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Tillsyn enligt lagen (2016:1145) om offentlig upphandling;
Norrképings kommuns avrop fran ramavtal av konsulttjanster

Konkurrensverkets beslut

Konkurrensverket konstaterar att Norrkopings kommun har agerat i strid med
lagen (2016:1145) om offentlig upphandling, LOU, genom

— att bryta mot annonseringsplikten i 10 kap. 1 § LOU vid inkdp av
konsulttjanster inom kategorierna upphandling och organisation,
eftersom kommunen dndrat i redan annonserade och tilldelade ramavtal
utan stod av bestammelserna i 17 kap. 9-14 §§ LOU,

— attinte uppfylla dokumentationsplikten i 12 kap. 14-16 §§ LOU vid
tilldelning av kontrakt utifrdn ramavtal inom kategorierna upphandling
och organisation, och

— att agera i strid med de upphandlingsrattsliga principerna om oppenhet,
likvardighet och icke-diskriminering i 4 kap. 1 § LOU i samband med
inkop utifran ramavtal avseende konsultformedlingstjanster inom
digitalisering, eftersom kommunen forsokt paverka vilken specifik
konsult eller bolag som skulle tilldelas kontrakt.

Norrkopings kommun fortjanar kritik for sitt agerande.

Konkurrensverket forutsatter att Norrkopings kommun i den man det inte redan
skett, vidtar atgarder for att sakerstalla att kommunens avrop utifran redan
ingdngna ramavtal sker i enlighet med LOU. Norrkdpings kommuns atgarder i
detta syfte kan komma att f6ljas upp genom fornyad tillsyn.

Arendet avslutas.

Adress 103 85 Stockholm
Besiksadress Ringvigen 100
Telefon 08-7001600
konkurrensverket@kkv.se

www.konkurrensverket.se
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Sammanfattning

1.

Konkurrensverkets utredning visar att det har forekommit omfattande brister
i Norrkopings kommuns hantering av avrop under aktuell tidsperiod och
avseende aktuella ramavtal. Bristerna foranleder Konkurrensverket att rikta
kritik mot kommunen.

Kommunen har ur ett upphandlingsrattsligt perspektiv brustit i tre
huvudsakliga avseenden. De tva forsta bristerna har skett inom
tjanstekategorierna upphandling och organisation och bestér i att kommunen
har genomfort otilldtna direktupphandlingar till f6ljd av vasentliga
forandringar av befintliga ramavtal i strid med regelverket samt brustit
betraffande dokumentationsplikten. Den tredje bristen, som uppkommit vid
tillimpning av ramavtal for konsultformedlingstjanster inom digitalisering,
ar att kommunen har agerat i strid med de upphandlingsréttsliga principerna
om Oppenhet, likabehandling och icke-diskriminering.

Att kommunen inte f6ljt sina egna beslutade riktlinjer for upphandling och
inkop far antas ha forsvarat for kommunen att hantera sina inkop i
overensstaimmelse med upphandlingslagstiftningen.

Redogorelse for tillsynsarendet

4.

Konkurrensverket startade en utredning efter att verket i augusti 2019 i
omvarldsbevakningen noterat att digitaliseringsavdelningen inom
Norrkopings kommun misstanktes ha kopt in konsulttjanster utan att folja
upphandlingslagstiftningen och interna regler.

Konkurrensverkets tillsyn har riktat sig mot Norrkopings kommun.
Anledningen till detta &r att kommunen ar ytterst ansvarig for de
upphandlingar och inkép som sker. Det galler oavsett hur Norrkopings
kommun organiserar sig, och vilka delar av kommunen som varit inblandade
i hanteringen av inkop av de aktuella konsulttjansterna.

Konkurrensverket har granskat Norrkopings kommuns inkop av tjanster i
forhallande till tre olika ramavtal som kommunen har ingatt. De tre
ramavtalen avser inkdp av upphandlingskonsulter, organisationskonsulter
och konsultformedlingstjanster inom digitalisering. Avropen enligt de
aktuella ramavtalen genomfordes av digitaliseringsavdelningen inom
Norrkopings kommun.

Utredningen har avgransats till avrop gjorda under 2018 och 2019.
Granskningen har avsett de avrop som kommunen har genomfort dels direkt
fran en konsulttjansteleverantdr, dels via underleverantorer pa nagot av
ramavtalen.
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Under utredningen har det framkommit att Norrkopings kommun under
varen 2019 uppmarksammade att chefen for digitaliseringsavdelningen,
digitaliseringsdirekttren, varit delaktig i anlitandet av konsulter fran en
leverantor som direktoren tidigare hade varit anstélld hos. Kommunen
paborjade en intern granskning med det 6vergripande syftet att bedoma om
kommunstyrelsens styrning och skydd mot intressekonfliktsrelaterade
transaktioner ar andamalsenligt och effektivt. Kommunstyrelsen i
Norrkopings kommun gav @ven KPMG i uppdrag att genomfora en
utredning av digitaliseringsavdelningens hantering av inkop av
konsulttjanster under 2018 och 2019, vilket resulterade i en rapport daterad
den 11 december 2019.!

Konkurrensverket har under utredningen tagit del av KPMG:s rapport.
Under handlaggningen av drendet har Konkurrensverket dven stallt fragor
till Norrkopings kommun om uppgifter och slutsatser i KPMG:s rapport, om
andra omstandigheter kring anskaffningen av konsulttjanster genom
digitaliseringsavdelningen samt hamtat in kompletterande underlag fran
kommunen.

Skal for beslutet

Tillampliga bestammelser

Vérdet av en upphandling

10.

11.

12.

Av huvudregeln i LOU framgar att tjanstekontrakt ska upphandlas genom ett
annonserat forfarande. Vilka regler i lagstiftningen som ska tillimpas pa en
upphandling avgors av de s.k. troskelvardena. Troskelvardet for
upphandlingar {or aktuell period uppgick, enligt 1 kap. 4 § och 5 kap. 1§
LOU, till 2 096 097 kronor for kommunala upphandlande myndigheter.

Enligt 5 kap. 3 § LOU ska vardet av en upphandling uppskattas till det totala
belopp som ska betalas enligt de tjanstekontrakt som ingar i upphandlingen.
Uppskattningen ska inbegripa vardet av samtliga options- och
forlangningsklausuler som om de utnyttjats.

I5 kap. 11 § LOU regleras berdkningen av vardet for varu- eller
tjanstekontrakt som regelbundet aterkommer eller som ska fornyas inom viss
tid. Vardet ska uppskattas med ledning av det verkliga totala vardet av en
foljd av liknande kontrakt som upphandlats under den féregaende

! Uppdraget bekriftades genom ett uppdragsbrev signerat den 3 respektive den 6 september 2019. Utredningen
fardigstalldes den 11 december 2019. Syftet med utredningen var att bedoma om LOU och kommunens interna
regelverk efterlevts samt beddma om kommunen lidit ndgon ekonomisk skada till f6ljd av eventuella avsteg fran
interna och externa regelverk.

2 Troskelvardet avser perioden den 1 januari 2018 t.o.m. den 31 december 2019.
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tolvmanadersperioden eller det uppskattade totala vardet av en f6ljd av
kontrakt som kommer att upphandlas under den tolvmanadersperiod som
foljer pa den forsta leveransen. Syftet med bestimmelsen &r att sakerstalla
LOU-direktivets genomslag.?

Annonseringsskyldighet

13. Huvudregeln enligt LOU éar att upphandlingar ska annonseras och att alla
leverantorer ska fa mojlighet att lamna, respektive ansoka om att fa lamna
anbud. Det géller dock inte for upphandlingar som ligger under den sa
kallade direktupphandlingsgransen. Ar 2018 och 2019 uppgick
direktupphandlingsgransen enligt 5 kap. 1 § och 19 kap. 7 § tredje stycket
LOU till 586 907 kronor.

14. For att avtal med ett varde som overstiger direktupphandlingsgransen ska
vara tillatna utan foregdende annonsering kravs att nagot av de sarskilt
angivna undantagen i LOU ar tillampliga. Undantagen fran skyldigheten att
annonsera upphandlingar ska tolkas restriktivt.*

Allménna upphandlingsréttsliga principer

15. Av de allmédnna upphandlingrattsliga principerna i 4 kap. 1 § LOU framgar
att en upphandlande myndighet ska behandla leverantorer pa ett likvardigt
och icke-diskriminerande sitt samt genomfora upphandlingar pa ett 6ppet
satt. Upphandlingar ska genomforas i enlighet med principerna om
omsesidigt erkannande och proportionalitet.

16. Principen om 0ppenhet innebar en skyldighet for den upphandlande
myndigheten eller enheten att skapa Oppenhet genom att lamna information
om upphandlingen och hur den kommer att genomforas. For att
anbudsgivarna ska ges samma forutsattningar for anbudsgivning maste
upphandlingsdokumenten vara klara och tydliga och innehalla samtliga krav
pa det som ska upphandlas. Darmed blir det forutsebart for leverantdrerna
vad som dr av storst vikt vid valet av leverantor. Vidare far en upphandling
inte utformas i syfte att begransa konkurrensen sa att vissa leverantorer
gynnas eller missgynnas pa ett otillborligt satt.

Ramavtal och tilldelning av kontrakt

17. Med ett ramavtal avses ett avtal som ingas mellan en eller flera
upphandlande myndigheter och en eller flera leverantorer i syfte att faststilla

3 Se Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU av den 26 februari 2014 om offentlig upphandling och
om upphédvande av direktiv 2004/18/EG.

4 Se bland annat EU-domstolens dom i mal C-199/85, Kommissionen mot Italien, EU:C:1987:115, punkt 14,

de forenade malen C-20/01 och C-28/01, Kommissionen mot Tyskland, EU:C:2003:220, punkt 58, mal C-385/02
Kommissionen mot Italien, EU:C:2004:522, punkt 19, mal C-394/02 Kommissionen mot Grekland, EU:C:2005:336,
punkt 33 och mal C-26/03 Stadt Halle, EU:C:2005:5, punkt 46. Se d@ven forarbetsuttalanden i prop. 2001/02:142

s. 99 och prop. 2006/07:128 s. 291 samt Hogsta forvaltningsdomstolens uttalanden i RA 2005 ref. 10, RA 2008 ref.
79 och RA 2009 not. 134.
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18.

19.

villkoren i kontrakt som senare ska tilldelas under en given tidsperiod (1 kap.
20 § LOU). Av 7 kap. 3-5 §§ LOU framgar att tilldelning av kontrakt som
grundar sig pa ramavtal ska tilldelas enligt villkoren i ramavtalet.

Vid upphandling av ramavtal med alla villkor for tillhandahallandet
faststdllda maste det som upphandlas vara tillrackligt specificerat. Det foljer
av Oppenhetsprincipen.® Det finns visst utrymme att anvanda sig av 6ppna
villkor som kan kompletteras vid avrop i ett ramavtal med en leverantor. Om
det finns 6ppna villkor som kan kompletteras sa maste dessa vara angivna sa
att det framgar inom vilket utrymme kompletteringar ar majliga. Utrymmet
ar dock begransat.® Skélen till detta ar att nagot annat skulle riskera att strida
mot de grundldggande upphandlingsrattsliga principerna, sarskilt
bestammelserna om likabehandling och 6ppenhet. Vilka kompletteringar
som kan goras vid ett enskilt avrop maste bedomas utifrdn omstandigheterna
i det enskilda fallet.

Aven vid tilldelning av kontrakt som grundar sig pa ramavtal med flera
leverantdrer ska kontrakt tilldelas i enlighet med villkoren i ramavtalet. Vid
tilldelning av kontrakt som grundar sig pa ramavtal med flera leverantorer
ska myndigheten tillaimpa objektiva villkor for att avgora vilken leverantor
som tilldelas kontrakt, en sa kallad foérdelningsnyckel.”

Andringar som inte &r vésentliga

20.

Efter annonsering av upphandlingsdokumenten och tilldelning ar det inte
tilldtet att gora vasentliga andringar av avtalet. En vasentlig dandring ar inte
tillaten utan stod av nagon av bestammelserna i 17 kap. 9-14 §§ LOU. Ett
exempel pa en vasentlig andring kan vara att den upphandlande
myndigheten gor ett avrop fran ett ramavtal dar myndigheten inte dr en av
de avropsberittigade myndigheterna eller att avropet inte omfattar
ramavtalets tjdnster. Kontrakt och ramavtal far andras utan nytt
upphandlingsfoérfarande om dndringarna inte bedoms vasentliga. Om inget
annat framgar av avtalsvillkoren krdvs dven att parterna i avtalet ar 6verens
om dndringarna i ett upphandlat kontrakt for att andringen ska ga att
genomfora.

5 Jfr Arrowsmith, Sue, The Law of Public and Utilities Procurement, 3 u, 2014, Sweet & Maxwell, London,

s. 648 ff.

6 Se prop. 2015/16:195 s. 1010 ff.

7 Tilldelning som grundar sig pa ramavtal som ingétts med flera leverantorer dar samtliga villkor for framtida
avrop ar faststédllda kan ske antingen enligt villkoren i ramavtalet utan en fornyad konkurrensutsattning eller
genom en kombination av tillimpning av villkoren i ramavtalet och férnyad konkurrensutsattning. Det ska
framga av upphandlingsdokumenten hur tilldelning av kontrakt far ske. Se prop. 2015/16:195 s. 1012.
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Dokumentationsplikt
21. Av 12 kap. 14-16 §§ LOU framgar bland annat att en upphandlande

22.

23.

myndighet ska skapa en individuell rapport for varje kontrakt som tilldelas
och for varje ramavtal som ingdas ver troskelvardet.?

Dokumentationen ska vara tillracklig for att motivera myndighetens beslut i
upphandlingens samtliga skeden.

Dokumentationen bor enligt Konkurrensverket® som ett minimum innehélla
foljande uppgifter:

den upphandlande myndighetens namn och organisationsnummer
foremalet for upphandlingen

hur konkurrensen tagits till vara (till exempel annonsering eller vid
direktupphandling ett meddelande pa myndighetens webbplats)

vilka leverantorer som tillfragats och hur manga som lamnat anbud

vilken leverantor som tilldelats kontraktet (och organisationsnummer)
samt det viktigaste skalet for tilldelningen

avtalets (uppskattade) varde samt

tidpunkten nar kontraktet genomfors eller kontraktets 16ptid.

Granskade avtal och inkop

Inledning

24,

25.

Konkurrensverket har utrett Norrkopings kommuns inkdp av konsulttjanster
inom vissa konsultkategorier. De ramavtal som berdrs ar sa som tidigare
angetts ramavtal avseende upphandlingskonsulter, organisationskonsulter
och konsultférmedlingstjanster inom digitalisering.

I det f6ljande redogor Konkurrensverket mer utforligt for vad som
framkommit i utredningen om Norrkopings kommuns inkop i forhallande
till de tre olika ramavtalen. Inledningsvis redogor Konkurrensverket aven for
hur kommunen organiserat sig for att inga och avropa fran de aktuella
ramavtalen.

8 Av 19 kap. 30 § LOU framgar att om upphandlingens varde dr hogre an 100 000 kronor ska den upphandlande
myndigheten i stillet dokumentera genomférandet av upphandlingen.

9 Jfr https://www.upphandlingsmyndigheten.se/upphandla/om-
upphandlingsreglerna/Upphandlingsforfaranden/under-troskelvardena/direktupphandling/.

6 (17)



KONKURRENSVERKET BESLUT

Swedish Competition Authority 2020-12-18 Dnr 539/2019

Kommunens organisation

26.

27.

28.

Under den period som utredningen avser svarade Kommunalférbundet
Fjarde storstadsregionen for samordnad upphandling av varor och tjanster
for medlemskommunernas namnder och forvaltningar. Norrkopings
kommun ingick i kommunalférbundet genom Upphandlingscenter.!°
Forbundet skulle pa uppdrag fran en medlemskommun genomfdra
upphandling av varor, tjdnster och entreprenader som inte omfattades av
ramavtal och/eller som ar unika for viss verksamhet. Avrop fran befintliga
ramavtal hanterades inom respektive verksamhet.

Avropen enligt de aktuella ramavtalen genomfordes av
digitaliseringsavdelningen inom Norrkdpings kommun.
Digitaliseringsavdelningen ar en servicefunktion under kommunstyrelsen
som driver, utvecklar och forvaltar de it-system, applikationer och telefoni
som anvéands inom kommunens alla verksamheter. Under varen 2018
paborjade digitaliseringsavdelningen inrdttandet av en inkdpsorganisation,
det s.k. affarsstodet. For att etablera funktionen och for att affarsstodet skulle
kunna fungera som det stdd som var avsett avropade
digitaliseringsavdelningen under 2018 och 2019 konsulter fran ett flertal olika
konsultleverantorer.

Digitaliseringsavdelningens avrop fran befintliga ramavtal skulle i sin tur ga
via affarsstodet. Hur enskilda avrop i praktiken hanterades berodde pa de
olika ramavtalen eftersom avropsprocessen skiljde sig at mellan de olika
avtalen.

Ramavtal avseende upphandlingskonsulter

29.

30.

31.

I maj 2014 ingick Upphandlingscenter ett ramavtal med tre olika leverantorer
avseende upphandlingskonsulttjénster (i detta beslut kallas leverantorerna
for Leverantor A, B och C)." Norrkopings kommun var en av de
upphandlande myndigheter som var avropsberattigade. Ramavtalet ar ett
ramavtal med flera leverantorer déar alla villkor for avrop ar faststallda.

Ramavtalet med Leverantor C 16pte i fyra ar och upphorde att galla den

12 maj 2018. Leverantor C var rangordnad som nummer tre i ramavtalet. De
enskilda avtalen med leverantorerna som tilldelats ramavtal undertecknades
lopande av Upphandlingscenter. De tradde darfor i kraft vid olika tidpunkter
och omfattade darfor dven olika avtalsperioder.

Ramavtalet med Leverantor C omfattar tre namngivna
upphandlingskonsulter. Enligt ramavtalet ska konsulterna vid avropande

10 Upphandlingscenter har upphdrt fran och med den 1 januari 2020 med anledning av beslut i
Kommunfullméktige i Norrkdpings och Linkdpings kommun om att respektive upphandlingsfunktion atergar
till kommunerna.

11 Diarienummer UH-2013-369.
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myndigheters behov genomfora upphandlingar och bista med juridiskt stod i
samband med dessa. Av ramavtalet framgar stdllda kompetenskrav for
konsulterna och tillampliga rutiner for att byta ut upphandlingskonsulter pa
ramavtalet. LeverantOrerna far inte anlita underleverantorer eller annan an
angiven personal i ramavtalet for genomforande av hela eller delar av
uppdrag utan skriftligt godkdannande fran Upphandlingscenter. Vidare
framgar att avrop fran ndgon av medlemskommunerna i
Kommunalférbundet endast far ske efter samrad med Upphandlingscenter.

Kommunens forfarande vid avrop frin ramavtalet

32.

33.

34.

I maj 2018 genomforde digitaliseringsavdelningen ett avrop fran

Leverantor C efter samrad med Upphandlingscenter. Enligt kommunens
uppgift var Leverantor C vid tidpunkten for avropet den enda leverantor
som kommunen hade ett avtal med eftersom avtalen med Leverantor A och B
16pt ut. Det finns ingen fullstindig dokumentation av avropet. Av
mejlkorrespondens mellan digitaliseringsdirektoren och foretradare for
Leverantor C som foregick avropet framgar dock att uppdraget avsag stod
vid upphandlingar f6r upp till 10 000 timmar under perioden den 1 maj 2018
till den 30 april 2019 och att Leverantor C foreslog en 6verenskommelse om
att dela upp avropet mellan tva egna konsulter och tva underkonsulter. Ingen
av dessa konsulter omfattades dock av det ursprungliga ramavtalet. Det
uppskattade vardet av bestdllningen av konsultstod upp till 10 000 timmar
uppgar till 10,9 miljoner kronor exklusive mervardesskatt.!?

Av KPMG:s utredning framgar att digitaliseringsavdelningen anlitat totalt
20 konsulter genom avropet fran Leverantor C. Av dessa 20 konsulter var
13 konsulter fran Leverantor C. Sju av konsulterna var underkonsulter fran
digitaliseringsdirektorens tidigare arbetsgivare (i detta beslut benamnt
Bolag A) som anlitats genom Leverantor C. Endast en av dessa 20 konsulter
var nagon av de tre godkanda konsulter som omfattades av det ursprungliga
ramavtalet.”® Upphandlingscenter gav inte ndgot medgivande till att ta in
andra konsulter dn de tre konsulter som omfattades av ramavtalet. Enligt
kommunen genomfordes avrop av konsulttjanster fran bade Leverantor C
och Bolag A muntligen 6ver telefon. Bestdllningarna dokumenterades inte
och all fakturering skedde genom Leverantor C.

Under utredningen har kommunen redovisat fakturor hanforliga till uppdrag
eller timmar som genomforts av konsulter fran Leverantor C och Bolag A. Av

12 Vérdet framgar av det protokoll till beslut dar kommunstyrelsens ordférande delegerat beslutanderitt till
digitaliseringsdirekttren att genomfdra avrop och teckna avtal avseende konsultstdd till upphandling.

13 Av KPMG:s utredning framgar att digitaliseringsdirektdren har beslutsattesterat 90 konsultfakturor fran
Leverantdr C under perioden maj 2018 till augusti 2019. Pa endast fem av dessa framgar vilken eller vilka
konsulters arbete som fakturan avser vilket innebér att 85 av fakturorna fran Leverantdr C som attesterats saknar

uppgift om vilken eller vilka konsulter som utfort arbetet. Ingen av dessa namngivna konsulter omfattas av
ramavtalet.
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35.

36.

fakturorna framgar dock inte tidpunkten for nar bestallningarna genomforts.
Kommunen har uppgett att det vid avsaknad av dokumentation inte gar att
faststalla tidpunkten f6r avrop. Kommunen har dock uppgett att ingen av
bestdllningarna som omfattas av perioden har avropats under 2019.

Enligt KPMG:s utredning har Leverantor C {or perioden maj 2018 till augusti
2019 fakturerat kommunen 6 385 053 kronor exklusive mervardesskatt, varav
3 078 148 kronor avser Leverantdr C och 3 306 905 kronor avser uppdrag och
timmar fran Bolag A som fakturerats via Leverantor C.

Kommunen har under utredningen vidare uppgett att den instammer i
beskrivningen av omstandigheterna och den bedomning som framgér av den
utredning som KPMG genomfort. Konkurrensverket har inte skal att
ifrdgasatta omstandigheterna och slutsatserna i KPMG:s rapport i denna del
och anser att uppgifterna kan laggas till grund fér Konkurrensverkets
beddmning.

Ramavtal avseende organisationskonsulter

37.

38.

39.

I april 2017 ingick Upphandlingscenter ramavtal med tva olika leverantorer
avseende organisationskonsulter (i detta beslut kallas leverantorerna for
Leverantor 1 och 2).1 Norrkopings kommun ar en av de upphandlande
myndigheter som ar avropsberattigade. Ramavtalet ar ett ramavtal med flera
leverantorer dar alla villkor f6r avrop ar faststallda.

Enligt ramavtalet ska leverantorerna leverera tjanster inom management och
ledningsgruppsutveckling. Leverantorerna ska tillhandahalla fyra specifikt
namngivna konsulter inom omrdadet management och
organisationsutveckling vars kompetens och erfarenhet ar specificerad i
ramavtalet. Vidare anges att leverantoren efter medgivande fran
Upphandlingscenter kan byta ut en eller flera av de namngivna konsulterna.
Av ramavtalet framgar dven att leverantorerna kan anlita underleverantorer
efter skriftligt godkdannande fran Upphandlingscenter och att denna konsult
da ska fortecknas i ramavtalets bilaga “kvalificerad personal”. Av ramavtalet
framgar ocksa att tillagg eller annan dndring till ramavtalet ska godkannas
skriftligen av behorig person hos respektive part for att vara giltig.

Av ramavtalet framgar att avrop ska ske enligt rangordning. Den leverantor
som har hogst rangordning och som kan tillhandahalla den aktuella tjansten
ska tilldelas uppdraget. Vidare framgar att avrop ska ske skriftligen via mejl
till leverantorens angivna kontaktperson och att avropssvar, i normalfallet,
ska lamnas inom fem arbetsdagar.

14 Diarienummer UH-2016-135.
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Kommunens forfarande vid avrop frin ramavtalet

40.

41.

42.

43.

Av mejlkorrespondens den 1 oktober 2018 mellan Upphandlingscenter och
digitaliseringsdirektoren inom Norrkdpings kommun framgar att fyra
konsulter fran underleverantdren Bolag A har godkants och lagts till i bilagan
over kvalificerad personal till ramavtalet med Leverantor 1. Av KPMG:s
rapport framgar att Upphandlingscenter godkande ytterligare fyra
underkonsulter under perioden maj till november 2018. Dessa fyra konsulter
fortecknades dock aldrig i bilagan 6ver kvalificerad personal till ramavtalet.
Av uppgift fran kommunen framgar att Leverantor 1 inte har kommit in med
nagon begéaran om att komplettera ramavtalet med ytterligare konsulter eller
nagon begdran om godkannande av underleverantor.

Kommunen har till KPMG uppgett att inga av de avrop som
digitaliseringsavdelningen gjort fran ramavtalet avseende
organisationskonsulter finns diariefoérda. Det finns inte heller nagon
avropsforfragan eller svar fran leverantoren diarieforda. Det framgar inte
heller hur manga avrop digitaliseringsavdelningen sammantaget genomfort
fran ramavtalet. Kommunen har angett att de personer som uppges ha
ansvarat for avropen inte finns kvar i organisationen och eftersom
diarieforing inte har skett i enlighet med Norrképings kommuns interna
riktlinjer har kommunen inte kunnat tillhandahalla informationen.

Av KPMG:s rapport framgar att KPMG {or perioden den 1 maj 2018 till den
12 juni 2019 har granskat totalt 136 fakturor fran Leverantdr 1. Sammantaget
belopp uppgar till cirka 19 600 000 kronor exklusive mervardesskatt. Av
dessa fakturor avser:

18 320 kronor arbete som utforts av ndgon av de fyra konsulter som
omfattades av den ursprungliga upphandlingen,

3 559 232 kronor arbete dar det inte framgar av fakturorna vilken konsult
som genomfort uppdraget,

958 365 kronor nagon av de fyra konsulter fran konsultleverantdren bolag
A som Upphandlingscenter godkant och som antecknats i bilagan 6ver

kvalificerad personal,

3 267 257 kronor konsulter som Upphandlingscenter godkant men som
inte antecknats i bilagan 6ver kvalificerad personal, och

11 826 684 kronor konsulter som inte godkéants av Upphandlingscenter.

Kommunen har till Konkurrensverket gett in fakturorna avseende inkdpen
fran Leverantor 1 under aktuell period. Av fakturorna framgar inte nar
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44.

45.

46.

bestillningarna av de enskilda uppdragen genomférts. Kommunen har
uppgett att det vid avsaknad av dokumentation inte gar att faststdlla nar
respektive avrop fran Leverantor 1 genomforts men att avropen
huvudsakligen genomférts under 2018.

Leverantor 1 har, den 22 oktober 2019, i mejl till medarbetare pa affarsstod pa
digitaliseringsavdelningen, bekraftat att det flertalet ganger forekommit att
Leverantor 1 forst efter det att fakturor mottagits fran Bolag A fatt kdnnedom
om vilka underkonsulter digitaliseringsavdelningen anlitat.

Digitaliseringsavdelningen har sammanfattningsvis vid ett flertal tillfallen
anlitat konsulter som fakturerats genom ramavtalet med Leverantor 1 men
som inte godkéants av Upphandlingscenter och/eller foreslagits av
Leverantor 1.

Kommunen har under utredningen uppgett att den instammer i
beskrivningen av omstandigheterna och den beddmning som framgar av den
utredning som KPMG genomfort. Konkurrensverket har inte skal att
ifrdgasatta omstandigheterna och slutsatserna i KPMG:s rapport i denna del
och anser att uppgifterna kan laggas till grund fér Konkurrensverkets
beddmning.

Ramavtal avseende konsultférmedlingstjanster inom digitalisering

47.

48.

49.

50.

I november 2018 ingick Upphandlingscenter ramavtal avseende
konsultférmedlingstjanster inom digitalisering for Norrkdpings kommun
med en leverantor (nedan bendamnd Formedlaren).’> Ramavtalet ar ett
ramavtal med en leverantor dér alla villkor f6r avrop ar faststéllda.

Av upphandlingsdokumenten framgar att upphandlingen omfattar dels
konsultférmedlingstjanster, dels tillhandahallandet av en webbportal.
Norrkopings kommun dr avropsberdttigad pa ramavtalet.

Upphandlingen genomfordes av Leverantor C for Upphandlingscenter pa
direktiv fran digitaliseringsdirektéren inom Norrkdpings kommun.
Ursprungligen var upphandlingen utformad som en ren
konsultférmedlingstjanst pa sa stt att tjansten bestod av att leverantdren
skulle konkurrensutsatta marknaden avseende utférande av it-
konsulttjanster och sedan erhélla en férmedlingsavgift for varje formedlat

uppdrag.

Upphandlingen dndrades under tidsfristen for anbud till att omfatta leverans
av konsulter inom olika konsultomraden och for olika kompetensnivaer i
stéllet for att avse en ren konsultformedlingstjanst. Upphandlingen

15 Diarienummer UH-2018-272.
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kompletterades med en ny prisformulérsbilaga dar anbudsgivare i
upphandlingen skulle offerera timpriser for olika konsultsomraden och
kompetensnivaer i stéllet for en formedlingsavgift.
Upphandlingsdokumenten har dock inte korrigerats fullt ut efter de nya
forutsattningarna. Detta medfor att ramavtalet i flera delar ar otydligt. Det
galler huvudsakligen avseende upphandlingsféremalets omfattning, rutiner
for avrop och hur ersattning for tjansterna ifraga reglerats.

Kommunens forfarande vid avrop fran ramavtalet

51.

52.

53.

54.

55.

Avrop fran ramavtalet har efter det att ramavtalet tratt i kraft genomforts via
den samtidigt upphandlade webbportalen. Det ar affarsstodet inom
digitaliseringsavdelningen som hanterat avropen i webbportalen. Av
utredningen framgar att avrop fran ramavtalet huvudsakligen har
genomforts pa tva olika satt.

Kommunen har uppgett att mycket talar for att det skett en avropsprocess
dar affarsstodet givits mojlighet att paverka valet av konsult f6r de avrop
som genomforts innan den 12 augusti 2019. Detta har forekommit delvis i de
avtal dar foretradare for Norrkopings kommun haft 6nskemal om en viss
konsult och/eller i de avtal ddr en specifik konsult finns angiven i
avropsforfragan. Kommunen har dven uppgett att det finns
mejlkorrespondens som indikerar att kommunens foretradare redan innan
avrop genomfdrts meddelat en underleverantor att de kommer att tilldelas
kontrakt. Syftet med flera av dessa avrop uppges ha varit att flytta hela eller
delar av vissa pagaende leveranser fran Leverantor C och Leverantor 1 till
Formedlaren.

Av mejlkorrespondens den 14 december 2018 framgar att en foretradare for
Formedlaren tagit kontakt med ansvarig konsult pa affarsstodet och
meddelat att underleverantoren Bolag A ar forberedd pa avropsforfragningar
och att Bolag A kommer att svara pa dessa varefter avtal kan tecknas.
Ansvarig konsult pa affarsstodet svarade dock aldrig pa mejlet.

Kommunen har uppgett att f6r avrop som genomforts efter den 12 augusti
2019 har avropen genomforts enligt villkoren i ramavtalet och det sker inte
langre ndgon paverkan av Formedlarens val av konsult.

KPMG har i sin rapport granskat 42 av digitaliseringsavdelningens avrop i
webbportalen som lett till att avropsavtal tecknats.’® Av den utredningen

16 Av KPMG:s rapport framgar att affarsstodets enhetschef (tillika konsult fran Bolag A) har skapat
avropsforfragan i webbportalen vid 28 av de 42 avropen som KPMG granskat. Ett av dessa avrop avser

" Affarsstod — Teamleader” (dvs. enhetschef). Det innebar att enhetschefen handlagt avropet av sig sjélv.
Enhetschefen har enligt uppgift i mejl informerat en anstalld pa affarsstodet att signera avtalet. Avseende ett av
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framgar att digitaliseringsavdelningen i 15 av de 42 granskade avropen gett
forslag pa leverantor. I fyra fall har digitaliseringsavdelningen gett forslag pa
specifik (namngiven) konsult medan det i 6vriga elva fall handlar om forslag
pa leverantor (bolag).'” I ett av fallen visar dock utredningen att kommunen
rakat f& med namn pa bolag och konsult av misstag. Vardet av de aterstaende
14 avropen uppgar enligt uppgift fran kommunen till 26 782 880 kronor
exklusive mervardesskatt. For de 14 avropen har avtal tecknats under
perioden mars till juni 2019.

56. Konkurrensverket har inte skal att ifragasatta omstandigheterna och
slutsatserna i KPMG:s rapport i denna del och anser att uppgifterna kan
laggas till grund f6r Konkurrensverkets bedomning. Uppgifterna i KPMG:s
rapport stods dven av kommunens uppgifter som lamnats under
utredningen.

Konkurrensverkets bedémning

Kommunen har gjort otillatna direktupphandlingar.

57. Kommunens tillampning av avrop fran ramavtal avseende saval
upphandlingskonsulter som organisationskonsulter innebar att kommunen
frangatt rangordningen for tilldelning av kontrakt for respektive ramavtal.

58. Vad avser ramavtalet for upphandlingskonsulter ska avtalen med Leverantor
A, B och C anses utgodra en enhet, dvs. de ska ses som del av ett och samma
ramavtal.’® Avrop enligt ramavtalet skulle ske enligt fordelningsnyckeln
rangordning. Det innebér att den leverantdr som var rangordnad hogst och
som kunde tillhandahalla den aktuella tjansten skulle tilldelas uppdraget.
Avrop fran ramavtalet har dock genomforts fran den leverantdr som
rangordnats som nummer tre eftersom ramavtalet med de leverantorer som
rangordnats som nummer ett och tva hade 16pt ut.

59. Vad avser ramavtalet for organisationskonsulter skulle avropsforfragan ha
stallts till den leverantor som var rangordnad som nummer ett. Om
leverantoren inte hade kunnat tillhandahélla den efterfragade tjansten skulle
fragan gatt vidare till den leverantdr som var rangordnad som nummer tva.
Digitaliseringsavdelningens avrop fran ramavtalet har formellt genomforts
fran Leverantor 1, den leverantor som rangordnats som nummer ett. Avrop

avropen, “"PMO Teknik — Team for verksamhetsutveckling”, har avtalet for saval kommunen och for
Formedlaren signerats av samma person fran Férmedlaren. Enligt uppgift fran digitaliseringsavdelningen har
det troligen skett “pa order” av digitaliseringsdirektdren.

17 1tvéa av avropen, “Den smarta staden — Projekt for utforskning av mojligheter” och “Den smarta staden —
Strategi och infrastrukturell bas” har digitaliseringsavdelningen avropat uppdrag fran tva olika leverantorer till
ett fast pris. Avropen uppgar till 7 612 500 kronor respektive 7 437 000 kronor. Det saknas stdd for att avropa
uppdrag till fast pris i ramavtalet eftersom den prismodell som finns enligt prisbilagan till ramavtalet &r pris per
timme, definierat av kompetensniva och kompetensomrade.

18 Jfr Kammarratten i Stockholms dom den 18 december 2015 i mal nr 1355-15.
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60.

61.

62.

63.

och bestéllning av konsulter har dock i flera fall gjorts direkt fran Bolag A och
Leverantor 1 har i praktiken endast hanterat faktureringen till kommunen.
Leverantoren har vare sig tagit emot avrop eller forsett
digitaliseringsavdelningen med forslag pa konsult utifrdn genomfort avrop.
Avrop har darmed skett fran Bolag A i stéllet for att i forsta hand avropa fran
den leverantr som rangordnats som nummer ett och i andra hand fran den
leverantdr som rangordnats som nummer tva.

Kommunens avrop fran ramavtal avseende saval upphandlingskonsulter
som organisationskonsulter innebéar dven att kommunen anskaffat tjanster
fran konsulter som inte omfattades av de ursprungliga ramavtalen och som
inte heller tillforts ramavtalen i efterhand i enlighet med bestammelserna i
respektive avtal.

Konkurrensverket bedomer att de anskaffningar som genomforts inom
respektive konsultkategori ar regelbundet aterkommande och utgor liknande
kontrakt?. Inkop av liknande kontrakt ska raknas samman nar man berdknar
om kontraktsvardet under- eller overstiger troskelvardet. Konkurrensverket
bedomer vidare att kommunens tillimpning av ramavtalen for
upphandlingskonsulter respektive organisationskonsulter utgor en vasentlig
forandring som gjorts utan stod av bestaimmelserna i 17 kap. LOU.? Inkdpen
skulle darmed ha foregatts av annonsering. Det har inte forelegat nagot
undantag fran annonseringsskyldigheten.

Det avrop pa ramavtalet for upphandlingskonsulter som genomfordes i maj
2018 och de foljande anskaffningar fran Leverantor C som genomforts 2018
ska darfor betraktas som en otillaten direktupphandling. Det uppskattade
vardet uppgar till 10,9 miljoner kronor exklusive mervardesskatt. Likasa ar
avrop som gjorts pa ramavtalet for organisationskonsulter under 2018
avseende konsulter som inte godkants av Upphandlingscenter och avrop
som gjorts direkt fran bolag A att betrakta som en otillaten
direktupphandling. Vardet uppgar till i vart fall 11 826 684 kronor exklusive
mervardesskatt.

Sammanfattningsvis har kommunen agerat i strid med 10 kap. 1 § LOU.

Kommunen har brustit i kraven pa dokumentation

64.

Genom att inte dokumentera inkdp av konsulttjanster utifran ramavtal
avseende saval upphandlingskonsulter som organisationskonsulter har
kommunen vidare brustit i den s.k. dokumentationsplikten.

19 Jfr artikel 5.9 och skal 19 till direktiv 2014/24/EU.
20 Av 7 kap. 3 § LOU framgar att villkoren i ett kontrakt som grundar sig pa ett ramavtal inte far avvika
vasentligt fran villkoren i ramavtalet. Jfr artikel 33.2 i direktiv 2014/24/EU.
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65.

66.

Vad galler de anskaffningar Konkurrensverket har utrett har det i flera fall
inte varit majligt att ta del av nadgon fullstandig dokumentation. Bristen pa
dokumentation har framfor allt gjort det svart att faststélla avtalstidpunkten.
Brister i eller avsaknad av dokumentation om direktupphandlingar medfor
en Okad risk for oegentligheter och otillborlig paverkan. En sadan brist
forsvarar ocksa avsevart mojligheten for en upphandlande myndighet att
gora uppfoljningar av inkop och att avgdra om inkdp overstiger
direktupphandlingsgréansen eller inte. Bristande dokumentation forsvarar
aven tillsynsmyndigheternas arbete med att genomfora och granska
utredningar.

Kommunen har ddrmed agerat i strid med 12 kap. 14-16 §§ LOU.

Kommunen har agerat i strid med de upphandlingsréttsliga principerna

67. Foretradare for kommunen har i samband med avrop fran ramavtal avseende

68.

69.

konsultférmedlingstjanster inom digitalisering forsokt paverka vilken
specifik konsult eller bolag som ska tilldelas kontrakt. Detta agerande &r i
strid med de upphandlingsrattsliga principerna.

Att upphandla konsultférmedlingstjanster (s.k. mellanhand) ar inte otillatet
enligt upphandlingslagstiftningen. En mellanhandslosning bygger vanligtvis
pa att mellanhanden, i detta fall Formedlaren, agerar maklare och sammanfor
en kopare och en siljare. I aktuellt fall framstar det som om det ursprungliga
direktivet fran digitaliseringsdirektoren avsag en sddan 16sning. Den aktuella
upphandlingen resulterade dock i en annan typ av mellanhandslésning som
innebar att mellanhanden, Férmedlaren, koper tjanster fran en séljare och
sdljer dessa vidare till en kopare.

Av utredningen framgar att kommunen genomfort avrop pa ramavtalet
genom en ordning dar myndigheten forsokt fa ett inflytande i
avropsprocessen och paverka valet av underleverantor. En sddan
avropsordning dr inte tilldten enligt upphandlingslagstiftningen.
Lagstiftningen varnar om objektivitet och likabehandling av leverantorer.
Darfor ar det inte tillatet for en upphandlande myndighet att i ndgot skede i
en upphandling, eller under ett pagdende avtal, agera godtyckligt. Eftersom
det var mellanhanden som var avtalspart var det ocksa den som skulle
leverera en vara eller tjanst i enlighet med de villkor som angavs i
ramavtalet.?! I de fall digitaliseringsavdelningen avsett att paverka
konsultférmedlaren vilken specifik underkonsult eller underleverantdr som
skulle tillfragas for uppdraget har kommunen agerat i strid med de
upphandlingsréttsliga principerna.

21 Se Konkurrensverket (2017), Konkurrensverkets rapportserie, Mellanhander i offentlig upphandling, 2017:1,

s. 84.
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70. Kommunen har ddrmed agerat i strid med 4 kap. 1 § LOU.

Slutsatser

71. Norrkopings kommun har, pa ovan angivet satt, brutit mot LOU. Bristerna

72.

73.

foranleder Konkurrensverket att rikta kritik mot kommunen.

Konkurrensverket har under utredningen noterat att Norrkopings kommun
har haft riktlinjer for upphandling och inkdp som géllt aven under den
tidsperiod som granskningen avsett.?? Riktlinjerna anger bland annat att
anbudsgivare, anbudsstkande och anbud ska behandlas objektivt, utan
ovidkommande héansyn och att foretrddare for kommunen eller bolaget ska
agera pa ett affarsetiskt korrekt satt. Norrkopings kommuns agerande i
samband med de inkdp som granskats i drendet star savitt Konkurrensverket
kan beddma inte heller i 6verensstimmelse med det krav pa objektivitet och
oberoende som foljer av kommunens riktlinjer for for upphandling och
inkop. Att kommunen inte f6ljt sina egna beslutade riktlinjer for upphandling
och inkop far antas ha forsvarat for kommunen att hantera sina inkop i
overensstaimmelse med upphandlingslagstiftningen.

Konkurrensverket forutsatter darfor att kommunen i den méan det inte redan
skett vidtar atgarder, utéver naimnda riktlinjer, for att sakerstalla att
upphandlingslagstiftningen foljs.

Allméant om Konkurrensverkets tillsyn

74.

75.

76.

Konkurrensverket har i uppdrag att utova tillsyn pa omradet for offentlig
upphandling i syfte att 6ka regelefterlevnaden och bidra till en effektiv
offentlig upphandling.

Konkurrensverkets granskning i ett enskilt drende kan visa att en
upphandlande myndighet har agerat i strid med regelverket for offentlig
upphandling. Konkurrensverket kan da ansdka om
upphandlingsskadeavgift, om forutsattningarna for det ar uppfyllda, eller
sammanfatta resultatet av tillsynen i ett beslut. Genom att fatta ett
tillsynsbeslut kan Konkurrensverket peka pa forfaranden hos myndigheten
som dr i strid med regelverket eller gora andra papekanden som ar
motiverade.

Ett tillsynsbeslut innebér inte ett forbud eller foreldggande. Det &r séledes
inte forenat med en sanktion i sig, men kan dnda fa rattsliga f6ljder. Om en
upphandlande myndighet genomfor upprepade otillatna upphandlingar kan
exempelvis tidigare forseelser utgora en forsvarande omstandighet som

2 Riktlinje for upphandling och inkép (KS 2013/0644).
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motiverar en hogre upphandlingsskadeavgift vid efterfoljande otillatna
direktupphandlingar.

Hur man o6verklagar

Detta beslut kan 6verklagas. Om ni vill 6verklaga ska detta goras skriftligen.
Overklagandet ska stillas till Férvaltningsritten i Stockholm men ges in till
Konkurrensverket, garna via e-post till konkurrensverket@kkv.se. I 6verklagandet
ska ni ange vilket beslut som 6verklagas och den d@ndring av beslutet som ni
begir. Overklagandet ska ha kommit in till Konkurrensverket inom tre veckor
fran den dag da beslutet meddelades.

Detta beslut har fattats av generaldirektoren Rikard Jermsten. Féredragande har
varit Johan Johansson.

Rikard Jermsten

Detta beslut publiceras pa Konkurrensverkets webbplats.
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