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Risker vid upphandling med mellanhand

Swedish Medtech har under flera ar aktivt foljt tillampningen av upphandling med
mellanhand och dess paverkan pa den medicintekniska branschen och varden. Utifran vara
erfarenheter vill vi lyfta risker som vi uppfattar att upphandlingsformen ger upphov till.

Har ar en 6verblick av de risker som Swedish Medtech noterat med upphandlingsformen nar
mellanhand tillampas. Respektive risk utvecklas i det foljande dokumentet.

= Att gd miste om konkurrensens fordelar

= Att skapa osund konkurrens genom informationsovertag

= Att hdmma utvecklingen av innovationer och diarmed utvecklingen av varden

= Att varden avsager sig mojligheten att styra vilken behandling som ska ges

= Att kontinuitet i behandling bryts

= Att adekvat utbildning riskeras

= Att upphandlande myndighet tappar kontakt med marknaden

= Att den svenska medicintekniska marknaden blir mindre attraktiv

= Att svensk krisberedskap riskeras

Upphandling med mellanhand

| likhet med Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket benamner vi
grossistupphandling som upphandling med mellanhand. | namnda myndigheters rapport
”"Mellanhander i offentlig upphandling” fran ar 2017, aterfinns definition av mellanhand och
tva olika typer av mellanhandsldsningar, dar den som ar aktuell fér den medicintekniska
branschen bendamns underleverantorslésning:

=  Mellanhand — en aktor som samordnar en kdpares behov av varor, tjanster eller
byggentreprenader ... genom att kdpa varor, tjdnster eller byggentreprenader fran en
saljare och salja dessa vidare till en kdpare.

= Underleverantorslosning — ett upplagg dar en mellanhand képer varor, tjanster eller
byggentreprenader fran en séljare och séljer dessa vidare till en kopare. Képaren har
endast en avtalsrelation med mellanhanden. De varor eller tjanster som
mellanhanden ska sélja vidare till koparen omfattas av den upphandling som kdparen
ursprungligen har genomfort och som mellanhanden vann.
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Risk att ga miste om konkurrensens fordelar

Vid tillampning av upphandling med mellanhand staller upphandlande myndighet krav pa att
en leverantor ska tillhandahalla hela det efterfragade sortimentet. | vissa
mellanhandsupphandlingar inkluderas dven krav pa lagerhallning och leverans. | bada fallen
resulterar utformningen av upphandlingen att det enbart dr en mellanhand som kan l[amna
anbud. Men mellanhanden kan inte pa egen hand tillhandahalla det omfattande sortimentet
utan for att kunna tacka behovet av efterfragade produkter, kravs att mellanhanden képer
produkterna av produktleverantérer utanfor ramarna av den offentligt genomfoérda
mellanhandsupphandlingen.

Mars 2022

Under den senaste tiden framstar det med tydlighet att det i Sverige finns valdigt fa aktorer
som agerar som mellanhand pa den medicintekniska marknaden. Att i en upphandling fa

in ett fatal anbud, leder oundvikligen till att man gar miste om de férdelar som konkurrens
skapar och som ligger till grund fér en god affar.

Dessutom kan man ifragasatta om en upphandling av detta omfattande slag ar férenlig med
grundtanken bakom LOU, det vill sdga att upphandlande myndighet pa ett 6ppet satt ska
gynna och tillvarata konkurrensen pa en marknad.

Vidare gar de omfattande upphandlingarna med mellanhand emot intentionen med
motiveringsskyldigheten inom LOU. Enligt upphandlingslagstiftningen ar upphandlande
myndighet skyldig att dvervaga att dela upp ett kontrakt i separata delar (om vardet pa
kontraktet dverstiger troskelvardet). Om kontraktet inte delas upp, ska anledningen
motiveras men det finns ingen skyldighet att faktiskt dela upp. Skéalen till att man skrivit in
denna uppmuntran i lagstiftningen ar for att:

- Underlatta for smaforetag att lamna anbud

- Undvika marknadskoncentration

- Bidra till battre konkurrens

- Skapa leveranssakerhet

Risk att skapa osund konkurrens (genom informationsovertag)

Ett patagligt problem vid upphandling med mellanhand &r att mellanhanden ar en part som
agerar dels som kund, dels som konkurrent. Mellanhanden agerar i egenskap av kund

till produktleverantorer vid kop av produkter for att kunna lamna anbud och leverera under
avtalstiden. Parallellt med mellanhandsupphandlingen, kan dock andra upphandlingar paga
dar man inte sdker en mellanhand utan dar mellanhanden istdllet ar direkt konkurrent till
produktleverantdrerna. Mellanhanden sitter med andra ord pa tva stolar och tillats fa ett
informationsdvertag som ar bade olampligt och osunt.
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Vidare tillats mellanhanden erbjuda sina egna produkter i en upphandling med mellanhand.
Konkurrensverket och Upphandlingsmyndigheten har dock i sin rapport “Mellanhander i
offentlig upphandling” rekommenderat krav pa neutralitet. Nagot sadant krav har vi dock
annu inte sett tillampas. | avsaknad av krav pa neutralitet i en upphandling med mellanhand,
dar mellanhanden ar direkt konkurrent med sina underleverantorer pa vissa
produktomraden, skapas incitament som riskerar att det sortiment som mellanhanden
tillgangliggor for varden, styrs av andra aspekter dn vardens behov.

Mars 2022

I sin roll som kund har mellanhanden en stark stallning. Det ar flera produktleverantérer som
utan att salja via mellanhanden, endast i begransad omfattning kan salja till svensk vard.
Detta i och med att svensk vard i stor omfattning ar offentligfinansierad och behover gora
sina kdp genom offentlig upphandling. Ju fler upphandlingar som genomférs med
mellanhand, desto starkare stallning far mellanhanden. Férhandlingslaget ar darmed kraftigt
forskjutet till mellanhandens fordel, vilket tillsammans med det faktum att kopen av
produkter som vidareférsaljs av mellanhanden i det aktuella avtalet sker i avsaknad av LOU,
med dess krav pa likabehandling och transparens, ger upphov till en situation med 6kad risk
for att konkurrensen satts ur spel. Risken for osund konkurrens och korruption ar nagot som
dven noterats i tidigare namnda rapport om mellanhander i upphandling. Det finns mycket
fa mellanhdnder pa den medicintekniska marknaden. Omkring 90 % av alla kommuner har
avtal med en och samma mellanhand. Konkurrensmassigt ar detta bekymrande.

Vidare innebar uppldagget med mellanhandsupphandling en risk for negativ paverkan pa
konkurrensen och darmed utbudet av produkter pa sikt i och med att produktleverantorer
inte ges mojlighet att teckna avtal med upphandlande myndigheter. Ett tecknat offentligt
upphandlat avtal skapar tydliga forutsattningar for leverantéren och grundar for en
langsiktighet pa marknaden. Nar det enbart dr en mellanhand som innehar avtalet med den
upphandlande myndigheten, riskerar forutsattningarna for langsiktig narvaro pa marknaden
att ga forlorad for majoriteten av den medicintekniska marknaden. Med farre aktorer pa en
marknad, hammas incitamenten for produktutveckling vilket sjalvklart far negativa effekter
for enskilda patienter liksom foér hela vardens utveckling samt gor den svenska
medicintekniska marknaden mindre attraktiv.

Risk att hdmma utveckling av varden

Utvecklingen av varden riskerar att hammas av att produktleverantérerna inte har avtal med
upphandlande myndighet. Utveckling av medicintekniska innovationer och behovsanpassade
produkter behover ske i samverkan mellan leverantor och vard. Med en avtalad mellanhand,
skapas en barriar for den naturliga samverkan av produktleverantor och vard, med foljden
att varden riskerar att inte fa tillgang till ny medicinsk teknik — och pa sikt hammas
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utvecklingen av den medicintekniska branschen och darmed utvecklingen av vard och
omsorg.

Mars 2022

Utifran att mellanhanden tillats erbjuda ett eget sortiment och darmed agera konkurrent till
produktleverantorerna, ar det inte sjalvklart att en produktleverantér kommer att informera
mellanhanden om kommande produktnyheter. Det ar sjalvfallet till nackdel fér varden och
dess patienter. En annan konsekvens om mellanhanden ar avtalad med sina egna produkter i
en produktgrupp och en ny forbattrad produkt foreslas av en produktleverantor, [6per den
upphandlande myndigheten risken att inte fa ta del av denna nyhet eftersom mellanhanden
i det fallet konkurrerar ut sina egna produkter — ett tydligt exempel pa att
upphandlingsformen ger upphov till felaktiga incitament.

En langsam utveckling av varden, ar en utveckling vi inte har rad med. Redan fére covid-19-
pandemin, stod Sverige infoér utmaningar med det 6kade vardbehovet som var aldrande
befolkning genererar. Losningen for att mota dessa utmaningar har beskrivits i
Socialdepartementets LEV-rapporter vara en snabb utveckling av varden och omsorgen —
man maste bli mer effektiv. Enligt rapporterna kommer arbetskraften ar 2050 inte att racka
till, utan I6sningen ar att fa in och anvanda ny teknik i varden. Sedan dess har effekterna av
pandemin skapat an fler utmaningar med att fa resurserna att racka till. En forutsattning for
att hantera de uppskjutna vardbehoven och alla andra behov av vard pa basta satt, ar att
nyttiggora ny kunskap och ny innovativ teknologi — det kommer dven skapa en vard som ar
kostnadseffektiv, patientsdker och langsiktigt hallbar.

Risk att varden avsager sig mojligheten att styra vilken behandling som ska ges
Det ar ett faktum att vardens kvalitet och effektivitet samt utformning av processer i hog
grad paverkas av vilka produkter som anvands. Medicintekniska produkter ar
behandlingsmetoder och darmed paverkas tillhandahallen vard av vilken produkt som
anvands. Nar en upphandlande myndighet avsager sig inflytandet dver val av
produktsortiment finns en pataglig risk att regionen samtidigt avsager sig mojligheten att
styra varden mot uppsatta medicinska och/eller politiska mal.

Sortimentsvalet dr en grundbult for att varden ska kunna tillhandahalla ratt produkt till varje
patient vid ratt tidpunkt for att mojliggdra basta mojliga behandlingsresultat. Det grundar
for en kostnadseffektiv vard som dven minskar risken for komplikationer. Om regionens
medicinskt utbildade personal inte har mdjlighet att styra 6ver vilka produkter som finns
tillgangliga for en viss patientgrupp, innebar det att regionen har férlorat ett viktigt verktyg
for att styra varden och darmed utfallet av varden.
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Risk att kontinuitet i behandling bryts

Swedish Medtech ser positivt pa stravan att under en avtalsperiod kunna bedriva
sortimentsutveckling. Utifran de utmaningar varden star infor ar ny medicinsk teknik en
betydande del av de effektiviseringar som behéver komma till stand. Det &r med andra ord
valdigt viktigt att fa in innovationer och andra behovsanpassade produkter. Att dessutom
kunna genomfora vissa forandringar under avtalsperioden ar en positiv flexibilitet. Det ar
dock viktigt att detta sker pa ett 6ppet och transparent satt sa att alla parter ar inforstadda
med forutsattningarna, vilket inte alltid ar fallet nar upphandling med mellanhand
tillampats.

Mars 2022

Swedish Medtech vill dven lyfta vikten av att forsta att det ar en fin balansgang mellan att
Oppna upp for mojligheten att ta in nya produkter under avtalsperioden, och ett sortiment
som blir sa pass utbytbart att det skapar en vard utan kontinuitet. Inte sallan tar det vid vissa
behandlingar tid att prova ut ratt produkt for respektive patient och om sortimentet dndras
ofta maste utprovningsprocessen starta om varje gang. Detta ger en ineffektiv hantering av
vardens resurser och ett onddigt lidande for patienten.

Nar tillgangligt sortiment andras ofta under en avtalsperiod, paverkar det vardpersonalens
mojlighet att bedriva god, effektiv och patientsaker vard. | mellanhandsupphandlingar sker
det oftare an vid traditionell produktupphandling. Till synes likvardiga produkter kan krava
olika handhavande, vilket kan komma att krava att resurser laggs pa utbildning. Vidare
riskerar frekventa byten av produkter utan tydlig kommunikation om bytet, att skapa en
osdkerhet och stress hos personalen.

Swedish Medtech ar 6vertygad om att det basta sattet att fa in produkter som verkligen ar
behovsanpassade for varden med patienten i fokus, ar att ansvaret och beslutet ligger hos
den upphandlande myndigheten i ndra samarbete med aktuell vardverksamhet. |
upphandlingar dar man lamnat 6ver ansvar for sortimentsvalen pa mellanhanden, 6kar
risken for att andra aspekter an vardens behov styr valet av produkter.

Adekvat utbildning riskeras

For att en effektiv och sdker vard ska kunna bedrivas kravs god kunskap om vilken produkt
som ar mest lamplig vid vilket tillfdlle och for vilken patient. Lika viktigt som det ar att fa in
innovationer i varden, ar det att samtidigt forse vardpersonalen med utbildning i
handhavande och att anpassa vardrutiner for att skapa en effektiv vardkedja. En pa pappret
dyr hogkvalitativ medicinteknisk produkt skapar i sig inget varde i varden — vardet skapas nar
den anvands pa ratt satt i ratt kontext.
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For en mellanhand blir det en orimlig uppgift att kunna ge adekvat utbildning pa alla de
upphandlade produkterna. Det &r var uppfattning att en mellanhand inte kommer att kunna
besitta samma gedigna kunskap och information som en produktleverantér har om sina
produkter.

Mars 2022

Det ar dven vart att notera att produktleverantérerna, trots att det finns ett avtal med en
mellanhand, har bade rattighet och skyldighet utifran den medicintekniska lagstiftningen att
sakerstalla saker anvandning av sina produkter. Det ar med andra ord hogst olampligt att en
mellanhand tillhandahaller utbildning av andra leverantorers produkter. Detta till trots utgor
mellanhanden manga ganger ett filter som forsvarar for produktleverantorer att leva upp till
sina skyldigheter.

Vidare ar det svart for en produktleverantor att fa kannedom om alla vardverksamheter som
anvander deras produkter nar de salts via mellanhand — det ar ingen information som
kontinuerligt eller lattillgangligt tillhandahalls fran mellanhanden. Ansvaret for en produkt i
samband med ett regulatoriskt aterkallande ar ett exempel dar mellanhanden riskerar
fordroja att produkten tas bort i varden. Ett annat exempel ar reklamationshantering dar
reklamationer eller svar pa reklamationer kan fordrojas vid mellanhandsupphandling.

Risk att upphandlande myndighet tappar kontakten med marknaden

Dialog mellan leverantorer och upphandlande myndighet ar en ovarderlig del av I6sningen
till att skapa battre upphandlingar som i slutandan ger béattre vard och omsorg for patienten.
Genom att tillampa upphandling med mellanhand riskerar dialogen med storre delen av
marknaden ga férlorad och darmed 6kar risken av flera skal till att ga miste om
forutsattningarna for en god affar.

Risk att den svenska medicintekniska marknaden blir mindre attraktiv

Den svenska marknaden for medicintekniska produkter bestar till storsta delen av offentliga
kunder sasom kommuner och regioner. Manga av Swedish Medtechs medlemsféretag har
darmed endast mojlighet att fora ut sina produkter pa marknaden genom att delta i
offentliga upphandlingar. En situation dar en majoritet av upphandlingarna genomférs med
mellanhand och med ett fatal mellanhander pa marknaden, riskerar att géra den svenska
marknaden mindre attraktiv bade for nya och for etablerade foretag, ur alla ovan namnda
perspektiv.
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Risk ur perspektivet krisberedskap

Om en kris skulle uppsta, ar det sannolikt att flera av ovan namnda risker med en

mellanhandslosning blir an mer patagliga/kannbara. Swedish Medtech ser framfor allt fem

huvudrisker med att tillampa uppldagget med mellanhand ur perspektivet krisberedskap:

= Med anledning av de fatal mellanhdnder som finns pa den medicintekniska

marknaden, leder en upphandling med ett eller tva inkomna anbud till att varden och
skattebetalarna gar miste om de férdelar som en sund konkurrenssituation ger
upphov till. Generellt satt leder en marknad med flera foretag till att utbudet av
produkter 6kar, foretagen stravar efter att bli battre och mer effektiva for att vinna i
konkurrens med andra samt att forutsattningar for battre priser och hogre kvalitet
Okar.

Mars 2022

= Utifran perspektivet att varden, och darmed materialférsorjningen till varden, ska
fungera sa val som mojligt trots en pagaende kris, ar upplagget att enbart teckna
avtal med en leverantor en tydlig riskexponering. | de fall den enda leverantéren far
problem, finns det inget upparbetat alternativ att snabbt kunna vanda sig till, vilket
blir ett direkt problem for bestallaren. Vidare ar sannolikheten stor att sjalva
mellanhandslésningen leder till extra problem for bestallaren. Under en storre kris,
likt covid-19-pandemin, nar produkterna inte racker till att tdcka befintliga behov, ar
det var erfarenhet att produktleverantorerna i forsta hand prioriterar leverans till
direkta avtalskunder inom varden, tex regioner och kommuner. Leveranser till
mellanhdnder har generellt 13g prioritet, vilket innebar en extra riskexponering for
tex en region eller statlig myndighet som genomfort en upphandling med
mellanhand. Vidare innebér ett avtal mellan kund och leverantor en forpliktelse att
leverera. Vid en upphandling med mellanhand, saknas en sadan forpliktelse for
produktleverantoren att leverera till varden. Vid en upphandling med mellanhand,
saknas ofta en sadan forpliktelse for produktleverantoren att leverera till varden.

=  Som namnts ovan ar kompetensoverforing mellan varden och den medicintekniska
branschen ovarderlig. En mellanhand har inte méjlighet att besitta samma
produktkunskap som leverantorer har om sina egna produkter. | situationer nar en
avtalad produkt inte kan levereras, och framfér allt i en kris nar det ska ga snabbt att
hitta en likvardig och kompatibel ersattningsprodukt, blir gedigen produktkompetens
avgorande for att sakerstalla patientsdkerheten. | en kris, likt pandemin, kan daven
tiden vara en viktig faktor och varje extra led i informationsflodet tar tid. Vidare 6kar
risken att tvingas hitta ersattningsprodukter under en kris med anledning av valet av
upplagg med mellanhand, eftersom mellanhanden tenderar att hamna langt ned i
produktleverantérernas prioriteringsordning for leverans.
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= Krisberedskap handlar ocksa om att varda marknaden i vanliga tider, dvs skapa
forutsattningar for en valfungerande marknad som ar robust nog att kunna hantera
en kris. Har har offentlig upphandling en viktig roll. Swedish Medtechs uppfattning ar
att upphandling med mellanhand inte bidrar till att skapa gynnsamma och langsiktiga
forutsattningar for den medicintekniska marknaden. Upphandlingsformen férefaller
snarare Oka risken for osund konkurrens och korruption, vilket Konkurrensverket och
Upphandlingsmyndigheten har noterat i sin rapport “Mellanhander i offentlig
upphandling” fran 2017. Risken ligger i den starka stallning som mellanhanden har, i
och med att kdpen av produkter fran andra produktleverantorer sker i franvaro av
upphandlingslagstiftningens grundldaggande principer och under en monopolliknande
situation, samt agerar bade kund och konkurrent med ett osunt informationsovertag.
Pa sikt riskerar upphandlingsformen negativt paverka konkurrensen pa en marknad
och det ar ingen bra krisberedskap. Nagot som pandemin av covid-19 har tydliggjort
ar vikten av att ha manga leverantorer att kunna vanda sig till. Den mangfalden
maste vardas i vanliga tider.

Mars 2022

Swedish Medtech
Stockholm, mars 2022
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