
forménerna, ikrafttridande februari respektive april 2024, 2023-10-23 (Dnr:02934/2023), s. 3.
153 Se 1 kap. 2 § samt 6 kap. 11 § patientsikerhetslagen (2010:659).

154 Se prop. 2008/09:145, s. 428 samt s. 167.

15 Enligt 4 § VitesL far, om det r limpligt med hinsyn till omstindigheterna, vite foreliggas dven
som ett [6pande vite.

156 Se prop. 2008/09:145, s. 428.
157 Se prop. 1984/85:96, s. 49.
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forbud som foreliggandet avser och att det inte blir ekonomiskt fordelaktigt
for adressaten att underlita ate iaketa foreliggandet.'™® Enligt min mening
bér vitet vara proportionerligt jamfort med adressatens genomsnittliga dag-
liga omsittning foregiende rikenskapsar. I rittspraxis och i doktrin betonas
skyddsintressena bakom ett vitesforeliggande ha betydelse vid bestimmande
av storleken. Av NJA 2018 s. 883 framgar att etc viktigt samhilleligt skyddsin-
tresse bor leda till ett hogre vitesbelopp for att sikra att foreliggandet f6ljs."’

En mycket 6versiktlig studie visar att det hogsta vitesbelopp som Like-
medelsverket tagit ut, exempelvis i samband med beslut om olaglig like-
medelsforsiljning, dr 500 000 kr.'® Ovriga beslut av vitesbelopp inom samma
imnesomrdde pendlar mellan 30 000 kr och 400 000 kr.'¢!

Det 4r oklart om Likemedelsverket publicerar alla beslut om viten pé sin
hemsida www.lakemedelsverket.se. Inget av de beslut som finns tillgingliga
pa myndighetens hemsida innehéller en motivering av hur vitet bestimts,
vilket fir det att framstd som schablonmissigt satt. Kanske finns en nidrmare
motivering i andra delar av de beslut som inte aterges pa hemsidan. Att ta del
av dem i sin helhet kraver dock att de begirs ut via mail hos Likemedelsver-
kets registrator.

Aven om besluten inte bor ses som nigot annat in myndighetens tolkning
av viteslagen, ir de enligt min mening inte sirskilt littillgingliga. Den som
soker information pa hemsidan behéver ta sig igenom flera lager av underrub-
riker, utan att veta om man hittat ritt. Ibland ir det omvint, dvs. att man som
anvindare behover anvinda sékfunktion fér att komma till ritt underrubrik
med en central och sékbar beslutsoversikt. Det anforda leder till slutsatsen att
Likemedelsverkets digitala service har en klar férbittringspotential i syfte att
ge allminheten och forskare 6kad insyn i myndighetens rittstillimpning.'®

158 Se prop. 1984/85:96, s. 27.

59 Se dven Lavin, Offentligritssligr vite I, 1978, s. 117 ff. samt Lavin, Viteslagen (22 juni 2025,
JUNO), kommentaren till 3 §.

Se Likemedelsverkets beslut, Forbud mot forsiljning av kosmetiska produkter med pastaenden
om eksem, atopisk dermatit med mer, 2024-01-29 Dnr:6.2.14-2023-051888. Beslutet himtades
frin Likemedelsverkets hemsida www.lakemedelsverket.se. Hemsidan besoktes 2025-06-21.

160

11 Se exempelvis Likemedelsverkets beslut, Férbud mot “peptider” med pastienden om sjukdo-

mar och skador, 2024-10-27, Dnr:6.2.14-2023-088239 samt Likemedelsverkets beslut, Férbud
mot forsiljning och marknadsforing av vissa produkter innehéllande melatonin, 2024-01-22,
Dnr:6.2.14-20222-0555787. Besluten himtades frin Likemedelsverkets hemsida www.lakeme-
delsverket.se. Hemsidan besoktes 2025-06-21.
1 Fragan om myndigheters digitala tillginglighet bér dven ses mot bakgrund av riksdagens mal for
digitaliseringspolitiken, vilket dr att Sverige ska vara ”bdst i virlden pé att anvinda digitaliseringens
mdjligheter.” Se prop. 2011/12:1, s. 84 (kurs. i originalet). Till denna malbild kan fogas sidana
allmiéinna bestimmelser om myndigheters serviceskyldighet och grundliggande krav p tillging-
lighet som finns i 6 och 7 §§ férvaltningslagen (2017:900). Hir anges bl.a. att en myndighet
ska limna den enskilde sadan hjilp att hen kan ta till vara sina intressen. Hjilpen ska ges i den
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I sirskilt allvarliga fall kan tillstindet att bedriva apoteksverksamhet dter-
kallas enligt 8 kap. 3 § lagen (2009:366) om handel med likemedel. Det
handlar om nir tidigare angivna dtgirder med forbud och viten provats och
inte fitt effeke.’® Enligt denna paragraf fir apotekstillstindet dterkallas om
kraven i 2 kap. 4 § och 6 § (samma lag) pa limplighet samt handelns utform-
ning inte ir uppfyllda.

Likemedelsverket kan iven A4terkalla ett tillstind om forhallandena,
under pigiende verksamhet, ir sidana att tillstind enligt 2 kap. 5 § lagen
(2009:366) om handel med likemedel inte skulle ha beviljats. Ett tillstind
ska kunna aterkallas om tillstindshavaren inte anmailer visendiga forind-
ringar enligt 2 kap. 10 § samma lag. Av forarbetena framgir att brister under
pigdende verksamhet ska bedomas utifran om tillstaind hade nekats om dessa
brister funnits redan vid ansokningstillfillet. Regeringen betonar att dterkal-
lelsen ir Likemedelsverkets mest ingripande sanktionsverktyg. Atgirden ska
saledes anvindas mer restriktive dn vid avslag pa tillstindsansékan och bér
normalt forst komma ifraga efter act tillstindshavaren fact mojlighet ate videa

rittelse.'*4

I forarbetena anges uttryckligen att dterkallelse endast bér komma
ifrdga "nir inga andra medel stdr till buds for att dstadkomma rittelse.”'

Som tidigare framgatt soks tillstand for varje apotek. Av forarbetena fram-
gér att om ett tillstdnd dterkallas pd grund av missférhillanden vid ett enskilt
apotek, giller aterkallelsen endast detta tillstind. Om apoteket ingar i en och
samma kedja berdrs siledes inte tillstinden och verksamheten for dvriga apo-
tek i kedjan. Beslut om aterkallelse av tillstind overklagas hos forvaltnings-
domstolen. '

Riksrevisionen har konstaterat att Likemedelsverket saknar i praktiken
mojlighet att ta ut sanktionsavgifter vid tillsynen av apotek. Likemedelsverket
har dessutom svart att forhindra att ett apotek som myndigheten stingt skrivs
over pa en bulvan f6r den ursprunglige dgaren, exempelvis nigon anhorig till
ursprunglig tillstindshavare.'” I den éversyn av apoteksmarknaden som gjor-

utstrickning som #r limplig med hinsyn till frigans art, den enskildes behov av hjilp och myn-
dighetens verksamhet. Det anges ocksd att en myndighet ska vara tillginglig for kontakter med
enskilda och informera om hur och nir sadana kontakter kan tas. I 6 § myndighetsférordningen
(2007:515) finns ocksi bestimmelser som ér relevanta i detta sammanhang. Hir stills krav pé att
myndigheten fortldpande utvecklar sin verksamhet, tillhandahaller information om verksamhe-
ten samt dessutom foljer forhéllanden utanfér myndigheten som har betydelse for verksamheten.
I detta ligger att myndigheten ska arbeta med stindiga forbéttringar for att utveckla bl.a. servicen
till enskilda.

19 Se prop. 2008/09:145, s. 171.

164 Se prop. 2008/09:145, s. 429.

1 Prop. 2008/09:145, s. 171.

16 Se prop. 2008/09:145, s. 276.

197" Se Riksrevisionen, Statens tillsyn éver apotek och partihandel med likemedel, RiR 2022:11, 5. 51.
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des 2018 konstaterade regeringen att Likemedelsverket, under flera ar, haft
personell resursbrist vilket gjort att antalet inspektioner av apotek varit firre
in uppsatta mdl 2013-2015."% Av Likemedelsverkets egna utvecklings- och
utvirderingsrapport frin 2019 framgar act myndigheten har som mal att varje
ar inspekeera tio procent av befintliga apotek. Hir anger myndigheten explicit
att tioprocents-mélet inte kommer att uppnés for det aret, bedomningen ar
att mélet istéllet bér uppnis pa sike.'*?

En uppfoljning av det satta mélet kan géras genom de av Likemedelsver-
ket publicerade rapporter dir myndigheten beskriver den arsvisa tillsyn av
apotek som genomforts. I 2024 érs rapport anges inget kvantitativt inspek-
tionsmél med procentsats. Diremot framgar act Likemedelsverket genomfore
totalt 78 tillsynsinsatser, varav 67 av dem var pé plats och att resterande var
administrativa. Normalt sett genomfors inspektion med féranmilan till like-
medelsansvarig, endast i undantagsfall sker inspektion oanmild.'”

Mot bakgrund av att det dr 2024 fanns 1 447 apotek i Sverige forefaller
Likemedelsverkets tillsynsarbete som anmirkningsvirt svagt. Det dr enligt
min mening oklart om det kvantitativa inspektionsmalet fran 2019 (10 pro-
cent) finns kvar. Nir man jimfor det totala antalet genomforda inspektioner
under 2024 med det totala antalet apotek landar myndighetens insatsniva
snarare pa cirka 5,3 procent (78/1 447). Att antalet apoteksinspektioner ar
mycket lagt i relation till antalet apotek vicker, i ljuset av regeringens egna
utvirdering av apoteksmarknaden fran 2018, en rad frigor om politisk prio-
ritering och myndighetsstyrning. Som bara ett exempel kan nimnas atc Lake-
medelsverkets tillsyn riskerar att framsta som slumpmissig snarare 4n syste-
matisk. Likemedel 4r inte "vanliga konsumtionsvaror”, handeln ir omgirdad
av strikta regler for att skydda patienter och konsumenter. Nir kontrollrisken
ir uppenbart lag minskar incitamenten till efterlevnad, vilket i sin tur riskerar
leda dill bade forsimrad likemedelshantering pa apoteksmarknaden och fel-
aktig belastning av likemedelsférméanerna.

Lat mig ge nigra konkreta exempel pd konsekvenser. I Likemedelsver-
kets tillsynsrapport frin 2024 konstateras att myndigheten uppticke bety-
dande avvikelser inom hanteringen av narkotikaklassade likemedel. Narmare
bestimt har 56 procent av de 78 inspekterade apoteken haft en eller flera avvi-
kelser. Det handlar om avvikelser mot kravet att det ska vara dokumenterat

18 Se prop. 2017/18:157, s. 145.

109 Likemedelsverket, Utveckling av Likemedelsverkets tillsyn, 2019 (Dnr:4.3.1-2019-019710),
s. 3. Rapporten himtades fran Likemedelsverkets hemsida www.lakemedelsverket.se. Hemsidan
bestktes 2025-06-24.

Se Likemedelsverket, Tillsyn av 6ppenvardsapotek 2024, 2025, s. 3. Rapporten himtades frin
Likemedelsverkets hemsida www.lakemedelsverket.se. Hemsidan besoktes 2025-06-24.
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vilka personer som far hantera narkotika och vem som tilldelat behérigheten
att hantera narkotika. Det handlar om att personer hanterat narkotika fast
de enligt behérighetslistan inte haft rite act gora det. Det handlar ocksa om
att apotek lagerhallit narkotikaklassade likemedel i storre omfattning dn vad
verksamheten krivde samt att nycklar och koder till narkotikaskap forvarats
pad ett sadant sitt att dven obehdrig personal hade dtkomst till de narkotika-
klassade likemedlen som fanns i skipen.'”!

TLV tillsynar att aktdrerna pa apoteksmarknaden f6ljer formanslagen. Vid
tillsyn av utbytet av likemedel kan TLV, enligt 25 a § formanslagen, utfirda
en sanktionsavgift om apoteket bryter mot bestimmelserna for utbytet. Vid
ovrig apotekstillsyn kan TLV, enligt 25 § forménslagen, meddela foreliggan-
den och férbud som far férenas med vite. Av forarbetena framgér att TLV, pa
samma sitt som Likemedelsverket, ska tillimpa lagen (1985:206) om viten
ndr detta kombineras med f6religganden och forbud.'”?

TLV har efterfrigat mojligheten att ta ut sanktionsavgift dven i dvriga fall
ddr apoteken inte foljer forménslagen.’® TLV har till regeringen framfore act
det kan finnas behov av sanktionsavgift nir apoteken systematiskt bryter mot
lagen om likemedelsformaner m.m. Ett typexempel ir att apotek tar ut ett
hégre pris f6r forméanslikemedel dn det pris som TLV faststillt. Det forekom-
mer ocksd att apoteken byter ut forbrukningsartiklar, fran den féreskrivna
varan till en annan vara, trots att det inte finns nigon bestimmelse i lagen om
likemedelsforminer m.m. som tillter ett sidant utbyte.!”*

Felaktig prissittning inom likemedelsforménerna ar sirskilt problematisk.
Priser pa likemedel och varor inom likemedelsforméanerna finns tillgingliga
for alla apotek via E-hilsomyndighetens system. Nya apoteksmarknads-
utredningen konstaterar att beslut frin TLV som f6rbjuder ett apotek vid
vite att framéver silja en specifik vara till ett annat pris 4n det som myndig-
heten faststille, inte alls behover fa nagra ekonomiska konsekvenser f6r apo-
teket. Apoteket kan nimligen tillimpa det av TLV faststéllda priset pd akeuell
forpackning framdver, men fortsitta att ta ut éverpriser pa andra varor som
myndigheten inte har riktat nagot specifikt forbud mot. Utredningen menar
att ett sadant strategiskt kringgdende av TLV:s tillsynsarbete 6ppnar upp for
missbruk av likemedelsformanerna. Det skapar dessutom en orimlig arbets-
bérda f6r myndigheten att komma tillrdcta med oonskade beteenden pé apo-

teksmarknaden.!”®

71 Se Likemedelsverket, Tillsyn av éppenvérdsapotek 2024, 2025, s. 9-10.
172 Se prop. 2008/09:145, s. 275 samt s. 452.

173 Se prop. 2017/18:157, 5. 173.

174 Se prop. 2017/18:157, s. 173-174.

175 Se SOU 2017:15, 5. 630-631.
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Utredningen bedémer att det 4r motiverat att TLV, for att komma tillritta
med apotek som systematiske siljer likemedel inom férménerna till ett hogre
pris dn det faststillda, ges mojlighet att ta ut generell sanktionsavgift. Flera
principiella skil talar for en sadan effektivisering av TLV:s tillsynsverksamhet.
I forsta hand star en sidan forsiljning i strid med formanslagen. Overpris-
sittning far dessutom till f6ljd att patienter och det offentliga far betala for
mycket for likemedel. Till detta kan liggas att konkurrensen mellan apoteks-
aktdrerna inte sker pi lika villkor.!”®

Nya apoteksmarknadsutredningen och regeringen har dock bedémt beho-
vet av generell mojlighet f6r TLV att utfirda sanktionsavgift pa olika site. Av
den proposition som regeringen, den 15 mars 2018, éverlimnade till riksda-
gen framgdr att en sidan mdjlighet dill generella sanktionsavgifter inte bor

inforas.'””

Enligt regeringen ir det viktigt att det inte rader nigon tvekan
om i vilka situationer sanktionsavgifter ska tillimpas.'”® Via promemorian Ds
2017:29 har regeringen nimligen erfarit att det forekommit olika tolkningar
av vilken rickvidd TLV:s faststillda priser ar avsedda att ha. Exempelvis har
fragan om faststillda priser ar tillimpliga nir likemedlet har foreskrivits med
stdd av smittskyddslagen inte diskuterats i forarbetena till vare sig forméans-
lagen eller smittskyddslagen (2004:168)."”

Numera framgir av 7 § andra stycket formanslagen att det som sigs i forsta
stycket (samma paragraf) om tillimpningen av faststillda priser giller dven
nir likemedlet dr kostnadsfrite f6r patienten enligt 7 kap. 1 § smittskydds-
lagen. Det betyder dock inte ate TLV:s sanktionsmojligheter kommit ace
utokas till situationer dir apoteken tar ut hégre pris an vad TLV faststillt.
Sanktionsregler finns fortfarande enbart avseende Gvertridelser av utbytes-
regelverket (21 a—d §§ f6rmanslagen).

Vad giller éverprissittning kvarstir vitesmodellen. Orsaken dill det r ate
forbud och féreligganden som forenas med vite 4r framdtsyftande. TLV:s moj-
lighet att uppmarksamma apoteken pa act de inte foljer regelverket och att de
kan undvika vite om de férindrar oonskat beteende bedéms pé det sittet vara
av storre vikt for regeringen dn inférandet av sanktionsavgifter. Regeringen
anvinder det oklara ritesldget som uppstitt i relationen mellan smittskyddslag
och férménslag som motiv f6r att undvika inforandet av en sanktionsregim f6r

apotek som tar ut ett hogre pris dn det av TLV faststillda.'®

176 Se SOU 2017:15, s. 630.

177" Se prop. 2017/18:157, s. 1 och 174.
178 Se prop. 2017/18:157, 5. 174.

179 Se Ds 2017:29, 5. 79.

180 Se prop. 2017/18:157, s. 175.

Férvaleningsriteslig tidskrift 2026, hetps://doi.org/10.53292/05¢163¢5.42d5¢e23

Forvaltningsrattslig Tidskrift, open access 2026-04-22



60 Nick DIMITRIEVSKI

Hir uppstar frigan om det 4r rimligt att lita en marginell tolknings-
osikerhet kopplad till smittskyddslagen hindra inférandet av en sanktions-
avgift i 6vriga delar av apoteksmarknaden. Numera kan dven framhallas att
7 § formanslagen (bestimmelsen om inkdps- och forsdljningspris) synkro-
niserats med smittskyddslagen. Nagra formella hinder att infora en generell
sanktionsmojlighet foreligger inte. For att TLV pa ett effektivt site ska kunna
sikra regelefterlevnad och kostnadskontroll krivs enligt min mening inte bara
ett proaktivt forhéllningssitt till apoteksaktorerna (vitesmodellen), utan dven
ett normtryck genom mojligheten till generella sanktionsavgifter.'®' Riks-
revisionen, som ar 2022 granskat effekriviteten i statens tillsyn av apoteken,
konstaterar att TLV fortfarande har otillrickliga sanktionsmojligheter. '

4. Utvirdering: en filantropisk 6ppning mellan affirsverksamhet
och vilgorenhet

Om vi nu dtergar till skissat case visar min undersokning att det saknas rittsliga
hinder fér Grandien vilgdrenhetsapotek AB att starta upp verksamheten.'®
For juridiska personer riktas limplighetskraven vid tillstindsprovningen
mot den eller de fysiska personer som har ett betydande inflytande i bolaget
sasom verkstillande direkedr, styrelseledamot, bolagsdeldgare, aktiedgare med
ett betydande aktieinnehav eller annan ekonomisk intressent. Foretridare
for Grandien Foundation ir verklig huvudman i egenskap av aktiedgare i
Grandien vilgdrenhets AB och omfattas dirmed av tillstindsprovningen.'*
Tillstand via Likemedelsverket bor, enligt min bedémning, kunna erhéllas
om Grandien i dvrigt strukturerar verksamheten enligt de kompetens- och
kvalitetskrav som uppstills i lagen (2009:366) om handel med likemedel
samt Likemedelsverkets féreskrifter (LVES 2009:8).'8

Den materiellritesliga analys som genomfores visar att vilgorenhetsapote-
kets prissittning inte ir en friga som behandlas vid tillstindsprovningen.'®
Prissittning granskas av TLV genom deras tillsynsarbete i ett senare skede (ndr

apoteksverksamheten kommit igang och pagar).'®”

81 Jfr prop. 2013/14:93, 5. 158-159.
'82 Se Riksrevisionen, Statens tillsyn &ver apotek och partihandel med likemedel, RiR 2022:11, s. 53.
18 Se avsnitt 1 samt 3.1-3.3.

18 Se avsnitt 3.2 med hinvisningar.

'8 Se materiellrittsligt resultat som analyserats fram i avsnitt 3.2 och 3.3.

186 Se avsnitt 3.2 och 3.3.
187 Se avsnitt 3.5.
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Skissat case ger uttryck for ett socialt entreprendrskap som uppstir i métet
mellan en kommersiell logik och en vilgorenhetslogik.'®® Att driva Grandien
vilgorenhetsapotek AB innebir att driva en verksamhet med affirsmissiga
metoder dir samhillsnyttan fir std i centrum. Disruptionen bestdr i det
institutionella samspel som uppstir i organisationsstrukturen och malet
om underprissittning som Grandien lanserar via Grandien Foundation och
Grandien vilgorenhetsapotek AB.

Vad giller prissittning av likemedel inom férmanssystemet visar analysen
act det ar TLV som tillsynar act akedrerna foljer formanslagen och dvriga fore-
skrifter som utfirdats av myndigheten. Ovrig prissittning ir oreglerad.

Overprissittning av likemedel inom likemedelsformanerna forekommer
och har visat sig vara ett problem som TLV har svért att hantera. Sanktions-
missigt star ett forbud vid vite till forfogande f6r myndigheten, vilket 4r rela-
tive ldte for apoteken att kringgd.'® Samtidigt bér, enligt min bedomning,
den policy f6r underprissittning som Grandien vélgérenhetsapotek AB valt
act tillimpa inte std i strid med nagra bestimmelser i lag, forordning eller
foreskrifter.!”

En annan sak ir om Grandiens filantropiprojekt r genomférbart i prakti-
ken. Det saknas vilgérenhetsapotek i Sverige. I nuldget dr det nigra fa akedrer
som har en stark stillning pa marknaden och kunnat bygga upp logistik och
inképsfunktioner samt etablera apotek i attraktiva ldgen. Att mot bakgrund
av den omvandling som skett av svensk vélfird utmana apoteksmarknads-
landskapet skulle inte bara kriva stora resurser,'"
i form av en egenfinansierad tankesmedja som kan bygga fortroende for de

utan dven proffspaverkan

filantropifragor (analysarbeten och policyférslag) som engagerar dollarmiljar-
ddren Grandien."”

188 Se avsnitt 1.

Se avsnitt 3.5.
Se avsnitt 1 och 2 samt det materiellrittsliga resultat som analyserats fram i avsnitt 3.4-3.5.

189
190

Y1 Se avsnitt 1.

92 Garsten, Rothstein och Svallfors har undersoke den 6kade professionaliseringen av det svenska

politiska landskapets aktorer. Av forskarna kallas denna grupp for "policyprofessionella”. I begrep-
pet inkluderas bdde lobbyister och andra professionella aktérer som i olika funktioner och i varie-
rande grad bedriver politik utan att sjilva vara politiker. Forskarna, som har sin tillhérighet i tre
olika discipliner (socialantropologi, statsvetenskap och sociologi), konstaterar att en hel del i deras
analys talar for att det skett en omvandling av den svenska demokratin till fsrman for en ”dold
lobbyism dir ett maskineri av konsulter och PR-byraer engageras for att paverka politiska beslut.”
En friga som engagerar, men som forskargruppen inte kunnat besvara i sin studie, 4r om denna
"PR- och lobbysfir, tillsammans med en alltmer medialiserad politik och en tidningsbransch i
ekonomisk kris, har skapat helt nya politiska maktférhallanden”. Engstrom har bidragit till den
diskussionen genom att undersdka effekter inom bl.a. vilfirdssektorn. Engstrom konstaterar att
”Sverige gatt frdn att vara ett internationellt féredome vad giller ppenhet till ett fredat omrade
for hemlig lobbning.” Engstrom som bl.a. arbetat som bitridande statssekreteraren pi Miljo-
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Regleringen som styr tillstindsprévning, prissittning (handelsmarginal)
och tillsyn hanteras av olika myndigheter. Bestimmelserna pd omradet ir
spridda i olika forfattningar, férordningar och myndighetstoreskrifter. Sam-
mantaget leder det sagda till slutsatsen att regelproduktionen gillande apo-
teksmarknaden dr komplex, svaroverskidlig och att dverlappningar mellan
lagar och tillsynsomriden mellan myndigheterna férekommer. Det r ddrmed
svart att f en samlad bild av den rittsliga regleringen pa omradet och effek-
tiviteten i myndigheternas tillsynsarbete.'”?

Apoteksniringen har en i grunden kommersiell funktion. I det egna berit-
tandet transformeras foretagsfiltet dessutom till en samhillsbirande institu-
tion med ansvar for folkhilsa, radgivning och krisberedskap.'” Aven om
storre delen av marknaden ir prisreglerad via handelsmarginalen kan Sveriges
Apoteksforening konstatera en genomsnittlig rorelsemarginal fér branschen
om 2,1 procent."” Samtidigt finns en kritisk udd riktad mot lénsamheten
inom apoteksmarknaden som branschféreningen menar ir “fortsatt svag”.'”®

Om en fortsatt svag utveckling mirks som en tendens inom apoteksbran-
schen kan det perspektivet samtidigt utmanas av [onsamhetsnivderna inom
livsmedelsindustrin. Aven en mycket dversikelig jimforelse av dessa tvi bran-
scher 4r intressant och relevant. I bdda branscher ir priset pa varor av stor
samhillsbetydelse. Bida marknader 4r dessutom foremal for offentliga insat-
ser och debatt. En viktig skillnad 4r att livsmedelsbranschen ir oreglerad vad
giller prissittning.

Under édren 2021-2023 steg matpriserna i Sverige med 6ver 28 procent.
Det var en prisutveckling som, enligt Konkurrensverket, inte setts till pa
decennier i Sverige."”” Mot bakgrund av de 6kande livsmedelspriserna och
inom ramen for ett regeringsuppdrag genomforde Konkurrensverket en
genomlysning av konkurrensen i livsmedelsbranschen. En 6vergripande slut-
sats som Konkurrensverket drog i rapporten Konkurrensverkets genomlysning

departementet och innovationsrad i Tokyo limnar i sin bok flera férslag pa hur de positiva delarna
av proffspaverkan skulle kunna tillvaratas utan att fi lika negativa effekter pa demokratin. Som
bara nigra exempel kan nimnas ett Sppenhetsregister, reglering av de mest riskfyllda verksam-
heterna och skirpta regler om “svingdérrar”. Se Garsten, Rothstein och Svallfors, Makt utan
mandat. De policyprofessionella i svensk politik, 2015, s. 265. Se direfter Engstrom, Skuggspel. Om
dold paverkan pa politiken, 2025, s. 199 samt dirutdver kapitel 1, 9 och 13. Se dven Dimitrievski,
kommentar till Skatteverkets artikel: Férutsigbarhet i beskattningsfrigor, SN 2022, s. 677-682.

193 Se avsnitt 3.1-3.5.

9% Se exempelvis Sveriges Apoteksforening, Branschrapport, 2025.

Se avsnitt 3.4 med hinvisningar samt direfter Sveriges Apoteksforening, Branschrapport, 2025,

s. 5.

Se Sveriges Apoteksférening, Branschrapport, 2025, s. 5.

Se Konkurrensverket, Lonsamheten i livsmedelsindustrin, dagligvaruhandeln och dess grossister.

En ekonomisk analys, Rapport 2025:3, s. 6.

195

196

197

Férvaltningsriteslig tidskrift 2026, hetps://doi.org/10.53292/05¢163¢5.42d5¢e23

Forvaltningsrattslig Tidskrift, open access 2026-04-22



OM TILLSTANDSPROVNING AV VALGORENHETSAPOTEK ... 63

av livsmedelsbranschen 2023—-2024 ir att det i flera avseenden finns brister i
konkurrensen."® I rapporten Stigande matpriser — Vart tar pengarna vigen?
kunde prisokningen hirledas till hogre leverantérspriser (livsmedelsprodu-
center). Analysen visade emellertid livsmedelskedjorna hojt priserna i butik
for en grupp av viktiga baslivsmedel desto mer. Om genomsnittlig prishoj-
ning i leverantorsledet var 28 kr per enhet smér, landade héjning i butiksledet
pa 36 kr per enhet/exklusive mervirdesskatt. Konkurrensverket kunde spéara
liknande ménster for flera andra livsmedel.'”

Resultaten har motiverat yteerligare analyser av livsmedelsbranschen. I
rapporten Lonsambeten i livsmedelsindustrin, dagligvarubandeln och dess gros-
sister konstaterar Konkurrensverket foljande:

Lonsamheten for dagligvaruhandeln, mitt som rérelsemarginal, uppgick igenomsnitt till
2,4 procent 2008-2019 och till 2,5 procent 2022-2023 .... Dagligvaruhandelns lonsam-
het under 2020 och 2021, aren som priglades av pandemin, sticker dock ut som sirskilt
gynnsamma med hogre lonsamhet 4n dren fore. Under 2020 uppgick rérelsemarginalen
dll 3,2 procent och under 2021 till 3,9 procent. Sedan 2022 har l6nsamheten i detta led

atergdtt till en niva som ridde under perioden 2008-2019, alltsa en stabil Insamhet.?*

En viktig iakttagelse 4r att det i butiksledet sannolikt inte foreligger nigon
storre skillnad i rorelsemarginal mellan apoteks- och livsmedelsmarknaden.
Detta trots att apoteksbranschen till stor del har en strike reglerad handelsmar-
ginal till skillnad frdn livsmedelsbranschen som ir helt oreglerad. En annan
viktig iaktragelse kan goras i sittet som Konkurrensverket uttrycker lonsam-
hetsnivin inom dagligvaruhandeln om 2,4 procent som stabil”, till skillnad
frin Sveriges Apoteksforening som beskriver 16nsamhetsnivan pa apoteks-
marknaden om 2,1 procent som “svag”. I sammanhanget bor dven framhallas
TLV:s beskrivning av apoteken som utsatta aktorer.®! Enligt min mening ar
de skil som framforts av myndigheten och apotekens branschforening inte
helt 6vertygande.”* Det ir, mot bakgrund av att 2023 érs rorelseresultat lag
pd 1,20 miljarder kronor, i vart inte tydligt att branschen lider av svaga 16n-
samhetssiffror eller befinner sig i ett utsatt lige.”” I ett jimf6relseperspektiv

%8 Se Konkurrensverket, Konkurrensverkets genomlysning av livsmedelsbranschen 2023-2024,

Rapport 2024:5.

199 Se Konkurrensverket, Stigande matpriser — vart tar pengarna viigen? Rapport 2024:3, s. 6 f.

20 Konkurrensverket, Lonsamheten i livsmedelsindustrin, dagligvaruhandeln och dess grossister. En

ekonomisk analys, Rapport 2025:3, s. 7. Rapporten har kritiserats i media. Se Israclsson, Experten
sldr tillbaka — mot slutsatsen om matpriserna, Expressen 2025-07-02. Expressens hemsida www.
expressen.se besoktes 2025-07-02.

21 Se avsnitt 3.4 med hinvisningar.

202 Se avsnitt 3.4 med hinvisningar.

05 Se avsnitt 3.4 med hinvisningar.
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bor ocksa tilldgas att antalet storre aktorer inom respektive bransch ir i stort
sett lika.?** P4 samma sitt som inom apoteksmarknaden finns det i Sverige
fem storre dagligvaruakeorer: ICA, Axfood, Coop/KE Lidl samt Citygross.*

Det filantropiska initiativ som Nils Grandien foretagit dr lovvirt och
intressant.”® Ett vilgérenhetsapotek som blandar ideella och kommersiella
intressen ir, i ljuset av att apoteksmarknaden koncentrerats till en handfull
storre aktorer, ett teoretiskt och praktiskt exempel pa disruptiv innovation.
Pa fa stillen har en sddan process for att utmana och foérindra etablerade
affirsmodeller och marknader formulerats principielle sett tydligare dn i Jan
Stenbecks radioprogram ”Sommar i P17 fran 1997. Drygt 22 minuter in i
programmet siger Stenbeck, som ir en av svensk foretagshistorias frimsta
grundarpersonligheter foljande:

Dessutom ska vi alltid s6ka efter att gora tvirtom mot konvenansen. Den har nimligen,
som jag sade tidigare, ndstan alltid ritt i princip men oftast fel i sak. I ett land som Sverige,
dir folk ofta har samma uppfattning, leder detta beteende till mycken irritation. Om man
sedermera visar sig ha ritt betyder det att alla de andra hade fel, vilket de inte gillar sdrskilt
mycket.

P4 80-talet till exempel uppfattade vi att traditionell industri i Sverige var évervirderad
och ingen satsade systematiskt pa nya omriden. Si gjorde vi. Sjutton slitsamma ar och

kanske femtio nya foretag senare, verkar det som vi gjorde rict.””

Genom att bryta med vedertagna forestillningar inom telekom, television och
dagstidningar bidrog Jan Stenbeck till att omforma dessa branschstrukeurer i
grunden. Han gjorde det genom proaktiva metoder som utmanade monopol,
regleringar (institutionella strukturer) och etablerade dgarintressen.?®
Begreppet disruptiv innovation har utvecklats av Clayton M. Christensen.
Christensen introducerade begreppet i forskningsartikeln Disruptive Techno-
logies: Carching the Wave (1995) och utvecklade det dérefter i monografin 7he

Se avsnitt 3.4 med hinvisningar.

Se Konkurrensverket, Konkurrensen mellan dagligvaruaktérerna, Rapport 2024:4, s. 12—13.

Se avsnitt 1.

27 Se Jan Stenbeck, Sommar & Vinter i P1 1997, publicerades 1997-08-05. Programmet hiimtades
frin www.sr.se. Hemsidan besdktes 2025-07-02.

208 Se Fagerfjill, Jan H R A Stenbeck. Svenskt biografiskt lexikon (Riksarkivet). Artikeln himtades

fran Riksarkivets hemsida hteps://sok.riksarkivet.se/. Hemsidan besdktes 2025-07-02. Se vidare

Eriksson, How the City was Owned. Property Markets, Property Rights, and Entrepreneurship

in Stockholm, Sweden 1726-2018, 2022. Klarna utgér ett samtida exempel pa disruptivt inno-

vativt entreprendrskap inom svensk digital sektor. Se vidare om Siemiatkowski i exempelvis Sin-

clair, Klarna-toppens mal: Vill bygga ett "mini-Saab”, SvD 2025-08-29. Artikeln hiimtades fran

Svenska dagbladets hemsida www.svd.se. Hemsidan besoktes 2025-08-29.
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Innovator’s dilemma (1997).2° Hir diskuterar Christensen skillnaden mel-
lan héllbar och disruptiv innovation. Mycket svepande kan sigas att hallbara
innovationer forbéttrar existerande produkter dir befindiga kunders behov
mots. Det handlar om sma och gradvisa forbattringar av en produkt, process
eller tjanst. Disruptiva innovationer introducerar diremot nya produkeer eller
tjinster, som till en borjan presterar simre 4n etablerade aketorer pd markna-
den, men som lockar nya kunder eller skapar helt nya marknader. Det ir fraga
om innovationer som utmanar och forindrar spelreglerna f6r de etablerade
aktdrerna genom erbjudandet om exempelvis billigare eller mer littillgingliga
produkter och tjinster.

Handelsmarginalen pd apotcksmarknaden for likemedel inom formans-
systemet baseras pd lagstiftning, EU-direktiv (forordningar) samt myndig-
hetsforeskrifter. En fraga man kan stilla ar om TLV i samband med senaste
héjningen av apotekens handelsmarginal gitt utanfér de rittsliga ramar som
uppstills i forarbeten och EU-direktiv.?!® Syftet med transparensdirektiver ar
act £ overblick 6ver metoderna for nationell prissittning. Detta omfatar i
forsta hand de kriterier som prissittningen bygger pa for att i ett andra steg
gora dem allmint tillgingliga. Malsdttningen ar alltsé 6ppenhet inom pris-
sittningsforfarandet, vilket 4r en insikt som kompletteras av EU-domstolens
krav pa att prissittningskriterierna maste vara objektiva och kontrollerbara.
Samma sak anges i férarbetena.?"!

Enligt min mening ir det starke pikallat inte bara med en utvirdering
av den regelgivning som sker pé riksdagsnivd, utan ocksd en samlad dversyn
av den regel- och beslutsproduktion som sker inom Likemedelverket samt
TLV:s tillsynsomriden. Kopplingen till apoteksmarknaden ir outforskad
inom rittsvetenskapen. Didremot har studier av principiellt sett liknande
karaktdr genomf6rts inom skatterdttsvetenskapen och i relation till Skatte-
verkets regelprodukter. Hir bor som inspirationskilla framhaéllas Pahlssons
undersdkning av Riksskatteverkets rekommendationer utifran ett stats-, for-
valtnings-, och skatteriteslige perspektiv, liksom hans senare forskning inom

samma imnesomride.?"?

209 Se Christensen, Disruptive Technologies: Catching the Wave, Harvard Business Review, 1995,

s. 43-53 Christensen, The Innovator’s Dilemma, Harvard Business Review Press 1997. Se iven
Christensen, What is disruptive innovation? Harvard Business review, 2015, s. 44-53.
10" Se avsnitt 3.4 med hinvisningar.
Se avsnitt 3.4 med hinvisningar samt EU-domstolens avgdrande i méal 238/82, Duphar BV m.fl.
mot Nederlindska staten, REG 1984, s. 523.
Se Pahlsson, Riksskatteverkets rekommendationer. Allméinna rid och andra uttalanden pé skatte-
omridet, 1995, Pihlsson, Skatteverkets styrsignaler — en ny blomma i regelrabatten, SN 2006,
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s. 401-418 samt Pahlsson, Utrymmert for Skatteverkets allminna rdd — en kommentar till Claes

Norbergs artikel i SN nr 1-2 2013, SN 2013, 5. 220-223.
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Regelverket som styr myndighetsarbetet p& apoteksmarknaden utgor ett
torvaltningsrittslige specialfile i utbildnings- och forskningssammanhang.
Det bor dirfor overvigas om ett forskningssamarbete kan ske i form av sam-
verkan mellan ovannimnda myndigheter och de lrositen som har tillstand
att utfirda juristexamen. Ett sddant samarbete mojliggor f6r myndigheterna
att ta del av senaste forskning och utveckla sina verksamheter genom forsk-
ningsbaserad kunskap. For lirositena kan utbytet innebira att de enligt 1 kap.
2 § andra stycket hogskolelagen (1992:1434) far verka for att den kunskap
och kompetens som finns kommer samhillet till del.*”®> Det 4r friga om en
samverkan som ocksa kan oka verksamhetsnira forskning, men dven bredda
relationen mellan akademi och profession.

Forslagsvis kan ett sadant uppligg ske avtalsmissigt.’’* Genom att exem-
pelvis en anstilld pA myndigheten (finansiering via Likemedelsverket eller
TLV), bedriver forskningsutbildning (foretags-/myndighetsdoktorand) vid
ett lirosite kan hen ha en fot bdde i den praktiskt betonade myndighetsverk-
samheten och i akademin. P4 detta sitt kan en sddan doktorand dven bidra till
okad mobilitet och 6msesidig forstaelse mellan lirositena och det omgivande
samhillet genom den dubbla erfarenhetsbas hen far. Samarbetet bér ocksa
kunna vara intressant pa postdoktoral nivi i syfte att sprida det forsknings-

resultat som presterats.”!

23 Se vidare i UKA, Tematisk utvirdering av samverkan med det omgivande samhillet. Nationell
bild, 2024, s. 43 samt SOU 2019:6, s. 284.

24 Se vidare om de rittsliga fragor och problem som kan uppstd kring samverkan samt de férslag som
limnats for att underlitta sidan samverkan i Strand, Wedlin och Schén (SNS), Rittsliga hinder
mot samverkan? Juridik och ledningsfragor vid doktorandsamverkan, 2025, s. 28 ff. och s. 65 ff.

25 Se exempelvis prop. 2004/05:80, s. 171.
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