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Sammandrag

Effektivare offentliga upphandlingar kan enligt tidigare forskning innebdra stora méjligheter till
besparingar for det svenska samhéllet. Upphandling av lakemedel till slutenvarden ar ett omrade som
manga aktorer identifierat som problematiskt. Syftet med studien ar darfor att identifiera problem och
potentiella I6sningar med upphandling av lakemedel. Tillvagagangssattet var att analysera allmant
patalade problem och lésningar med upphandling samt empiriska resultat fran intervjuer och en enkét
utifran problem finding and problem solving metoden. De empiriska resultaten var fyra huvudsakliga
problem: (1) olikformighet i kravspecifikationer, (2) bristande dialog mellan aktérer, (3) for kort tid
mellan tilldelningsbeslut och avtalsstart samt (4) omfattande dokumenthantering. Alternativa Idsningar
stalldes upp for varje problem dér sedan slutsatser drogs kring vilka potentiella 16sningar som var bast
l&mpade for lakemedelsupphandlingar.

Nyckelord: offentlig upphandling, upphandling av ldkemedel, problem finding and problem solving,
effektivare offentlig upphandling
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Ord- och begreppslista
Anbud - erbjudande om att inga avtal

Bestallande verksamhet - syftar i denna uppsats pa den sjukvardsverksamhet som bestéller
lakemedel

FGL - Foreningen for generiska lakemedel

Forfragningsunderlag - det ord som anvands for att beskriva det dokument som innehaller
forutsattningarna for upphandlingen

Kravspecifikation - krav pa utforande, funktioner och hantering som bestéllande verksamhet
staller pa varan eller tjansten fran leverantorer

Leverantor - foretag som ar fritt att Iamna anbud. Syftar i denna uppsats pa lakemedelsforetag
LIF - de forskande lakemedelsféretagen

LOU - lagen om offentlig upphandling

LUL - landstinget i Uppsala lan

SKL - Sveriges kommuner och landsting

SLL - Stockholms lans landsting

SOU - statlig offentlig utredning

Upphandlingsregion - olika landsting sammanslagna till en region med gemensam upphandling



1. Introduktion

Varje ar uppgar offentliga upphandlingar i Sverige till 550-600 miljarder kronor vilket utgor
cirka en tredjedel av den offentliga sektorns utgifter samt en femtedel av Sveriges BNP (SOU
2013:12; Edwardsson & Moius, 2009). Det ar darfor av stor betydelse for samhéllet att den
offentliga upphandlingen &r effektiv i den bemérkelsen att samhallets anvandning av resurser
framjar den totala valfarden. Trots lagstiftning och tydligt uppsatta mal om hur offentlig
upphandling ska ga till, fungerar det inte felfritt i praktiken. Av den anledningen utfor
regeringen, konkurrensverket och andra myndigheter kontinuerligt utredande rapporter gallande
hur upphandlingsprocesser kan effektiviseras for att frigora resurser.

Enligt en statlig offentlig utredning (SOU 2013:12) gors beddmningen att varken regeringen eller
enskilda myndigheter till fullo insett den potential som effektivare upphandlingar skulle kunna
innebara for den offentliga sektorn. Utredningen pekar pa att den offentliga sektorn skulle kunna
frigora resurser motsvarande minst 10 miljarder kronor arligen genom att enbart sanka prisnivan
med ett par procent i snitt (SOU 2013:12, s. 22). Det ar saledes tydligt att det finns potential till
stora besparingar for samhallet.

Enligt SOU 2013:12 kan dessa besparingar ske genom mer effektiva upphandlingar som leder till
lagre priser utan att kvalitén pa varor och tjanster forsamras. Vilka problem som rader inom
offentliga upphandlingar och vilka forbattringar som kan ske, ar nagot som diskuteras av
forskare inom dmnet. | en forskningsrapport utfardad av konkurrensverket (Edwardsson &
Moius, 2009), identifieras bland annat ett komplicerat regelverk samt bristande
marknadsinformation som problemomraden inom offentlig upphandling. Dessa &r generella
problem med upphandling men problemen varierar dven beroende pa vilken typ av vara eller
tjanst som ska upphandlas. Som en potentiell I6sning pa de problem som rader foreslar SOU
2013:12 ett Okat strategiskt perspektiv pa upphandlingar, vilket skulle ge mojlighet till 6kad
effektivitet.

Bade statliga offentliga utredningar samt konkurrensverket har dragit slutsatsen att det finns en
avsaknad empiri och djupare analyser inom offentliga upphandlingar. Framfor allt rér det sig om
en avsaknad av tillampad forskning kring hur effektiviteten kan forbattras (Edwardsson &
Moius, 2009). Vidare efterfragas branschspecifika empiriska undersokningar vilket skulle bidra
till en fordjupad analys men ocksa leda till hgre kompetens inom offentliga upphandlingar.

En specifik bransch dar det rader debatt géllande hur upphandlingar kan effektiviseras ar
lakemedelsbranschen. De likemedel som anvands pa sjukhus handlas in genom offentlig
upphandling av Sveriges olika sjukvardsregioner. Varje region ansvarar for sina egna
upphandlingar vilket innebar att de kan se ut pa olika satt. Men som tidigare namnt, fungerar inte
denna upphandlingsprocess felfritt. Bade aktorer fran leverantérssidan samt upphandlare pa
landsting har uttryckt att det finns problem med lakemedelsupphandlingar och att deras arbete



skulle kunna underlattas. Ur en praktisk synvinkel finns det darmed ett behov av att undersoka
vilka problem som finns for lakemedelsupphandlingar och vilka lésningar som ar majliga.

Syftet med den hdr studien &r att identifiera problem och potentiella I6sningar i
upphandlingsforfarandet av lakemedel. For att uppna detta kommer undersokningen att anvanda
problemidentifiering och problemldsning som angreppssétt. Vidare appliceras befintlig forskning
och litteratur inom upphandling pa lakemedelsupphandling for att identifiera branschspecifika
hinder och méjligheter till forbattringar. Slutmalet med studien ar att komma med forslag for en
enklare och béttre fungerande upphandlingsprocess. Nagot som i slutandan skulle kunna bidra
med fordjupad kunskap om problem och forslag pa potentiella l6sningar till praktiker som
arbetar med lakemedelsupphandlingar. Undersékningen kommer att utga ifran fragan:

- Vilka problem och potentiella I6sningar kan identifieras inom offentliga upphandlingar
av lakemedel?



2. Litteraturgenomgang

Nedan foljer en genomgang av den litteratur som undersokningen kommer utga ifran i
fortsattningen. Avsnittet inleds med en grundldggande beskrivning av hur offentliga
upphandlingar fungerar, som syftar att ge en dverblick av omradet. Darefter foljer en genomgang
av hur problem identifieras och sedermera kan Iésas. Slutligen behandlas allméant patalade
problem och lésningar inom offentliga upphandlingar.

2.1 Hur fungerar offentlig upphandling?

All upphandling regleras av Lagen om Offentlig Upphandling (LOU) som géller vid inkdp av
varor och tjanster dar olika leverantorer &r fria att lamna anbud. Syftet med lagen &r att skapa en
konkurrensutsatt upphandling dar det finns regler for hur, nar och pa vilket satt en myndighet far
kopa varor och tjanster. En val fungerande upphandlingsmarknad kannetecknas av att bade
leverantérer samt offentliga kdpare har ekonomiska incitament och praktiska mojligheter att
genomfora konkurrensforfarandet pa ett 6ppet satt. (Edwardsson & Moius, 2009)

| lagen benamns fem grundlaggande principer som bestammer hur olika aktorer ska forhalla sig
till upphandling. All upphandling ska praglas av: icke-diskriminering, likabehandling,
transparens, proportionalitet och dmsesidigt erk&nnande. Rent praktiskt sker upphandlingar i
olika steg som ar gemensamma for all offentlig upphandling. (Konkurrensverket, 2008)

Idag upphandlas lakemedel i Sverige av landsting som ar uppdelade i atta olika
upphandlingsregioner dar varje region ansvarar for sina egna upphandlingar. Processen inleds
med att sjukvarden bestaller en vara eller tjanst de vill ska upphandlas av upphandlingsregionen
de tillhdr. Sedan ansvarar upphandlingsregionen for att genomftra en upphandling dér olika
leverantorer ar fria att lamna anbud pa det som efterfragas. Slutligen valjs den mest lampade
leverant6ren ut av upphandlaren och leverant6ren vinner ett kontrakt som innebar att leverera
den efterfragade varan eller tjansten till sjukvarden. (LFU, 2015)

Mer specifikt hur upphandling gar till i praktiken illustreras i Figur 1 och forklaras nedan:
Figur 1. Overblick av upphandling
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Kalla: Konkurrensverket, 2008



Forfragningsunderlag

En upphandling inleds med att upphandlande myndighet utformar ett forfragningsunderlag som
de tillhandahaller leverantérer infor upphandlingen. | forfragningsunderlaget ska foremalet for
upphandlingen preciseras pa ett tydligt och forstaeligt vis. Lyckas man med detta, underlattar det
leverantorernas arbete med att utforma sina anbud men i forlangningen dven myndighetens eget
utvarderingsarbete av anbuden och det framtida avtalet. (Konkurrensverket, 2008)

Ett forfragningsunderlag ska innehalla (Konkurrensverket, 2014):

1. Krav pa leverantoren - Foretag ska kunna visa att de har en god ekonomisk stallning
samt att de besitter den kunskap om varan eller tjansten som myndigheten efterfragar.

2. Kravspecifikation - Beskrivning av vad myndigheten vill képa och vilka krav som stélls.

3. Utvarderingsgrund - Forklarar hur foretags anbud valjs ut. Det kan vara antingen lagsta
pris eller ekonomiskt mest fordelaktiga anbud. Vid ekonomiska mest fordelaktiga anbud
vags, forutom pris, olika kriterier in vid utvarderingen. | forfragningsunderlaget ska det
vara tydligt hur kriterierna viktas (Bergman & Lundberg, 2009).

4. Regler for kopet - Vad som géller under avtalsperioden. Det kan gélla exempelvis
avtalslangd, distribution och betalning.

5. Administrativa bestammelser - Bestammelser om tidsfrister och dvriga regler som
foretaget ska forhalla sig till.

Annonsering

All upphandling ska i regel annonseras. Det finns undantag beroende pa vilken form forforandet
har men den vanligaste formen av annonsering &r via allmant tillgéangliga elektroniska databaser.
(Konkurrensverket, 2008)

Uteslutning av leverantorer

Leverantorer ar skyldiga enligt lag att uteslutas fran upphandlingar om de démts for ekonomisk
brottslighet. Leverantorer kan &ven uteslutas till foljd av andra omstandigheter som exempelvis
mycket dalig ekonomi. (Konkurrensverket, 2014)

Kvalificering av leverantérer

Utifran de krav som stéllts i forfragningsunderlaget granskas leverantorerna for att visa att de
klarar en viss lagsta niva. Kraven syftar pa leverantdrernas ekonomiska stallning samt tekniska
och yrkesmaéssiga kapacitet. De ska dven stdllas enligt proportionalitetsprincipen som innebér att
det maste finnas ett naturligt samband mellan kraven pa leverantoren och kraven i
kravspecifikationen och dessa ska sta i rimlig proportion till det som upphandlas. Alla foretag
som klarar den lagsta nivan far vara med i upphandlingen pa samma villkor. (Konkurrensverket,
2008)



Tilldelning av kontrakt

Utifran vad som angetts i forfragningsunderlaget tilldelar den upphandlande myndigheten
kontrakt till en leverantor. Det &r inte tillatet att anta ett anbud som inte uppfyller de krav som
stallts i forfragningsunderlaget. Det &r inte heller tillatet att vaga in kriterier som inte stallts upp i
forfragningsunderlaget och sedermera vaga in erbjudanden som inte efterfragats i
anbudsprdvningen. (Konkurrensverket, 2008)

Avtalssparr

Efter att kontrakt har tilldelats en leverantor géller en avtalssparr, som innebér att det ar forbjudet
att inga avtal, i minst tio dagar. Under denna period har andra leverantérer mojlighet att
oOverklaga tilldelningsbeslutet i domstol och om 6verklagan l1amnas in forlangs automatiskt
avtalssparren till dess att rattsprocessen ar avklarad. Om 6verklagan inte lamnas in sker
kontraktsskrivning efter avtalssparren gatt ut och avtalet mellan inképare och leverantor
paborijas. (Konkurrensverket, 2008)

2.2 Problem finding and problem solving metoden

Ett 6vergripande mal for organisationer &r att skapa och ta till vara pa varde. For att skapa och ta
tillvara pa véarde behover organisationer utvecklas, vilket sker genom larande. En central del for
allt larande &r att identifiera problem och arbeta fram l6sningar. Att arbeta med problem och
I6sningar &r vanligt forekommande for foretag nar de vill utvecklas. Tillvagagangssattet kan
uppfattas som forhallandevis enkelt men det ar viktigt att ha i atanke att problem kan uppfattas
olika fran person till person vilket komplicerar arbetet. Det innebar att det ar viktigt att
identifiera vart problemet egentligen ligger och vilka lésningar som &r mojliga att genomfora.
(Nickerson, Yen & Mahoney, 2012)

Tidigare har managementforskning ofta fokuserat pa olika omradesspecifika analysenheter vilket
innebar att de inte fokuserat konkret pa problem. Problem Finding and Problem Solving &r en
metod dér sjalva problemet ar i fokus, vilket innebdar att den tillampar problem som specifik
analysenhet. Syftet med tillvagagangssattet ar att oka maojligheterna till att 16sa praktiska
ledningsproblem for organisationer. Metoden fokuserar pa fyra grundldggande aktiviteter som
illustreras i figur 2: (1) problemidentifiering, inramning och formulering; (2) problemldsning;
(3) implementering av I6sning; och (4) operationalisering av implementerade I6sningar.
(Nickerson et al., 2012)

Denna undersokning kommer att behandla de tva forsta stegen i modellen, det vill saga
problemidentifiering och problemldsning. Det forsta steget, problemidentifiering, innefattar
identifiering, inramning och formulering av problem. Hadanefter kommer hela detta steg
bendmnas som problemidentifiering for tydlighetens skull. Problemidentifiering och
problemlésning kommer att anvandas for att identifiera problem och komma med potentiella
forslag pa losningar inom lakemedelsupphandlingar.



Figur 2. Problem finding and problem solving metoden
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Kalla: Nickerson et. al. 2012. Exploring the problem finding and problem solving approach for designing
organizations

2.2.1 Problemidentifiering

Problem brukar ofta beskrivas som antingen enkla eller komplexa. Enkla problem kénnetecknas
av att de enkelt kan identifieras och formuleras vilket leder till ett tydligt I6sningsforslag som
kan uppnas inom en rimlig tidsperiod genom trial and error. Komplexa problem kannetecknas
tvartom, av att det finns flera oké&nda eller osékra potentiella I6sningar utan tydliga medel for att
uppna dem. Vidare kannetecknas komplexa problem av att det inte heller gar att tydligt
rangordna vilka lésningar som ar bast. (Von Hippel, & Tyre, 1995, s. 2)

Processen med att finna och l6sa problem inleds med problemidentifiering, vilket innebér att det
sétter riktningen for resterande delar av processen. En otydlig problemformulering kan leda till
att ett annat problem an det som fran borjan avsags loses, vilket i slutdndan kan skapa ytterligare
problem (Mitroff & Featheringham, 1974). Sadana situationer uppstar framforallt nar problem ar
komplexa och i sadana fall bendmns problemen som strategiska. Misslyckande problemldsningar
av komplexa problem kan undvikas genom att organisationer genom korrekt
problemformulering, ger sig sjalva mojlighet att 16sa det problemet som faktiskt avses. Darfor ar
det viktigt att skapa alternativ innan arbetet med att finna l6sningar inleds. Ju mer precis
problemformuleringen ar, desto hdgre &r chansen att den féljande 16sningen blir vardeskapande
for organisationer. (Baer, Dirks & Nickerson, 2013)

2.2.2 Problemlosande

Efter att problem har identifierats och formulerats borjar arbetet med att 16sa dem. Enkla
problem ar forhallandevis okomplicerade eftersom problemldsningen enbart bestar av att préva
den tydliga l6sning som identifieras utifran problemformuleringen. Daremot &r processen inte
lika entydig nar det kommer till 16sning av komplexa problem. Da de potentiella I6sningarna &r
okanda eller osékra samt svara att rangordna, kravs att ett flertal alternativa losningar
presenteras. Dessa alternativa losningar prévas sedan mot ett antal krav och begréansningar med
det specifika fallet, i undersokningens fall lakemedelsupphandlingar. (Von Hippel, & Tyre, 1995,
s. 2) De olika lésningarna kan vara vardefulla for organisationer pa olika satt. Darfor géller det
att utifran krav och begransningar identifiera den l6sning som ar bast lampad for det specifika
problemet. | forlangningen paverkar det hur mycket varde som kan skapas och tas tillvara pa for
organisationen. (Nickerson et. al, 2012, s. 53)
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2.3 Allmant patalade problem och potentiella l6sningar inom offentliga
upphandlingar

Nedan foljer en redogorelse av allmant patalade problem med offentliga upphandlingar i stort
och dess potentiella I6sningar. Observera att det som foljer kommer fran Edwardsson och Moius
rapport Effektivare offentlig upphandling — problem och atgarder ur ett rattsekonomiskt
perspektiv utfardad av konkurrensverket ar 2009 och den statliga offentliga utredningen Goda
affarer - en strategi for hallbar offentlig upphandling fran 2013. Anledningen till att dessa tva
rapporter anvands ar att de ar de enda aktuella rapporterna som funnits som behandlar problem
och potentiella I6sningar med upphandlingar ur ett ekonomiskt perspektiv. Det existerar &ldre
rapporter men med risk for inaktualitet fokuserar undersokningen darfor pa de tva nyare
rapporterna.

2.3.1 Komplext regelverk

Offentliga upphandlingar omfattas av ett detaljerat regelverk som beskrivits som ett av de mest
komplicerade inom svensk lagstiftning. Detta bidrar till att en allmén uppfattning bland olika
aktorer pa upphandlingsmarknaden &r att upphandling ar svart och komplicerat. Bade reglerna i
sig och tillampningen av dem har pekats ut som problemomraden. Tydliga och forutséagbara
regler och upphandlingar blir darmed en férutsattning for en vél fungerande marknad.
(Edwardsson & Moius, 2009)

Edwardsson och Moius (2009) menar att konsekvenserna av det komplexa regelverket ar att det
kravs hog kompetens hos myndigheter for att upphandlingar ska utforas pa ett korrekt satt. En
radsla for att bega regelbrott &r i manga fall storre &n viljan att underlatta for verksamheten vilket
leder till ett formellt forhallningssatt som misslyckas med att skapa varde for bade upphandlare
och leverantorer. For leverantorer innebar regelverket ocksa krav pa kompetens for att hantera
upphandlingar. Om kompetens eller erfarenhet saknas kan det leda till att leverantorer avstar fran
att verka pa upphandlingsmarknaden.

Ett 16sningsforslag som presenteras av bade Edwardsson och Moius och SOU 2013:12, ar ett
fortydligande och omskrivning av regler. Ett ytterligare forslag ar att forbattra information om
upphandlingsregler. Information skulle behdva vara mer lattillganglig for foretag och foreslas
ske genom webbportaler och interaktiva guider som ordnas av konkurrensverket.
Branschspecifika intresseorganisationer namns dven som viktiga aktorer for att nd ut med
information. En forbattrad information skulle leda till ett 6kat deltagande i upphandlingar och
farre oklarheter vilket enligt Edwardsson och Moius (2009) ar en forutséttning for effektivare
upphandlingar.

2.3.2 Forfragningsunderlag

Vid upphandlingar &r forfragningsunderlaget ofta ett centralt problemomrade bade for
upphandlare och leverantorer. Nar krav formedlas fran bestallare, via upphandlare, till
leverantOrer &r det viktigt att bestéllare ar tydliga med vilka krav som &r viktiga fér dem och att
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leverantorer kan formedla vilka I6sningar de kan potentiellt kan erbjuda. Det hor till vanligheten
att enskilda krav ar valmotiverade men den totala kravbilden blir ofta omfattande. UtGver detta ar
det vanligt férekommande att forfragningsunderlagen fran myndigheter skiljer sig at vad det
géller dispositioner, definitioner och formuleringar fastan de upphandlar samma vara.
(Edwardsson & Moius, 2009)

For myndigheter betyder detta ett stort arbete med formalia for att undvika eventuella
missforstand da fragor och oklarheter leder till att forfragningsunderlaget maste formuleras om. |
vissa fall kan aven bristfalliga forfragningsunderlag leda till juridiska 6verprévningar. For
leverantorer innebar omfattande och svarforstaeliga forfragningsunderlag, som dessutom kan
skilja sig mellan olika myndigheter, att varje forfragningsunderlag maste bearbetas enskilt. Detta
leder till tidsatgang och kostnader da foretag i manga fall ar tvungna att arbeta om gamla
dokument trots att upphandlingen galler samma vara. (Edwardsson & Moius, 2009)

| och med den totala offentliga upphandlingens storlek ar det ocksa viktigt att upphandling sker
med hansyn till bade milj6é och sociala krav. Utmaningen ligger i att pa ett effektivt satt anvanda
offentlig upphandling for att bidra till samhallspolitiska mal utan att kostnaderna 6verstiger
nyttan. For upphandlande myndigheter &r det betydelsefullt att kraven som stélls pa leverantorer
inte behandlas slentrianmassigt och okritiskt. Detta leder till en ineffektiv resurshantering och
malet med att ta hansyn till miljé och sociala krav far omvand verkan. Det &r darfor viktigt att
stédlla relevanta krav som &r genomférbara och som uppféljs. (SOU 2013:12)

Da lagen kraver att alla leverantorer ska behandlas lika, innebér det i manga fall formaliserade
processer. Det medfér en balansgang mellan att forenkla regler och processer for leverantorer
och att uppratthalla det regelverk som finns. En allmant patalad I6sning ar en okad dialog mellan
upphandlare och leverantorer. Ett forslag ar att anordna leverantorstraffar dar upphandlande
myndigheter och potentiella anbudsgivare méts (Edwardsson & Moius, 2009). Utover detta
beddmer SOU 2013:12 att behovet for ett samordnat upphandlingsstéd som vagleder
upphandlande myndigheter och enheter ar stort.

2.3.3 Omfattande dokumenthantering

Vid upphandling kravs dokumentation fran leverantorer for att bevisa att de uppnar de krav som
stalls fran upphandlare. Det kan rora sig om allt fran grundlaggande tillstandskrav till mer
avancerade miljokrav. Dessa dokument ska enligt praxis skickas in tillsammans med anbudet och
sedan utvarderas av upphandlare. (Edwardsson & Moius, 2009)

FoOr leverantrerna innebdr det en kostnad i arbetet att ta fram dessa dokument och for
upphandlaren ligger kostnaden i arbetet att utvardera dem. Vidare kan en leverantor uteslutas
fran upphandlingen om nagot dokument saknas eller om nagot formaliafel skett. For den
upphandlande myndigheten ligger framforallt risken i att en inkorrekt dokumentgranskning kan
leda till 6verprovningar. | praktiken leder detta till att leverantorer strikt lamnar anbud pa det
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som efterfragas och nya innovativa losningar forbises. Upphandlande myndigheter rads for att
prova nya former och metoder for upphandling da det kan leda till dverprévningar. (Edwardsson
& Moius, 2009)

Ett 16sningsforslag &r att en prekvalificering sker dar relevanta anbudsgivare valjs ut som sedan
maste skicka in all dokumentation. Detta innebar ett mindre omfattande arbete for leverantorer
som &r osékra ifall deras anbud kommer récka till och 0kar chansen for att de deltar i
upphandlingar. Ytterligare ett forslag ar att ge leverantorerna langre tid pa sig fran annonsering
till anbudsgivande vilket skulle ge dem béttre forutsattningar att ta fram all dokumentation om
den inte finns tillganglig sedan tidigare. En officiell databas dar leveranttrer kan registrera
uppgifter om formella krav, bolagsregister, ekonomisk kapacitet med mera ar ocksa en
foreslagen I6sning. Om en leverantdr kan visa registrering i en officiell databas antas de krav
som den innehaller vara uppfyllda. (Edwardsson & Moius, 2009)

2.3.4 Annonsering

Detta problemomrade innefattar atkomst till marknadsinformation, vilket innebar uppgifter om
den aktuella marknaden. Da annonsering och uppgifter om upphandling i regel ska ske i allmant
tillgangliga databaser, uppstar ett problem da annonsering idag sker i en rad olika databaser.
Detta innebér svarigheter for leverantorer att fa vetskap om vilka upphandlingar som sker inom
deras omrade samt att det blir svart att fa en helhetsbild 6ver marknaden. Konsekvensen av detta
ar att risken for att leverantorer avstar att soka upp offentliga affarsmojligheter 6kar pa grund av
Okade kostnader och dkat arbete inom informationssdkning. (Edwardsson & Moius, 2009)

Annonsering och bevakningstjanster skots idag av kommersiella aktorer vilket innebar kostnader
for bade myndigheter och leverantorer. Konsekvensen fran leverantorssidan ar att sma foretag
som inte har samma resurser som storre foretag inte alltid har rad att anvanda tjansterna vilket
ger de storre foretagen en konkurrensfordel. Utifran myndigheternas sida kan en konsekvens
vara att de valjer ett billigare alternativ med lagre transparens som leder till farre anbudsgivare.
(Edwardsson & Moius, 2009)

Ett forslag pa l6sning ar att infora en nationell annonsdatabas. Detta skulle innebara en forenklad
informationssokning vilket skulle 6ka mojligheterna for en god kontakt mellan kdpare och
saljare. Den nationella databasen skulle kunna drivas i offentlig eller statlig regi och tillgangen
till upphandlingsannonser skulle vara kostnadsfri. (Edwardsson & Moius, 2009) Enligt SOU
2013:12 fungerar annonseringssystemet idag tillrackligt bra for att behéllas. Dock patalas att en
regelforandring bor trada i kraft som séger att databaser for annonsering maste vara godkéanda
och inte bara allmént tillgangliga.
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2.4 Forvantningar utifran litteraturgenomgangen

Utifran den information som presenterats i litteraturgenomgangen, ar foérvantan att kunna
identifiera problem och Idsningar for lakemedelsupphandlingar. Den 6vergripande forvantningen
ar att de problem som ar mest patalade for upphandlingar i allménhet, dven bor gélla for
lakemedelsupphandlingar. Samtidigt &r det sannolikt att undersdkningen finner vissa olikheter
mellan allmént patalade problem och problem specifika for lakemedelsbranschen. Vidare ar
forvantan att de problem som identifieras kommer vara komplexa av den anledningen att
upphandlingar i sig & komplicerade samt att lakemedelsbranschen omgardas av komplicerade
regler. Det faktum att tidigare forskning efterfragat branschspecifika undersokningar tyder pa att
det kan finnas skillnader branscher emellan som &r viktiga att identifiera. VVarje bransch stélls
sannolikt infér olika utmaningar och undersékningen &mnar reda ut vilka problem och potentiella
I6sningar som &r centrala for lakemedelsbranschen.
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3. Metod

FOr att undersoka vilka problem och potentiella I6sningar som finns med
lakemedelsupphandlingar har undersékningen studerat fragan utifran lakemedelsforetags,
landstings och branschorganisationers perspektiv. Tillvadgagangssattet har varit semi-
strukturerade intervjuer med atta representanter fran dessa olika aktorer. Utifran den information
om lakemedelsupphandlingar som framkom i intervjuer genomfordes sedan en enkatstudie med
syfte att kvantifiera resultaten. Den upphandlingsform som undersokts &r 6ppna upphandlingar
dar alla leverantorer pa marknaden ar fria att lamna anbud. Vidare ar det de
lakemedelsupphandlingar som @mnar slutenvarden som har studerats. Undersokningen avgransas
darmed till 6ppna lakemedelsupphandlingar till slutenvarden.

3.1 Problem finding and problem solving som undersokningsmetod

Det gar att ha olika forhallningssatt till de problem som studeras i en undersokning. Enligt Van
Aken (2004) kan en distinktion goras mellan “explanatory sciences” som exempelvis ekonomi,
sociologi och biologi, och “design sciences” dir exempel dr medicin och ingenjérsvetenskap.
Syftet med explanatory sciences &r att utveckla kunskap for att forsta omgivningen genom att
beskriva, forklara och forutspa. | motsats till detta star design science, vilket problem finding and
problem solving metoden grundar sig i, som ar mer praktisk till sin natur. Syftet med design
science dr att utveckla kunskap till praktiker for att I6sa praktiska problem. Att anvénda sig av en
design science-grundad metod innebér att applicera generell kunskap pa omradesspecifika
problem (Van Aken, 2005, s. 22). Det innebadr att problemidentifiering och problemlésning ar en
val lampad metod att anvénda for att undersdka praktiska problem och I6sningar for
upphandlingar av lakemedel. Den har undersokningen fokuserar som tidigare namnt pa
aktiviteterna problemidentifiering och problemlésande. Motiveringen bakom den avgransningen
var att det inte skulle vara praktiskt mojligt att utéver identifiering av problem och Iésningar,
ocksa implementera och operationalisera de l6sningar som funnits.

Problem finding and problem solving anvénder sig av problem som specifik analysenhet.
Metoden definierar problem som en avvikelse fran dnskade forhallanden som resulterar i ett eller
flera symptom som anses behdva atgardas (Baer et al., 2013, s. 7). Da undersokningen har
problem som analysenhet ligger stor vikt vid formuleringen av problem. Det ar
problemformuleringen som bestammer vilket problem som faktiskt I6ses och dven kvalitén pa
I6sningen (Baer et al., 2013).

Mittroff och Featheringham (1974) drar slutsatsen att oavsedda problem ofta l6ses som ett
resultat av en antingen for bred eller for smal problemformulering. Det innebér att en av riskerna
med att anvdnda metoden ar att formulera problem felaktigt. Genom att kritiskt granska
undersokningens problemformuleringar var avsikten att minska risken for antingen for bred eller
for smal problemformulering. Vidare finns det enligt Von Hippel, & Tyre (1995) inte mdjlighet
att pa forhand forutspa vilken 16sning som &r korrekt nar det galler komplexa problem, vilket kan
ses som en nackdel med metoden. Genom att skapa alternativa Idsningsforslag och systematiskt
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satta specifika krav och begransningar utifran lakemedelsupphandlingar, bor tillforlitligheten
oka. Vidare gar det dven att ifrdgasatta det faktum att problem ar undersokningens analysenhet,
av den anledningen att problem &r subjektiva. Det innebér att denna metod medfor ett ansvar att
kontinuerligt kritiskt ifragasatta vems problem det egentligen ér.

Trots att det finns nackdelar med att anvanda problem finding and problem solving metoden, var
den vl lampad for undersékningen. Framforallt av anledningen att undersokningens priméara mal
var att identifiera praktiska problem och komma med forslag pa konkreta losningar vilket ar det
syfte metoden &r utformad for. Vidare ar metoden inte begrénsad till att enbart forklara problem
utan utvecklar dven kunskap i syfte att kunna jamfora fordelar och nackdelar med alternativa
I6sningar. (Nickerson et al., 2012)

3.2 Datainsamling

Undersdkningens datainsamling grundade sig i mixed-model research, dér en kombination av
bade kvalitativ och kvantitativ data anvandes. Triangulering anvandes aven i undersokningen,
vilket innebér att undersdkningen anvande flertalet oberoende datainsamlingsmetoder i syfte att
starka resultaten i studien. Den kvalitativa delen av undersékningen bestod av semistrukturerade
intervjuer och den kvantitativa av en enkatstudie. Anledningen till att mixed-model research
anvandes istallet for exempelvis en enbart kvalitativ undersokning, var for att det skapade battre
mojligheter att kunna utvardera och dra slutsatser fran de kvalitativa resultaten. (Saunders,
Lewis, & Thornhill, 2009, s. 153)

Denna kombinatoriska metod méjliggjorde att vi i den forsta delen av undersékningen kunde
samla in kvalitativ data om praktiska problem och lésningar med lakemedelsupphandlingar.
Manga forskare menar att en forutsattning for att samla in kvalitativ data &r att intervjua personer
som faktiskt arbetar praktiskt med det som studeras (Myers, 2009, s. 5). Vidare &r kvalitativ
forskning speciellt passande nar ett specifikt amne ska studeras djupgaende (Myers, 2009, s. 9),
vilket var i enlighet med den har undersokningens ambition. Avsikten var darmed att via
kvalitativa studier ga in pa djupet i omradet problem inom lakemedelsupphandlingar och dess
potentiella I6sningar.

Metoden mdjliggjorde aven for att i den andra delen av undersokningen, gora resultaten mer
generaliserbara genom att utfora en enkatstudie baserad pa de problem och potentiella I6sningar
som identifierats i kvalitativ data. Generaliserbarheten av resultat ar i allméanhet ett bekymmer
med kvalitativa undersdkningar, nagot som foljaktligen forsokte forbigds genom att anvanda av
en kompletterande enkatstudie baserad pa intervjuresultaten (Myers, 2009, s.9). Vidare
inbegriper metoden ett sétt att angripa det faktum att kvantitativa studier enligt Myers (2009) ofta
missar sociala och kulturella aspekter. De personliga intervjuerna gav forstaelse for personliga
tolkningar och en annan kontext &n vad enbart en enkat hade givit.
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Det ar viktigt att ha i atanke att alla datainsamlingsmetoder oundvikligen paverkar resultaten
(Saunders et al., 2009, s. 154). Bryman (2006) poangterar att anvédndandet av en kombinerad
kvalitativ och kvantitativ undersokning inte alltid &r genomtéankt da det bland kan leda till ett for
stort urval av data, vilket kan leda till att resultatet inte blir forutsebart. Detta &r givetvis en risk
med undersokningen. Genom att smalna av det studerade omradet tillrackligt under
intervjustudierna, var avsikten att materialet skulle vara hanterbart infor den kvantitativa
enkaten.

3.2.1 Semi-strukturerade intervjuer

Sju intervjuer genomfordes i form av bade personliga méten samt dver telefon. Intervjuerna kan
ses som semi-strukturerade da de inte foljde ett strikt formular men inte heller var helt
ostrukturerade. Intervjuerna utgick ifran ett antal i forvag formulerade fragor men foljde inte
dessa fragor strikt. | vissa fall stalldes féljdfragor vilket mojliggjorde att fordjupa intervjuerna
inom specifika omraden. For att fa en allman uppfattning om fragornas utformning, se bilaga 1
dar intervjuformularet presenteras. Den insamlade informationen fran intervjuerna ar det som
sedan mynnade ut i det material enkatstudien baserades pa. Utan intervjuer hade inte en lika god
inblick i &mnet kunnat uppnas, vilket hade forsvarat utformandet av en enkat.

Anledningen till att semi-strukturerade intervjuer anvandes istallet for exempelvis strukturerade
intervjuer, var for att ge respondenterna mojlighet att éppna upp sig och utveckla sina argument
inom omradet. Hade en mer strikt form av intervju anvants, hade en risk varit att respondenterna
inte kunnat ge sin egen syn pa fragorna da de blivit mer bundna i sina svar av de stallda fragorna.
A andra sidan leder valet av semi-strukturerade intervjuer till att intervjuerna inte blir lika
konsekventa eller enkelt jamforbara vilket &r en tydlig nackdel. En ytterligare nackdel ar att en
mindre strikt struktur kan leda till att respondenterna svavar ut for mycket i sina svar, eller
tvartom, inte utvecklar sina svar alls. (Myers, 2009, s. 125) Valet av semi-strukturerade
intervjuer gav intervjuerna en bra balans med val utvecklade svar som dnda holl sig inom ramen
for undersékningen.

Det ar dock viktigt att tanka pa att intervju som metod medfor ett antal risker och svarigheter. En
riskfaktor i den har undersokningens intervjuer kan vara brist pa tillit mellan intervjuare och
respondent. Da den har undersokningen fokuserar pa problem och Iésningar gar det inte att
utesluta att respondenter valt att inte dela med sig av information av kanslig natur (Myers, 2009).
En respondent skulle i teorin kunna vara motvillig till att berdtta om problem som existerar for
att inte stalla sin organisation, kollegor eller sig sjalv i dalig dager. For att minimera risken var vi
tydliga med att syftet var att utveckla lakemedelsupphandlingar i allmanhet och darmed inte att
identifiera problem pa individniva. For att skapa tillit betonades det innan intervjuerna att alla
respondenter skulle ges mojlighet att godké&nna delar de citerats i innan publicering av
undersokningen.
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En annan riskfaktor med intervjuerna ar att synen pa problem och Iésningar kan variera beroende
pa vilken niva i organisationerna respondenterna arbetar. Genom att intervjua personer i olika
befattningar som jobbar bade konkret och évergripande med lakemedelsupphandlingar minskar
den risken. En ytterligare risk som féljer med detta undersokningsomrade ar tvetydighet kring
sprak och specifika ord. (Myers, 2009, s. 127) Da lakemedelsupphandlingar omgardas av manga
fackord och komplicerade medicinska termer och att vi som undersdkare inte hade fordjupad
kunskap i amnet pa forhand, finns det risk for felaktig tolkning av respondenternas svar. Detta ar
en risk som ar svar att minimera men sprakliga missforstand undveks i stérsta mojliga man
genom att som intervjuare vara inlast pa &mnet.

3.2.2 Enkatstudie

Utifran de allmant patalade problem och Iésningar inom upphandlingar som behandlades i
litteraturgenomgangen och den information om lakemedelsupphandlingar som framkom under
intervjuer, genomfordes en enkatstudie. Syftet med enkatstudien var att genom fler respondenter
ge 6kad tyngd till den information som framkommit under intervjuer, vilket méjliggjorde att dra
mer allméngiltiga slutsatser. Vidare anvandes enkatstudien for att kvantifiera de kvalitativa
resultat som undersokningen kommit fram till.

Den typ av enkét som valdes var en internetbaserad sjalvadministrerad enkat skapad i Google
Formular. Den internetbaserade enkaten mojliggjorde att na ut till ett storre antal an vad andra
typer av enkater hade gjort vilket ar en stor fordel. Vi hade bade personligen (vid
intervjutillfallen) samt 6ver mail férankrat hos personer med stort kontaktnat inom branschen att
vi skulle utforma en enkét och ombett dem att hjalpa till att distribuera enkéten till kollegor.
Enkaten distribuerades via mail till personer pa landsting, lakemedelsforetag och
intresseorganisationer som var uppsatta som ansvariga for lakemedelsupphandling och de
ombads att sprida den till kollegor. Malet var att maximera antalet svar och samtidigt inkludera
respondenter fran landsting, lakemedelsforetag och intresseorganisationer.

En viktig faktor vid enkétstudier ar att bestdimma exakt vilken data som ska samlas in genom
enkaten (Saunders et al., 2009). | enkatstudien anvéandes asikter gallande problem och
mojligheter till forbattringar som variabel. Det innebér att fragorna var utformade som
pastaenden dar respondenterna fick vilja till vilken grad de holl med om pastaendet. Pastdendena
grundade sig i information fran litteratur samt intervjuer.

Fordelen med enkéter distribuerade via internet &r &ven att det reducerar risken for att
respondenter svarar utefter vad de tror &r socialt efterstravansvart. Men internetbaserade enkéater
medfor aven ett antal risker vad det géller svarens tillforlitlighet. En av dessa risker &r att det inte
gar att med sakerhet faststalla att den som faktiskt svarat pa enkaten var den avsedda personen.
Déremot minskar den risken i och med att enké&ten skickades ut via mail vilket okar
tillforlitligheten i att ratt person svarat. En annan risk med internetbaserade enkater som ar svar
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att kontrollera, &r att svaren kan paverkas genom att respondenter diskuterar fragorna med
varandra. (Saunders et al., 2009, s. 363)

3.3 Motivering av urval

3.3.1 Urval i semi-strukturerade intervjuer

| intervjuerna deltog atta personer i sju separata intervjuer. Motiveringen bakom valet av dessa
personer var att forsoka fa en sa bred bild som mdjligt av omradet lakemedelsupphandlingar. Av
den anledningen lades vikt vid att intervjua personer med olika perspektiv pa upphandlingar,
nagot som viktigt nar problem och potentiella I6sningar ska identifieras. For att ytterligare vidga
perspektivet har personer som jobbar bade rent praktiskt med upphandlingar pa en daglig basis
och personer som har ett mer dvergripande perspektiv intervjuats.

Det ar viktigt att ha i atanke att personerna som intervjuats kommer fran olika typer av
organisationer och kan saledes ha olika agendor. Alla aktorer ser pa lakemedelsupphandlingar
fran sitt perspektiv och har ett egenintresse i att forbattra situationen for sin organisation. Av den
anledningen innefattar undersokningen intervjuobjekt fran landsting, likemedelsleverantérer och
intresseorganisationer. De personer som deltagit i intervjuerna presenteras i bilaga 1.

3.3.2 Urval i enkatstudie

Det var 34 personer som svarade pa den enkéat som skickades ut. Av de svarande var 22 personer
fran lakemedelsforetag, 9 fran landsting och 3 fran intresseorganisationer. Det faktum att en stor
andel av respondenterna arbetar for lakemedelsforetag skulle kunna ses som snedférdelande. For
att undvika att dra slutsatser som inte ar representativa for varje enskild grupp, har dessa tre
aktorsgrupper sarskilts i presentationen av resultaten. Trots sarskiljningen av aktérsgrupper kan
uppfattningar skilja sig at inom grupperna da de svarande representerar olika lakemedelsforetag,
landsting och intresseorganisationer.

Urvalet till enkéten var ett snébollsurval vilket innebér att vissa personer med stort kontaktnat i
branschen ombads distribuera enkéten till kollegor. Férdelen med denna typ av urval var att det
tillat att nd ut till ett storre antal personer an i intervjuerna som har erfarenhet av
lakemedelsupphandlingar, vilket gor resultaten mer allmangiltiga. Nackdelen ar dock att urvalet
inte blir obundet och slumpmassigt vilket kan minska tillforlitligheten i enkatresultatet. Den
avvagningen var dock nédvandig att gora for att komma i kontakt med personer med relevant
erfarenhet och kunskap. (Eljertsson, 2005)

3.4 Analys av data

Analysen av data i undersokningen utgar fran en tolkande ansats. De intervjuer som utfordes
spelades in i ett inspelningsprogram via mobiltelefon. Inspelningarna moéjliggjorde att spola fram
och tillbaka i intervjuerna vilket underlattade for att identifiera centrala teman i problemomraden
och potentiella I6sningar inom upphandlingar. Sedan utfordes en analys med utgangspunkt fran
problem finding and problem solving metoden dér vi som undersokare identifierade problem och
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mdjliga I6sningar och sedermera analyserade detta utifran olika krav och begrénsningar.
Enkatresultaten har anvénts for att styrka resultat som framkommit i intervjuerna. Majoriteten av
resultaten som anvands fran enkatstudien ar ren statistik men i vissa fall har aven évergripande
teman identifierat i de fria svar som respondenterna ombads ange gallande potentiella Idsningar
pa problemen.
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4. Empiri
Nedan féljer en redogdrelse av de problem och potentiella I6sningar som identifierats utifran de
genomforda intervjuerna och enkatstudien.

4.1 Kravspecifikationer skiljer sig at mellan olika upphandlingsregioner

4.1.1 Problemidentifiering

I samtliga intervjuer diskuterades forfragningsunderlagens kravspecifikationer, dels hur de ser ut
men &ven vad som efterfragas i kravspecifikationerna. Ett problem som alla
lakemedelsleverantdrer var eniga om i intervjuerna var att var upphandlingsregioner staller olika
krav i kravspecifikationerna nar det galler exakt samma produkt. Manga lakemedelsforetag
uttrycker att det som tar mest tid for lakemedelsforetag ar att forsta vad de olika
upphandlingsregionerna menar i forfragningsunderlagen. Vidare papekas det att
upphandlingsregionerna ofta menar samma sak men formulerar sig olika. Detta &r ndgot som
styrks av enkatsvaren illustrerade i figur 3 i och med att 78 % av de tillfragade pa
lakemedelsforetag och 100 % pa intresseorganisationer instammer helt eller delvis i att det ar
svart att forsta forfragningsunderlag. Mer specifikt framkom det fran leverantorshall i intervjuer
att miljokrav och etiska krav &r extra svarhanterliga. Daremot ar det inte kraven i sig som
ifrdgasatts, utan snarare att upphandlingsregioner inte ar synkroniserade i vilka krav som stalls.

Figur 3: Forfragningsunderlag ar svara att utforma for upphandlare /
Forfragningsunderlag ar svara att forsta for leverantorer
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B Instammer till viss del 33% 44% 55%

B Instammer helt 67% 0% 23%

Enkatsvaren fran de tillfrdgade fran landsting tyder dock pa det inte ar svart att utforma eller
forsta forfragningsunderlag. Figur 3 visar att majoriteten av de tillfragade fran landsting inte
instammer med att forfragningsunderlag ar svara att utforma eller forsta. Daremot framkom det i
intervjuer med personer fran landsting att samordnade krav ar en 6nskad utveckling. Det ar
darmed svart att dra slutsatser av hur landstingen ser pa fragan.
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Vidare uttrycker Ricklander, handlaggare pa intresseorganisationen SKL, att:

- “Det vore vildigt bra om regioner kunde vara mer likartade men nagonstans finns det
anda politik dar landstingen prioriterar olika saker sa det ar svart att kunna hitta en
nationell gemensam kravprofil.”

Resultaten indikerar att leverantorer efterfragar en samstammighet i vilka krav som stélls
samtidigt som viss regional flexibilitet &r viktig for upphandlare. Tornqvist, som arbetar med
upphandlingar pa en strategisk niva pa SLL, menar att det ar hogst rimligt att miljokrav, etiska
krav och grundlaggande behdrighet ska vara lika dverlag. Fragan mynnar saledes ut i vilka krav
som kan vara nationella och vad som kan lamnas 6ppet for upphandlingsregioner att bestdimma
sjalva. Torngvist foreslar att exempelvis krav pa leveranssakerhet och avtalsloptider bor vara
Oppna for upphandlingsregioner att bestamma éver sjalva.

4.1.2 Losningsforslag

Ett 16sningforslag pa problemet med olikheter i kravspecifikationer som framkommit i
majoriteten av intervjuerna, & mer samordnade nationella mallar som kan tillampas av
upphandlingsregionerna. Robertson, upphandlare pa LUL, menar att man som upphandlare
maste forhalla sig till mallar for att det inte ska bli rorigt. Ett genomgéaende tema i intervjuerna ar
att det fran leverantdrshall finns onskemal om att det ska kunna stallas krav pa
upphandlingsregionerna fran hdgre instans att faktiskt anvanda sig av nationella mallar, nagot
som ér frivilligt i dagslaget. Exempelvis menar Olin, representant fran ett lakemedelsforetag, att
en atgard skulle vara att starka SKLs roll i ssmmanhanget och att upphandlingsregionerna skulle
vara tvungna att folja SKLs rekommendationer. Ett ytterligare perspektiv ger Antonov,
chefsstrateg pa LIF, som menar att lakemedelsforetag ocksa behover vara sjalvkritiska i den
mening att foretagen efterfragar bade utveckling och forandring samtidigt som de vill ha
likformighet.

Resultaten fran intervjuer och fria enkatsvar tyder pa att nationella mallar for kravspecifikationer
skulle kunna vara en potentiell I6sning. For att inte begransa flexibilitet och innovation i
upphandlingar uttrycks det bade fran leverantorer, upphandlare och intresseorganisationer att
framforallt grundlaggande krav bor bestdimmas nationellt. Ett krav for att I6sningen ska fungera
forefaller vara att ndgon instans, exempelvis SKL, ges en starkare roll och utformar mallar som
de kan kréva att upphandlare sedan foljer.

En annan fraga som diskuteras som en potentiell [6sning i samband med standardisering av
kravspecifikationer & om lakemedelsupphandlingar i Sverige borde centraliseras till en hogre
grad. Det faktum att Sverige idag har flertalet regionala upphandlingar kan innebara mycket
administrativt arbete med bland annat tolkningar av olika kravspecifikationer fran olika
upphandlingsregioner.
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Figur 4: Hur manga upphandlingsregioner bor det finnas i
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Resultaten fran bade intervjuer och enkéaten visar att asikterna skiljer sig vasentligt i
centraliseringsfragan. Fordelningen mellan svarsalternativen i enkatsvaren illustrerat i figur 4,
ar relativt jamn vilket innebér att det inte gar att dra direkta slutsatser for vilken utveckling
som ar 6nskvard. Aven i intervjuerna skiljer sig asikterna i frgan sig at. Tangen, representant
fran en lakemedelsleverantor, argumenterar for att Sverige borde ta lardom av hur det fungerar
Danmark. I Danmark genomfors till skillnad fran Sverige, nationella upphandlingar dar olika
substanser efterfragas under ett ar, vilket fungerar smidigare enligt Tangen. Andra leverantorer
foreslar att ga mot storre upphandlingsregioner men inte sa langt som till en nationell
upphandling. Detta skulle enligt dem per automatik kunna leda till mer 6verensstimmande
kravspecifikationer. Daremot staller sig vissa aktérer emot centralisering och menar att det
skulle paverka konkurrensen negativt da leverantorer skulle ga miste om maojligheten att ta
igen forlorade upphandlingar i andra regioner. Trots att resultaten fran bade intervju och
enkater ar tvetydiga anser majoriteten av de tillfrdgade aktdrerna att det ska finnas lika manga
upphandlingsregioner som det gor idag.

Fran landstingens perspektiv menar Robertson att om olika landsting slogs ihop till storre
upphandlingsregioner, skulle det leda till mer administrativt arbete och fler viljor att ta hansyn
till inom landstingen. En missuppfattning ar att storre regioner leder till battre priser, men sa ar
ofta inte fallet. Tornqvist ger ett ytterligare perspektiv i frdgan dar han menar att en 6kad
centralisering skulle kunna leda till ett visst missndje hos de olika upphandlingsregionerna som
utvecklat sina egna metoder for upphandlingar. Observera att 44 % av de tillfragade pa landsting
har svarat att de inte vet hur manga upphandlingsregioner det bor finnas i Sverige. Oséakerheten
kan indikera att det ar en komplex fraga.
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Sammanfattningsvis ar den generella uppfattningen att en 6ékad centralisering skulle kunna
innebédra minskat administrativt arbete men dven kunna verka konkurrensbegransande samt
skapa missndje hos upphandlingsregionerna.

4.2 Bristande dialog mellan aktorer

4.2.1 Problemidentifiering

En viktig fraga for lakemedelsupphandlingar ar hur samarbetet mellan sjukvarden, upphandlare
och leverantorer kan forbéttras for att driva utvecklingen av branschen framat. Resultaten fran
bade intervjuer och enkatstudien tyder pa att det rader bristande kommunikation i alla led.
Relationen mellan verksamhet - upphandlare, upphandlare - leverantér och verksamhet -
leverantor, tycks alla kunna forbattras. Overlag verkar dock samarbetet fungera vél pa en
branschovergripande niva. Branschorganisationer som LIF, FGL och SKL har enligt Antonov ett
Oppet och losningsorienterat samarbete. Vidare beskrivs det fran landstingens sida att det finns
samarbeten internt mellan de som arbetar med lakemedelsupphandling. Det forefaller darmed
vara sa att problemen kring kommunikation och samarbete existerar framforallt pa en praktisk
niva for varje upphandling.

Enkatresultaten visar i figur 5 att en majoritet av de tillfragade svarat att de instammer eller
instdmmer till viss del med att dialogen mellan aktorer &r otillracklig, vilket indikerar att det
finns problem med dialog. Intervjuresultaten tyder pa att det ofta kan brista i kommunikationen
mellan upphandlare och bestéllande verksamhet nér lakemedel ska bestéllas. Bestallande
verksamhet misslyckas ibland med att formedla vilka krav som &r viktiga for dem vilket skapar
problem redan i den inledande delen av upphandlingsprocessen. Vidare stéller sig ett flertal
fragande till om bestallande verksamheter forstar inneborden av vilka krav som stélls i
upphandlingarna och vad det far for konsekvenser.

Figur 5: Dialogen mellan bestéllare, upphandlare och
leverantorer ar otillracklig
100%

90%
80%

‘© 70%
3
2 60%
2 50%
%5 40%
X 30%
20%
10%
0%
Intresseorganisation Landsting Lakemedelsforetag
Vet ej 33% 0% 9%
M Instammer inte 0% 33% 9%
M Instammer till viss del 33% 56% 55%
M Instammer helt 33% 11% 27%

24



Det finns dven tecken pa att det rader brister i kommunikationen mellan bestallande verksamhet
och lakemedelsleverantorer. Antonov menar pa att LIF:s medlemmar upplever att den
medicinska kompetens som foretag besitter, inte alltid vardeséatts i upphandlingar. Vissa
lakemedelsforetag argumenterar for att de i manga fall kan erbjuda béattre produkter &n de som de
lamnar i anbudet. Eftersom upphandlare enligt lag enbart far utvardera anbudet efter de krav som
stallts i forfragningsunderlaget lamnar lakemedelsforetag enbart anbud pa det som efterfragats.
For att battre kunna konkurrera med pris leder det i vissa fall till att Idkemedelsforetag tar bort
tillaggsfunktioner fran produkter i de fall dar tillaggsfunktionerna inte vardesatts vid
utvérderingen.

Enligt Robertson anpassar sig upphandlare efter den bestéllande verksamheten:

- “Séger verksamheten att de kan ta vilken leverantor som helst, dr det pris som avgor
oavsett ovriga kvalitetsfunktioner.”

Resultaten visar ocksa att den bristande kommunikationen far konsekvenser. En leverantor
menar att de forsokt uppratthalla god kontakt med bestallande verksamhet men att det inte Ionar
sig. De menar att det inte ar nagon idé att forsoka driva utveckling framat om det inte vérderas i
slutdndan. Konsekvenserna kan saledes bli att innovation inte premieras vilket missgynnar alla
parter.

En viktig part i kommunikationen &r upphandlare som i och med sin roll, har kontakt med bade
bestallare och leverantdrer. Ricklander menar att upphandlare inte alltid forstar att de kan ha en
relation med leverantérer innan upphandling. Ofta handlar det om att upphandlare ar radda for
overtramp i LOU, nagot som kan leda till 6verprévningar av upphandlingen. Konsekvensen kan
bli att leverantorer har bra innovativa lésningar som inte kommer till anvandning om en god
dialog inte uppratthalls, nagot som flera aktorer papekat. Ricklander poangterar att:

- “Man méste som upphandlare viga stalla krav och vaga anvanda hela lagutrymmet. Om
LOU ér en fotbollsplan sé& springer man bara i mitten och kommer aldrig fram till malen.”

4.2.2 Losningsforslag

Vad det galler mojligheter till att forbattra samarbetet och kommunikationen mellan aktorer finns
det olika forslag som framkommit. Flera aktorer uttrycker att det viktiga ar att skapa arenor
mellan bestallare, upphandlare och leverantorer dér det ges utrymme for diskussion. Konkret
skulle en mojlighet, enligt Antonov, vara att upphandlare gar ut med ett preliminart
forfragningsunderlag som sedan leverantérer far komma med synpunkter pa. Det ar nagot som
region Skane har gjort med positiva resultat enligt flera aktdrer. Ett annat forslag som
framkommit i intervjuerna ar att upphandlingsenheterna organiserar nagon form av aktorstraff
innan upphandlingen av en tjanst eller vara satter igang. | ett sadant sammanhang skulle bade
representanter fran sjukvarden, upphandlare samt leverantorer samlas for att diskutera den
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kommande upphandlingen. Detta & nagot som Tangen ser som en potentiell I6sning da det i
dagslaget finns otillracklig information om hur industrin ser pa fragan. Han menar att
aktorstraffar skulle vara en win-win situation for alla parter da alla har ett intresse av att 6ka
forstaelsen for hur varandras verksamheter fungerar.

En 6vergripande 16sning som foreslagits ar att behandla upphandling som en strategisk fraga hos
landstingen. Ricklander menar att landstingen ofta havdar att upphandling ar viktigt men anda
placeras upphandlingsenheten i ett horn pa ekonomiavdelningen. Upphandlare maste ges mer
stod fran ledningen och upphandling ska behandlas som en strategisk fraga hos landstingen. Ofta
ar det fa personer som arbetar med upphandling vilket leder till ett stort ansvar och en utsatthet
for upphandlare. Istéllet borde upphandlare sitta med i ledningar och upphandling ska finnas med
i all strategisk utveckling redan i tidigt skede, menar Ricklander.

4.3 For kort tid mellan tilldelningsbeslut och avtalsstart

4.3.1 Problemidentifiering

Ett annat problem som framkommit i intervjuerna &r att tiden mellan att en leverantor far reda pa
att de vunnit kontraktet och starten pa avtalet ar for kort. Resultaten styrks av enkatsvaren i figur
6 som visar att 64 % av de tillfragade pa lakemedelsforetag instammer helt och 89 % av de
tillfragade pa landsting instammer till viss del med att tiden generellt sett &r for kort.

Figur 6: Tiden mellan tilldelningsbeslut och start pa
avtalsperiod ar generellt sett for kort
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Under intervjuerna framkom att lakemedelsforetag upplever att tiden &r for knapp mellan
tilldelningsbeslut och avtalsstart vilket innebér att det &r svart att hinna producera i tid.
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Tommy Olin, representant fran ett lakemedelsféretag, uttrycker att:

“Man kan fa tilldelningsbeslut i november och ska leverera 1 januari. Det &r en alldeles
for kort tidsperiod om man inte har varorna hemma. Har man inte salt en enda vara
tidigare och maste bestélla, tar det normalt fyra manader innan fabriken har producerat
och levererat till Sverige. [...] Den korta ledtiden gynnar befintliga leverantérer och
missgynnar nya. Det blir en konkurrensbegréansning.”

Detta problem ar nagot som det aven finns medhall for fran landstingssidan. Térnqvist menar att
den knappa tiden &r ett existerande problem som kan begrénsa konkurrenssituationen om
leverantorer bedomer att de inte hinner producera i tid och avstar fran att lamna anbud. Att som
leverantor bara ha tva manader pa sig att leverera ar inte rattvist. Tornqvist poangterar dven att
det beror pa vilken marknad det handlar om och vilka volymer avtalet géller.

4.3.2 Losningsforslag

Som potentiell 16sning ndmns ofta mer tid mellan tilldelningsbeslut och avtalsstart. I de fria
I6sningsforslagen som efterfragades i enkaten uttrycker en stor del av de tillfragade fran
lakemedelsforetag att 4-6 manader ar 6nskvart. | intervjuerna var ett genomgaende tema att det
aven borde finnas nationella bestammelser for detta. Tornqvist forklarar att SLL identifierat den
korta tiden som ett problem. Darfor har de forsokt I16sa problemet genom att justera fram
avtalsstarten tvd manader. Processen gar da till pa samma satt men leveransdatum blir helt enkelt
tva manader senare. Tanken &r att detta ska ge battre forutséttningar for lakemedelsleverantorer
att hinna leverera fran avtalsstart.

4.4 Omfattande dokumenthantering

4.4.1 Problemidentifiering

Ett ytterligare problem forefaller vara att leverantorer maste skicka in ett stort antal dokument av
olika slag till infor varje upphandling. Detta &r ett problem som samtliga leveranttrer tog upp
som ett problemomrade i intervjuerna. Aven enkétsvaren i figur 7 visar att 77 % av de tillfragade
pa lakemedelsforetag instammer helt eller till viss del med att den dokumentation som ska
l&mnas med anbud &r for omfattande.
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Figur 7: Den dokumentation som ska lamnas med anbud &r for
omfattande
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Vid intervjuerna med representanter fran lakemedelsforetag framkom att arbetet med
lakemedelsupphandlingar i Sverige ar administrativt kravande. Tangen exemplifierar att den
tiden han lagger ner pa en upphandling i Norge bara tar hélften av tiden av vad samma
upphandling hade tagit i Sverige och enbart en tredjedel i Danmark. En orsak till detta &r att de i
Norge och Danmark bara kréaver en brakdel av den mangd dokumentation som landstingen i
Sverige kraver infor varje upphandling. En vidare orsak till det krdvande administrativa arbetet
som flera aktorer ifragasatt under intervjuer, ar att Sverige kraver dokumentation pa saker som
redan &r godkanda av lakemedelsverket. Nagot som manga menar ar helt onddigt da det ar
uppenbart att lakemedelsforetag som ar godkénda av lakemedelsverket per automatik uppfyller
manga krav som upphandlare kraver dokumentation pa.

Samtidigt tyder intervjuresultaten pa att utvecklingen gatt framat tack vare ny teknik. Robertson

poangterar att utvecklingen gatt mot en mer elektronisk hantering av dokument vilket underlattar
arbetet. Det haller manga leverantorer med om men papekar samtidigt att de 4nda maste bestalla
alla intyg och skanna in dem, trots att inskickningen sker elektroniskt.

4.4.2 Losningsforslag

Ett forslag pa hur arbetet med dokumenthantering skulle kunna underlattas ar en nationell
databas dar grundlaggande dokument kan laddas upp. | en sadan databas skulle landstingen
kunna stamma av dokumentation infor upphandlingar. | bade intervjuer samt fria enkatsvar
forefaller manga aktorer vara positiva till en sadan l6sning. Térngvist, som arbetar med den hér
typen av fragor pa SLL &r positiv till [dsningen och menar att all typ av dokumentation pa
varuniva skulle kunna finnas i databaser, inte enbart grundlaggande. Vidare menar han att
Sverige ligger 1angt efter andra lander vad det galler tekniska losningar. Samtidigt forklarar han
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for att det finns battre forutséattningar for att driva den typen av fragor idag och att det bedrivs
flera projekt med syfte att effektivisera lakemedelsupphandlingar. Vidare ar samtliga aktorer
Overens om att krav som stalls som dven dr ett krav for att vara godkand av ldkemedelsverket,
inte behover stéllas eftersom det bara ar godkanda lakemedel som upphandlas.

Daremot ser representanter fran intresseorganisationer hinder med en nationell databas for
dokumenthantering. Ifall en sadan databas skulle trada i kraft stéller sig bade Ricklander och
Antonov fragande till hur sekretessen skulle hanteras. Ricklander spekulerar i att en nationell
databas later bra i teorin men kan bli svart att genomfora i praktiken da mycket information om
upphandling ar sekretessbelagt. Grundlaggande intyg i databaser &r relativt okomplicerat men
vad det galler exempelvis miljokrav som kan innefatta information om foretags processer och
dylikt, menar Antonov att leverantdrer antagligen inte vill vara helt transparenta.

4.5 Annonsering

Bade intervjuer och enkétresultat tyder pa att annonsering inte &r ett problem inom
lakemedelsupphandlingar. Figur 8 illustrerar att enbart 19 % av de tillfragade pa
lakemedelsforetag anser att det ar svart att fa vetskap om att en upphandling ska ske. Bland de
tillfragade pa landsting ar svaren mer jamt fordelade vilket tyder pa att det i vissa fall kan vara
svart att fa in anbud. Daremot indikerar intervjusvaren pa att det inte har att géra med hur
annonseringen gar till. I intervjuerna ansag nastan samtliga att annonseringen av kommande
upphandlingar fungerade val i och med att de flesta aktorer anvander samma tjanst for bade
bevakning och annonsering. Samtidigt papekar representanter fran bade leverantorer och
landsting att tjanster for annonsering kan forbattras och ar aven dppna for bestammelser om att
all annonsering ska ske i en och samma databas.

Figur 8: Det ar svart for landsting att genom annonsering fa in tillrackligt
manga anbud / Det ar svart for leverantorer att fa vetskap om
upphandlingar
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5. Analys och slutsats

| detta avsnitt analyseras tidigare behandlad litteratur och empiriska resultat utifran ett perspektiv
med problemidentifiering och problemlésande. De problem som identifierats for
lakemedelsupphandlingar genom den empiriska undersokningen formuleras tydligt och stalls
mot alternativa losningar. FOr att sakerstélla att ratt 16sning véljs ut, vags fordelar och nackdelar
med de presenterade l6sningarna mot varandra.

5.1 Problem 1: Kravspecifikationer skiljer sig at mellan olika
upphandlingsregioner

Edwardsson och Moius (2009) pekade pa att ett allmangiltigt problem med upphandlingar ar att
kravspecifikationer ar for omfattande och ofta skiljer sig at vad det galler dispositioner,
definitioner och formuleringar trots att samma vara upphandlas. De empiriska resultaten (se s.21)
i den har studien styrker Edwardsson och Moius slutsats att kravspecifikationer skiljer sig at
mellan upphandlingsregioner. Men empirin visar ocksa att problemet for
lakemedelsupphandlingar inte verkar ligga i kravspecifikationers omfattning, utan snarare i att
upphandlingsregionerna ar osynkroniserade i vilka krav som stélls och hur de formulerar sig.

Losning 1a - Hogre grad av centralisering och nationellt samordnade mallar

Denna I6sning skulle innebéra att antalet upphandlingsregioner reduceras. Konsekvensen skulle
bli att nuvarande regioner slas ihop och upphandlingar av lakemedel blir farre och storre &n idag.
Regionerna skulle anvanda sig av nationella mallar vilket skulle innebéra att alla
upphandlingsregioner har samma krav for samma varor.

Losning 1b - Samma grad av centralisering som idag och nationellt samordnade mallar for
grundlaggande krav

Denna lésning skulle innebara att upphandlingsregionerna som finns idag kvarstar. Ett inforande
av nationellt samordnade mallar sker men enbart for grundlaggande krav. Exempel pa krav som
samordnas ar miljokrav, etiska krav och krav fér grundlaggande behérighet.

Det gar att argumentera for att bada ovan presenterade losningar ar lampliga for att komma
tillratta med problemet med olikformighet i kravspecifikationer mellan olika regioner. Lésning
1a skulle innebara att ga i samma riktning som Danmark och Norge. Fordelen med detta &r att
farre regioner leder till mindre administrativt arbete for leverantorer vilket skulle reducera bade
tid och kostnader. En hdgre grad av centralisering skulle leda till mer likformiga krav av den
enkla anledningen att farre regioner per automatik leder till minskade olikheter. Daremot finns
det flera uppenbara begransningar med l6sning 1a. En hogre grad av centralisering skulle
innebara en hogre risk for lakemedelsforetag da de inte ges samma majlighet som tidigare att ta
igen forlorade upphandlingar i andra regioner, vilket ndmndes i intervjuerna (se s.23). Hela
marknaden skulle dven kunna missgynnas av denna utveckling da foretag idag har incitament att
ha varor i lager pa grund av méjligheten att vinna kommande upphandlingar i andra regioner.
Om farre leverantorer vinner upphandlingar kommer det leda till att det inte finns lika manga
varor i lager hos olika foretag. Om ett foretag far problem med leveranser finns alltsa inte samma
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mojlighet till erséttningsvaror fran andra leverantdrer om antalet upphandlingsregioner blir farre.
Vidare skulle farre regioner leda till storre upphandlingar vilket skulle innebara att mindre
foretag far svarare att konkurrera. En lagre konkurrens skulle i var mening inskranka pa lika-
behandlingsprincipen i LOU och innebér darmed en begrénsning med I6sning 1a.

Losning 1b skulle i var asikt ocksa bidra till ett minskat administrativt arbete och darmed
minskade kostnader. For att mojliggora viss lokal flexibilitet skulle endast grundkraven stéllas
utifran nationella mallar. Dessa mallar skulle inte vara frivilliga for regioner att anvanda, som de
ar idag. Losningen kraver dock att ndgon instans far i uppdrag att utforma nationella mallar och
se till att de foljs. Vi foreslar, precis som det foreslogs i intervjuer (se s.22), att SKL ges en
starkare stallning som majliggor att faktiskt kunna stélla krav pa upphandlingsregioner. Om inte
nagon instans far en starkare stéllning ser vi det som svart att driva igenom nationellt
samordnade mallar som faktiskt anvénds av alla regioner. For att mallarna ska fungera for alla
lakemedelsupphandlingar i praktiken foreslar vi att de reglerar miljokrav, etiska krav och krav
for grundlaggande behdrighet eftersom det inte finns ndgon anledning att dessa ar olika mellan
regionerna. Om krav samordnas enligt denna princip finns det fortfarande utrymme for vissa
regionala anpassningar som kan vara noédvandiga for att ta hansyn till specifika omstéandigheter
inom landstingen.

Utifran de krav och begransningar som diskuterats for de tva olika potentiella I6sningsforslagen
drar vi slutsatsen att I6sning 1b; nationellt samordnade mallar med lika grad av centralisering
som idag &r den basta I6sningen. Motiveringen ar att 16sning 1b inte innefattar lika stora
utmaningar som losning 1a. Dessutom kommer lésning 1b tillratta med problemet att olika
regioner kan stélla olika krav men ger fortfarande mdjlighet till viss regional flexibilitet.

5.2 Problem 2: Bristande dialog mellan aktorer

| litteraturgenomgangen diskuteras att det kravs en god dialog mellan bestallare, upphandlare och
leverantorer for att skapa en forstaelse mellan aktorer (se s.12). Precis som litteraturen antyder,
visar empirin att dialogen mellan aktorer inte ar helt fungerande. Samarbetet mellan
branschorganisationer forefaller fungera val, nagot som SOU 2013:12 konstaterade var en viktig
forutsattning for att formedla information. De empiriska resultaten visar att problemet verkar
ligga i en bristande dialog mellan bestallare, upphandlare och leverant6rer pa en mer konkret
niva (se s.24). Det framkom att lakemedelsforetag inte alltid upplever att kvalitet vardesatts i
kravspecifikationer. | sddana fall ar det viktigt att bestallare fran sjukvarden formedlar vilka krav
som ar viktiga for dem samt att leverantorer far mojlighet att ge sin syn pa situationen. Vidare
menar Ricklander att bristande dialog kan bero pa att upphandlare inte alltid vagar ha en relation
med leverantorer innan upphandlingar da de ar radda for overtramp i LOU. Det gar i linje med
Edwardsson och Moius (2009) slutsatser om att upphandlingar i allmanhet styrs av ett
komplicerat regelverk som i manga fall innebér att upphandlare prioriterar att undvika
overprovningar framfor att underlatta for branschen (se s.11). Den ovan ndmnda problematiken
innebér att innovationslosningar som skulle utveckla branschen forbises ifall de inte efterfragas i
kravspecifikationer.
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L6sning 2a - Upphandlingsregioner gar ut med preliminéara forfragningsunderlag innan
upphandling

Losningen innebar att upphandlingsregioner distribuerar ett preliminart forfragningsunderlag till
leverantorer innan sjélva upphandlingsprocessen tar vid. Leverantorer kan sedan komma med
synpunkter som upphandlare kan diskutera med bestéllare och vid behov justera
forfragningsunderlaget.

Losning 2b - Upphandlingsregioner anordnar aktorstraffar infor upphandling

Den héar 16sningen foreslar att upphandlingsregioner infér upphandlingar anordnar aktorstraffar
dar bestéllare, upphandlare och leverantdrer kan motas och diskutera den kommande
upphandlingen. Vid dessa tillfallen kan bestéllare forklara vad som &r viktigt for dem samtidigt
som leverantdrer kan beratta vad som &r mojligt att erbjuda.

L6sning 2a har fordelen att den rent praktiskt bor vara enkel att applicera. Om leverantdrer kan
ge synpunkter pa forfragningsunderlag innan upphandling bor gapet minska mellan vad som
efterfragas och vad som kan erbjudas. Vidare starker en sadan dialog relationen mellan olika
aktorer pa ett enligt oss relativt okomplicerat vis. En begransning kopplad till 16sningen ar att det
kan vara tidskravande att lamna ett preliminart forfragningsunderlag. Férhoppningen ar dock att
den 6kade dialog som losningen skulle medfora skulle leda till 6kad forstaelse hos alla aktorer av
vad som efterfragas, vilket i slutandan skulle innebéra en effektivare upphandling. En ytterligare
begransning med en dialog enligt detta forslag, ar att risken for att sprakliga missforstand
kvarstar nar aktorer inte traffas personligen.

Losning 2b skulle innebéra liknande effekter och begransningar som I6sning 2a. De
huvudsakliga skillnaderna &r att personliga aktorstraffar skulle forbattra dialogen ytterligare men
ocksa krava annu mer tid. Genom att traffas personligen reduceras risken for sprakliga
missforstand och dessutom ger det mojlighet att fritt diskutera mojligheter for kommande
upphandling. Diskussioner mellan de olika aktdrerna skulle kunna driva utveckling av branschen
framat och ge ett 6kat utrymme for innovativa upphandlingar och l6sningar. Dock innebér
personliga moten en storre tidsatgang bade genom nérvaro samt planering. En annan begransning
med l6sningen som &r viktig att beakta, ar risken att aktorstraffen skulle kunna verka
konkurrensbegransande om forfragningsunderlaget mot formodan anpassas efter vad en viss
leverantor kan erbjuda. Darfor bor diskussioner vid aktorstraffar ske pa en 6vergripande niva och
forfragningsunderlag utformas neutralt for att ge alla leverantérer samma chans.

Som losning pa problemet med bristande dialog mellan aktorer dras slutsatsen att bade l6sning
2a och 2b kan tillampas beroende pa situation. Losning 2a lampar sig val for upphandlingar av
lakemedel som normalt sett inte &r problematiska och som branschen redan har stor rutin av. |
dessa fall anser vi inte att det kravs traffar mellan aktorer i personlig form utan att det racker med
en dialog dar leverantorer far lamna eventuella synpunkter pa forfragningsunderlaget. Losning
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2b lampar sig tvartom val i upphandlingar av lakemedel som tidigare varit problematiska eller
vid upphandling av ldkemedel som det inte finns en stor rutin av. Genom att aktdrerna tréffas kan
en dialog foras kring problem och magjligheter fér den kommande upphandlingen. Ett krav for att
maéjliggora de foreslagna losningarna ar ge ett 6kat stod till upphandlare. 1 enlighet med bade
SOU 2013:12 (se s.5) och Ricklander (se s.26) anser vi att upphandlingar ska ses som en
strategisk fraga och upphandlare ska medverka vid strategisk planering. Om upphandlare ges
mer resurser och dkat stod kommer det leda till att bade I6sning 2a och 2b kan anvandas i
praktiken, vilket i var asikt skulle leda till effektivare upphandlingar.

5.3 Problem 3: For kort tid mellan tilldelningsbeslut och avtalsstart

Den litteratur som den hér undersékningen tagit del av har inte behandlat tiden mellan
tilldelningsbeslut och avtalsstart som ett problem. Undersdkningens empiri visar ddremot att
detta &r ett problem inom lakemedelsupphandlingar (se s.26), vilket tyder pa att det ar ett
branschspecifikt problem. Det ar i var asikt mycket viktigt att lakemedelsupphandlingar tar
hansyn till att det tar tid for leverantorer att hinna producera och leverera varor. 1 och med att
manga aktorer ar globala och har sin produktion utomlands behover de ungefar 4-6 manader pa
sig att leverera. Det ar inte ekonomisk hallbart for lakemedelsforetag att ha varor i lager for
upphandlingar som &nnu inte &r vunna, for att kunna leverera i tid vid eventuell vinst.

Losning 3a: Langre tid mellan tilldelningsbeslut och avtalsstart
Tiden mellan tilldelningsbeslut och avtalsstart bor vara 4-6 manader. Detta borde ge
lakemedelsforetag tillracklig tid att forbereda sig infér avtalsstart.

Pa det har problemet dras slutsatsen att den enda mojliga losningen ar 16sning 3a. Av den
anledningen stélls inga alternativa I6sningsforslag upp. For att ge lakemedelsforetag méjlighet att
hinna producera varor fran att de fatt tilldeIningsbeslut till att de ska leverera vid avtalsstart, utan
att pa forhand behdva ha varor i lager, behéver de fa mer tid pa sig. | de intervjuer som
genomforts framkom att tiden fran tilldelningsbeslut till avtalsstart varierar och ibland ar sa kort
som tva manader (se s.27). | var asikt ar det viktigt att hanga med i den globala utvecklingen som
skett de senaste decennierna som har inneburit att manga foretags produktion nu for tiden ligger i
andra kontinenter av varlden. | detta fall innebar det att ha forstaelse for leverantorers
leveranstider for lakemedlen. Vi forestaller oss att de stundtals korta perioderna fran
tilldeIningsbeslut till avtalsstart ar en kvarleva fran nar produktionen till stor del lag i Sverige. Da
hade sannolikt lakemedelsforetag mojlighet att i storre utstrackning leverera med kort varsel.

Det kan till synes verka enkelt att ge leverantdrer mer tid men det &r viktigt att ha i atanke att det
kontinuerligt upphandlas stora mangder lakemedel i Sverige, dar manga redan har pagaende
I6ptider. Darfor anser vi det vara viktigt att varje upphandlingsregion sjalva ser éver hur de
skulle kunna tillampa I6sningen. Enligt oss &r det av storsta vikt att denna I6sning kan tillampas
eftersom det i forlangningen bor innebéara bade nojdare leverantorer och slutkunder da det 6kar
forutségbarheten i leveranser.
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5.4 Problem 4: Omfattande dokumenthantering

Ett problem som géller generellt for upphandling ar att omfattande dokumentation ska skickas in
av leverantdrer och granskas av upphandlare, vilket enligt Edwardsson och Moius (2009) &r
tidskravande och leder till kostnader fér bada sidor. Empirin tyder pa att dokumentation &r
mycket omfattande inom ldkemedelsupphandlingar eftersom att det stélls hdga kvalitetskrav pa
de lakemedel som upphandlas (se s.28). For just lakemedel maste det stéllas hoga krav vilket
innebér att dokumenthanteringen ar mer omfattande an fér manga andra branscher och
foljaktligen extra tidskravande for bade leverantdrer och upphandlare.

En 16sning som Edwardsson och Moius (2009) tar upp &r langre tid mellan annonsering och
anbudsgivande vilket skulle ge leverantorer langre tid pa sig att ta fram all dokumentation. Det
forslaget har dock inte framkommit som en I6sning i den empiriska undersokningen. En
ytterligare 16sning som tas upp i de allmént patalade problemen (se s.13), men som inte framkom
som forslag i empirin, &r en prekvalificeringsfas dar vissa anbudsgivare sorteras ut i ett tidigt
skede. En sista l6sning som far stéd i bade de allmant patalade problemen (se s.13) och i empirin
(se s.28) ar en nationell databas for dokumentation till upphandlingar. De tva senare forslagen &r
i var mening potentiella Iosningar pa problemet med omfattande dokumenthantering for
lakemedelsupphandlingar.

Losning 4a: Nationell databas for dokumentation
En nationell databas uppréttas dar leverantérer kan ladda upp dokumentation och upphandlare
kontrollera dokumentation infér upphandlingar.

Losning 4b: Prekvalificeringsfas
Relevanta anbudsgivare véljs ut i en prekvalificeringsfas. De utvalda anbudsgivarna far sedan
skicka in nddvandig dokumentation.

Ldsning 4a skulle innebéra att dokumentation inte skulle behdvas tas fram och skickas in till
varje upphandling. En nationell databas skulle i var mening minska tidsatgangen for
dokumenthantering for bade leverantérer och upphandlare och saledes effektivisera
upphandlingar. Leveranttrer skulle sjalva vara ansvariga for att dokumentationen i databasen ar
uppdaterad. Till en borjan skulle databasen testas genom att enbart innehalla grundlaggande
dokumentation. Med tid, om databasen visat sig fungera, tror vi mer avancerad dokumentation
skulle kunna innefattas. Ett krav for att den hér l6sningen ar att sjalva databasen forst och framst
maste utvecklas och sedan dven vara anvandarvanlig och siker. Uppnas inte detta finns risken att
dokumenthanteringen blir bade mer komplicerad och tidskravande &n idag.

Losning 4b tror vi ocksa skulle kunna spara bade tid och pengar. En prekvalificeringsfas skulle
innebdra att leverantdrer som inte beddms kunna leva upp till kraven for upphandlingen inte
behover skicka in all dokumentation. Prekvalificeringen skulle leda till att farre leveranttrer
behover lagga tid pa att ta fram och skicka in dokument och upphandlare skulle behtva dgna
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mindre tid at att behandla anbuden. En begransning med en prekvalificeringsfas ar att den kan
verka konkurrensbegréansande om leverantérer beddms oaktsamt och inte ges chans att lamna
anbud.

Vi drar slutsatsen att 16sning 4a; en nationell databas ar den basta potentiella I6sningen pa lang
sikt. En prekvalificeringsfas enligt 4b, skulle kunna fungera men vi ser det mer som en kortsiktig
forbattring an en l6sning pa grundproblemet. Vi anser att det ar av stor vikt att Sverige borjar
anvanda mer av den teknik som finns tillganglig, nagot som de empiriska resultaten pekat pa att
det finns forutsattningar for (se s.28-29). |1 och med att Sverige ligger langt efter andra lander i
den har fragan anser vi att Sverige ska borja satsa pa den har typen av tekniska Iosningar i
upphandlingsfragor. En sadan satsning skulle kunna leda till en 6kad innovation i framtiden. For
att uppna detta kravs dock ett gott samarbete mellan aktorer for att utveckla en databas som
underlattar for alla.

5.5 Annonsering

Enligt de allmant patalade problemen som togs upp i litteraturgenomgangen verkade annonsering
vara ett problem inom upphandling i allméanhet (se s.13). Edwardsson och Moius (2009) beskrev
att fa vetskap om upphandlingar som en svarighet for leverantérer da annonsering kan ske i olika
databaser sa lange de &r allmant tillgangliga. De empiriska resultaten tydde tvartom pa att
annonseringen fungerar inom lakemedelsupphandlingar da i princip alla aktGrer anvander samma
annonseringstjanst (se s.29). Det &r i enlighet med vad SOU 2013:12 konstaterade; att
annonseringssystemet fungerar tillrackligt val for att behallas. | intervjuer framkom att aktorer
var oppna for bestammelser om annonsering men uttryckte samtidigt inte att den radande
situationen var ett problem (se s.29). Darfor dras slutsatsen att annonsering inte utgor ett problem
inom lakemedelsupphandlingar och darmed kommer inte nagra Iosningar att stéllas upp. Skulle
en forandring bli aktuell i framtiden tror vi att en nationell databas for annonsering vara en god
I6sning, som dven Edwardsson och Moius foreslog.

5.6 Sammanfattning av slutsatser

Det forsta problemet som identifierades i undersokningen var att kravspecifikationer skiljer sig at
mellan olika upphandlingsregioner. Som potentiell 16sning kom undersdkningen fram till att det
bor finnas lika manga upphandlingsregioner som idag men att grundlaggande krav bor
samordnas pa nationell niva. Det andra problemet var bristande dialog mellan olika aktorer. Den
potentiella 16sningen undersékningen foreslog var att preliminara forfragningsunderlag bor
anvandas vid rutinmassiga upphandlingar och vid mer komplicerade upphandlingar bor
aktorstraffar anordnas. Det tredje problemet var for kort tid mellan tilldeIningsbeslut och
avtalsstart. Den potentiella I6sningen som rekommenderas var att denna tidsperiod forlangs till
4-6 manader. Det sista problemet som identifierades var en for omfattande dokumenthantering. |
detta fall var den potentiella 16sningen en nationell databas fér dokumentation. Slutligen drogs
slutsatsen att annonsering inte utgor ett problem inom lakemedelsupphandlingar.
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6. Diskussion

Tidigare forskning har patalat att det rader en brist pa branschspecifika studier och djupare
analys inom offentlig upphandling. Ambitionen med den har undersékningen var darfor att bidra
med en sadan typ av studie. Undersokningen syftade till att identifiera problem och potentiella
I6sningar i upphandlingar av lakemedel till slutenvarden. Tillvagagangsattet for att uppna syftet
var att genomfora djupgaende intervjuer samt en enkatstudie med personer som arbetar med
lakemedelsupphandlingar. Genom att anvanda problem finding and problem solving metoden
identifierades olika problem dér alternativa l6sningar sedan jamfoérdes vilket mynnade ut i
potentiella Idsningar.

Pa det hela taget indikerade den héar studien att det finns tydliga brister i kommunikationen
mellan aktorer nar lakemedel ska upphandlas. Det &r aven tydligt att det inte rader
samstdmmighet i hur lakemedelsupphandlingar fungerar mellan olika landsting. Den hér
branschspecifika undersokningen stdmde relativt val dverens med tidigare forskning kring
allmant patalade problem fér upphandlingar. En skillnad som identifierades var dock att en
specifik forutsattning for lakemedelsleverantdrer verkar vara att de behdver langre tid pa sig att
leverera &n vad som verkar krévas inom andra branscher. En ytterligare skillnad var att
annonsering av upphandlingar inte verkar utgéra ett problem inom lakemedelsupphandlingar,
nagot som patalats for upphandlingar i allmanhet. Sammanfattningsvis fann undersokningen att
ldkemedelsupphandlingar &r problematiska. Genom att fora en ékad diskussion om problem och
I6sningar mellan aktorer, skulle branschen kunna vidareutvecklas.

Det ar viktigt att ha i atanke att undersdkningen inte ger en exakt bild dver hur alla aktorer
involverade i lakemedelsupphandlingar ser pa situationen. Da undersékningen har genomforts
inom ramen av en kandidatuppsats gar det att ifragasatta styrkan i de resultat som
undersokningen kom fram till. Daremot ger den i var asikt en tillracklig bild for att kunna dra
slutsatser kring problem som existerar inom lakemedelsupphandlingar och hur dessa skulle
kunna lgsas.

Resultaten fran undersokningen kan framforallt bidra med insikter till praktiker kring vad som
kan forbattras med lakemedelsupphandlingar och hur det skulle kunna uppnas. Avsikten ar att
personer i olika roller inom upphandling kan fa anvandning av undersokningen i sitt praktiska
arbete och i forlangningen driva utveckling av branschen framat. Nagot som kan leda till att
organisationer som arbetar med lakemedelsupphandlingar kan uppleva ett 6kat vérde. Vidare
bidrar dven understkningen med branschspecifik kunskap och djupare analys till forskningen
inom upphandlingar, vilket efterfragats i tidigare studier.

Framtida studier bor fokusera pa att ge ytterligare perspektiv pa de problem och potentiella
I6sningar som finns inom lakemedelsupphandlingar for att utreda giltigheten i den har studiens
resultat. Det finns aven maojlighet att addera till den har studien genom att undersoka de tva
vidare stegen i problem finding and problem solving metoden. Det skulle innebéra att studera hur
den hér studiens resultat skulle kunna implementeras och operationaliseras i praktiken.
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Bilaga 1: Intervjuer

Personer som intervjuats:

Bengt Robertson - Upphandlare pa landstinget i Uppsala lan (LUL) med fokus pa varor, tjanster
och medicinteknisk utrustning.

UIf Térngvist -Avtalscontroller pa Stockholms lans landstings (SSL) upphandlingsenhet.
Ansvarig for praktisk hantering av lakemedelsavtal.

Viktoria Ward - Sales Coordinator pa lakemedelsforetaget Actavis AB.

Anna Bernmalm - Product Manager pa lakemedelsforetaget Actavis AB (intervjuades
tillsammans med Viktoria Ward).

Tommy Olin - Commercial Director pa lakemedelsforetaget Evolan Pharma AB.
Torgeir Tangen - Sales & Marketing Director pa lakemedelsforetaget Mylan AS.
Karolina Antonov - Chefsstrateg pa branschféreningen De forskande lakemedelsforetagen (LIF).

Lotta Ricklander - Handlaggare pa Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) som &r
arbetsgivar- och intresseorganisation for alla kommuner, landsting och regioner i Sverige.

Intervjufragor:

Kan du berétta lite kort om organisationen och din roll dar?

Hur ser arbetet med upphandlingar ut fran er sida?

Hur manga upphandlingar deltar ni i?

Ar upphandlingar en viktig del for foretaget?

Skiljer sig upphandling av just lakemedel mot andra omraden?

Vilka problem ser du med upphandlingar av lakemedel?

Har du nagot exempel pa en upphandling som var extra problematisk?

Hur skulle arbetet med upphandlingar kunna underlattas for er?
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Har ni sett nagon forandring éver tid inom lakemedelsupphandlingar?

Skulle kontakten mellan leverantorer, upphandlare och bestéllande verksamhet kunna forbattras?
Vad skulle man vinna pa det?

Kanner ni generellt att ni far tillracklig information av upphandlare/leverantorer/bestallande
verksamhet?

Hur fungerar annonsering?

Hur manga upphandlingsregioner anser du bor finnas i Sverige?

Hur ser du pa nationellt samordnade mallar foér upphandlingar?

Hur fungerar dokumenthantering vid lakemedelsupphandlingar?

Skulle en databas for dokumenthantering vara en bra idé? Pa vilket satt skulle en sadan fungera?
Anser du att ni har ett uttalat strategiskt perspektiv pa upphandling? Pa vilket sétt?

Hur bestams de krav som satts vid respektive upphandling?

Anser du att leverantdrer har tillracklig tid pa sig efter vunnet anbud?

Vad &r det svaraste med utforma forfragningsunderlag? Vad ar ofta svart att forsta?

Vilka fragor skulle du vilja stalla till andra aktorer i branschen?
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Bilaga 2: Enkatstudie
Hej!

Vi heter Filip Bjorkman och Rickard Ekwall och skriver kandidatuppsats vid Uppsala universitet
om effektivisering av lakemedelsupphandlingar.

Denna enkét skickas ut till dig som arbetar med upphandlingar av lékemedel. Enkaten riktar sig
till upphandlare, leverantérer, konsulter och andra intressenter for att fa ett sa brett perspektiv pa
omradet som majligt. Fragorna bygger pa rapporter fran regeringen och konkurrensverket om
upphandling samt information som framkommit under intervjuer.

Syftet med enkatstudien ar att ta reda pa vilka problem och forbattringsméjligheter som kan
identifieras inom ldkemedelsupphandlingar. Ditt bidrag till undersékningen hjélper oss att dra
slutsatser som i slutdndan kan vara intressant for ditt praktiska arbete.

Enkaten innehaller 15 fragor och berdknas ta ca 5-10 minuter att besvara. Upplagget pa de flesta
fragorna ar att du far ta stallning till ett pastaende genom att valja ett alternativ utifran hur val du
instammer med pastaendet. Sedan stalls en foljdfraga dar du, om du vill, kan lamna forslag pa
hur det eventuella problemomradet skulle kunna forbattras. Ta god tid pa dig och besvara
fragorna i lugn och ro. Observera att dina svar ar anonyma och kommer endast bearbetas av oss
som skriver uppsatsen. Ditt deltagande ar frivilligt men av stor vikt for undersokningens
relevans.

Enkaten kan besvaras nar som helst via bifogad lank men slutfors senast den 17/12 kl.23.59. Det
ar lattast att besvara enkaten genom att klicka pa lanken eller att kopiera och klistra in den i din
webblasare. Du far garna vidarebefordra enkaten till kollegor och andra personer som arbetar
med ldkemedelsupphandlingar i ndgon form!

Om du har nagra problem med att besvara fragorna eller har synpunkter pa enkaten kontakta oss
pa nedanstaende uppgifter.

Vi hoppas att du vill vara med och utveckla lakemedelsupphandlingar!
Tack pa forhand for din medverkan!

Filip Bjorkman filipbjorkman92@gmail.com

Rickard Ekwall rickard.ekwall@gmail.com

*QObligatorisk

1. Inom vilket typ av organisation arbetar du? *
Lakemedelsforetag
Landsting
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Intresseorganisation
Ovrigt

2. Har du erfarenhet av upphandling av lakemedel? *
Ja
Nej

3. Regelverket for upphandlingar ar for komplicerat. *
Kryssa i till vilket grad du instdmmer med pastaendet.
Instdammer helt

Instammer till viss del

Instdmmer inte

Vet gj

4. Har du nagot forslag pa hur regelverket/tillampningen av regelverket kan forbattras?
Nedan kan du fritt skriva om du har nagot forslag. Om du inte har nagot forslag kan du ga vidare
till nasta fraga.

5. Forfragningsunderlag ar for svara att utforma for upphandlare. / Férfragningsunderlag
ar for svara att forsta for leverantorer. *

Kryssa i till vilket grad du instdmmer med pastaendet.

Instdmmer helt

Instdmmer till viss del

Instdmmer inte

Vet gj

6. Har du nagot forslag pa hur forfragningsunderlag kan bli mer lattforstaeliga?
Nedan kan du fritt skriva om du har nagot forslag. Om du inte har nagot forslag kan du ga vidare
till nasta fraga.

7. Den dokumentation som ska lamnas med anbud ar for omfattande. *
Kryssa i till vilket grad du instammer med pastaendet.

Instammer helt

Instammer till viss del

Instammer inte

Vet gj

8. Har du nagot forslag pa hur dokumentation i samband med upphandlingar kan
underlattas?

Nedan kan du fritt skriva om du har nagot forslag. Om du inte har nagot forslag kan du ga vidare
till nasta fraga.

42



9. Dialogen mellan bestéllare, upphandlare och leverantorer ar otillracklig. *
Kryssa i till vilket grad du instammer med pastaendet.

Instdmmer helt

Instammer till viss del

Instdmmer inte

Vet gj

10. Har du nagot forslag pa hur dialogen mellan bestallare, upphandlare och leverantorer
kan forbattras?

Nedan kan du fritt skriva om du har nagot forslag. Om du inte har nagot forslag kan du ga vidare
till nasta fraga.

11. Det ar svart for landsting att genom annonsering fa in tillrackligt manga anbud. / Det
ar svart for leverantorer att genom annonsering fa vetskap om upphandlingar. *

Kryssa i till vilket grad du instimmer med pastaendet.

Instdimmer helt

Instammer till viss del

Instdmmer inte

Vet gj

12. Har du nagot forslag pa hur annonsering av upphandlingar kan forbattras?
Nedan kan du fritt skriva om du har nagot forslag. Om du inte har nagot forslag kan du ga vidare
till nasta fraga.

13. Tiden mellan tilldelningsbeslut och start pa avtalsperiod ar generellt sett for kort. *
Kryssa i till vilket grad du instammer med pastaendet.

Instammer

Instdmmer till viss del

Instdmmer inte

Vet gj

14. Har du nagot forslag pa hur tidsramar for upphandlingar kan forbattras?
Nedan kan du fritt skriva om du har nagot forslag. Om du inte har nagot férslag kan du ga vidare
till nasta fraga.

15. Hur manga upphandlingsregioner bor det finnas i Sverige? *
Fler an idag

Som idag

Farre an idag

En nationell upphandling

Vet gj
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