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Forvaltningsratten i Harnosand
Box 314
871 27 Harnosand

Ansokan om upphandlingsskadeavgift

Sokande
Konkurrensverket, 103 85 Stockholm

Motpart
Region Vasternorrland, 871 85 Harnosand

Saken
Upphandlmgsskadeavgift enhgt 21 kap. 1 § 3 lagen (2016:1145) om offentlig
upphandlmg (LOU)

Yrkande
Konkurrensverket yrkar att forvaltrungsratten enligt 21 kap. 1 § 3 LOU beslutar
att Region Vasternorrland ska beta la 5 500 000 (fem miljoner fernhundra tusen)
kronor I upphandlingsskadeavgift.

Adress 103 85 Stockholm
Besoksadress Torsgntnn 11
Telefon 08-7001600
Fax 08-245543
konkurrensverket@kkv.se

www.konkurrensverket.se
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Grunder
1. Region Vasternorrland (regionen) har brunt mot 10 kap. 1 § LOU genom att

den 12 december 2017 mga avtal om bemanrungstjanster med Bonliva AB
utan foregaende annonsermg, se bilaga 1. Eftersom forutsattningarna for att
mga avtal utan foregaende annonsering saknades utgor det mgangna
avtalet en otillaten direktupphandlmg.

Bakgrund och omstandiqheter
2. Under 2012 upphandlade regionen bemanrungstjanster i ett annonserat

forfarande tillsammans med Vasterbottens lans landsting, Region [arntland
Harjedalen och Region Norrbotten. Bernanningstjansterna avsag
speciahstlakare och specialistsjukskoterskor. Vasterbottens lans landsting var
ombud i upphandlingen. Avtalspenoden var 1 pnuan 2013-31 december
2014, med option om forlangrung 1 maximalt 24 manader. Avtalet upphorde
den 31 december 2016.

3. Arbetet med att genomfora en ny annonserad upphandlmg drog ut pa tiden,
se b1laga 2. Den 7 september 2016 annonserade Vasterbottens lans landstmg
ett forfragningsunderlag for egen del samt som ombud for regionen, Region
[amtland Harjedalen och Region Norrbotten. Den 14 oktober 2016 avbrots
upphandlmgen for att vissa justeringar skulle genomforas.

4. Den 29 december 2016, det viii saga tva dagar innan det ndigare avtalet
upphorde, annonserades ett nytt forfragningsunderlag for gemensam
upphandhng av bemanningstjanster.

5. Fran och med den 1 januan 2017 saknade reg1onen ett avtal som hade
upphandlats med Ioregaende annonsering enligt LOU, och borjade 1 stallet
direktupphandla aktuella tjanster.

6. Den 1 juni 2017 beslot reg1onen att tilldela kontrakt till ett antal leverantorer i
den annonserade upphandlmgen. Nar tilldelnmgsbeslutet meddelades hade
regionen vant utan ett upphandlat avtal i fem manader.

7. I JLm1 2017 inkorn fyra ansokningar om overprovrung av den annonserade
upphandhngen. Porvaltningsratten i Umea avslog samthga ansokningar. Tva
leverantorer overklagade, men provmngstillstand rneddelades inte 1 vare s1g
kamrnarratt eller i Hogsta Forvaltrungsdomstolen. Den 2 februari 2018 beslot
Hogsta Forvaltrungsdomstolen att mte meddela provningstillstand i det sista
overprovrungsmalet.' Vid detta datum hade saledes samtliga
forvaltningsrattens avgoranden vunrut laga kraft.

1 Se Forvaltrungsratten i Umeas domar den 27 oktober 2017 i mal nr 1366 m.fl., i miil nr 1326-17 m.fl., i miil nr
1360 m.fl. och i mal nr 1335-17 m.fl., Kammarratten i Sundsvalls beslut den 30 november 2017 i mal nr 2383-2386-
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8. Regionen har under 2017 direktupphandlat bemanrungstjanster 1 form av
specialistlakare vid ett start antal tillfallen och fran flera leverantorer, se
bilaga 3.

9. Den 12 december 2017 slots det sista avtalet under kalenderaret 2017.
Avtalspenoden var vecka 51 2017. Detar detta avtal som ar foremal for
Konkurrensverkets ansokan om upphandlmgsskadeavgift.

Avtalet den 12 december 2017 ar en otillatan direktupphandling

Avtalet omfattas av LOU och har inte varit foremal for annonsering
10. Den tjanst som anskaffas i det aktuella avtalet ar en sadan tjanst som avses i

bilaga 2 till LOU, CPV-kod 79625000-1 (Forrnedling av lakare). Av 19 kap. 1 §
2 LOU frarngar att sadana tjanster omfattas av bestammelserna i
19 kap, LOU.

11. Enligt huvudregeln 1 10 kap. 1 § respektive 19 kap. 9 § LOU ska
upphandlingar annonseras och alla leverantorer ska dangenorn fa mojlighet
att lamna anbud. Upphandlingar med ett varde som understiger en viss
procent av det troskelvarde som ar aktuellt (den sa kallade
drrektupphandlmgsgransen) behaver mte annonseras. For att avtal med ett
varde som overstiger direktupphandlmgsgransen ska fa ingas utan
foregaende am1onsermg kravs att nagot av de sarskilt angivna undantagen 1

LOU ar tillarnphga Undantagen Iran skyldigheten att annonsera
upphandlmgar ska tolkas restriktivt.2

12. Avtalet den 12 december 2017 bar inte foregatts av annonsermg enligt LOU
och kan darrned vara en otillaten direktupphandlmg. Detta galler under
forutsattning att avtalets varde overstiger gransen for direktupphandling och
reg1onen mte haft skal for att underlata annonsering.

Avtalets varde
13. Vardet av en upphandling ska enltgt 19 kap 8 § LOU uppskattas till det

totala belopp som ska betalas enhgt kontraktet. Berakningen ska mnefatta
vardet av samtliga options- och forlangrungsklausuler som om de utnyttjats.
Vardet ska bestarnmas exklusive mervardesskatt. Samtliga

17 och den 27 december 2017 i mal nr 2601-2604-17, samt Hogsta Fi:irvaltningsdomstolens beslut
den 2 februari 2018 i ma! nr 7613-7616-17 och den 8 januari 2018 i mal nr 7042-7045-18.
2 Se bland annal EU-domstolens uttalanden i ma! 199/85 Kommissionen mot Italien, punkt 14, de forenade rnalen C-
20/01 och C-28/01 Kommissionen mot Tysklnnd, punkt 58, ma! C-385/02 Konimissionen 1110I ltaiien, punkt 19, ma! C-
394/02 Konimissionen mot Greklnnd, punk! 33 och mal C-26/03 Stadt Halle, punkt 46. Se aven forarbetsuttalanden i
prop. 2001/02:142 s. 99 och prop. 2006/07·128 s. 291 Se aven RA 2005 ref 10, RA 2008 ref. 79 och RA 2009 not. 134.

www.konkurrensverket.se



KONKURRENSVERKET
Swedish Competition Authority

ANSOKAN
2018-12-03 Dnr 651/2018 4 (10)

direktupphandlmgar av samma slag gjorda av myndigheten under
rakenskapsaret ska beaktas nar kontraktsvardet beraknas.'

14. For att varor eller tjanster som anskaffas genom olika direktupphandlmgar
ska anses vara av samma slag kravs mte att de ar identiska. Det maste dock
foreligga patagliga likheter mellan det som upphandlas for att
upphandlingarna ska omfattas av bestammelserna. Nar det sarskilt galler
upphandling av tjanster bor det snarare vara tjansternas karaktar an vem som
utfor dem som ar avgorande for om de ska anses vara av samma slag.4

15. Kostnaden for avtalet den 12 december 2017 uppgar till cirka 54 000 kronor
exklusive mervardesskatt. Vardet av enbart detta avtal overskrider saledes
i.nte 1 sig direktupphandhngsgransen,

16. Regionen har dock under 2017 ingatt ett start antal avtal med leverantorer av
bemanrungstjanster i form av specialistlakare utan foregaende annonsering.
Samthga avtal saknar ett angivet totalpns. I stallet finns ett timpris for utfort
arbete reglerat i avtalen. Leverantorerna har lopande fakturerat reg1onen
utifran det antalet timmar som bemanningspersonalen har arbetat. Enhgt
regionen uppgar den totala kostnaden for direktupphandling av de aktuella
tjansterna under 2017 till 311 000 000 kronor exklusive mervardesskatt,

17. Konkurrensverket anser att samthga direktupphandhngar av
bemanrungsqanster 2017 1 form av speciahstlakare utgor tjanster av samma
slag. Bemaruungstjansterna avser att tacka samma behov hos den
upphandlande myndigheten. V1d berakrungen av den nu aktuella
upphandlmgens varde ska darfor vardet av samthga direktupphandlmgar av
bernanrungstjanster avseende specialistlakare som har slutits under 2017
laggas samman.

18. Konkurrensverket, som inte finner anlednmg att ifragasatta de uppgifter om
vardet av direktupphandhngarna som reg1onen har larnnat, anser att
uppgifterna kan hgga till grund for berakrung av kontraktsvardet. Vardet av
reg10nens avtal om bemanrungstjanster 1 form av specialistlakare den
12 decernber 2017 uppgar saledes, vid en sadan berakrung som foljer av LOU,
till 311 000 000 kronor. Vardet oversteg darmed saval gransen for
direkh1pphandlmg som troskelvardet i 5 kap. 1 §LOU.Sett till vardet borde

3 Se bland annat prop. 2009/10:180 s. 293, HFD 2017 ref. 74, Kammarratten i Stockholms <lorn den 22 maj 2013 i
miil nr 2504-13, Kammarratten i Stockholms dom den 15 oktober 2013 i ma! nr 1965-13 samt Arrowsmith, The
Law of Public and Utilities Procurement, 3:e upplagan, 2014, s. 466 ff. Se aven Kammarratten i Goteborgs <lorn
den 23 december 2016 i miil nr 5524-16, dar det framgar att aven tidigare overtradelser under det aktuella
rakenskapsiiret, som i och for sig har preskriberats, ska laggas till grund for berakningen av vardet vid
bestamning av avgiften i ma! om upphandlingsskadeavgift.
4 Se HFD 2017 ref. 74.
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avtalet ha annonserats enhgt bestammelserna i 10 kap. 1 § LOU. Detta
framgar av 19 kap. 3 § andra stycket LOU.

Det foreligger inte skal att underlata annonsering
19. Regionen har under utredningen uppgett att drrektupphandlmgarna giordes

under en forvantan om att den annonserade upphandlingen skulle ha lett till
tilldelning langt tidigare an vad som blev fallet. Regionen hade ocksa
forhoppnmgar om att den rattsliga provrungen skulle kunna avklaras relativt
snabbt. Direktupphandhngarna var nodvandiga for att reg1onen skulle kunna
fullgora sina skyldigheter enligt halso- och sjukvardslagen (2017:30).
Regionen anser att det, med hansyn till forernalet for upphandlingen och
ornstandigheterna 1 ovngt, har funruts ska! att direktupphandla med stod av
synnerhga ska! (19 kap. 7 § tredje stycket LOU).

20. Vad galler orsakerna till forsemngen med den annonserade upphandlingen
uppger reg1onen bland annat att det finns en obalans pa marknaden mellan
utbud och efterfragan pa hyrlakare, Arnbitionen hos de fyra landstingen som
samverkade krmg upphandlingen var att hitta ett gemensamt angreppssatt
for att komrna till ratta med tidigare leveransproblematik. Detta har kravt
ornfattande utredningar och analyser, vilket har bidragit till forlangda
ledtider i den gemensarnrna upphandlmgsprocessen.

21. Konkurrensverket ifragasatter mte att regionen har ett ansvar for att
tillhandahalla vard och darfor behaver bernanrung 1 form av bland annat
specialistlakare. Dessa skyldigheter innebar dock mte att reg1onen bar ratt att
bortse fran upphandhngslagstiftrungen.

22. Under vissa forutsattningar far en upphandlande myndighet underlata att
annonsera en anskaffning sorn ar absolut nodvandig pa gnmd av synnerlig
bradska. Detta frarngar av 19 kap. 7 § tredje stycket och 6 kap. 15 § LOU Det
kravs da att det pa gnmd av synnerhg bradska, orsakad av omstandigheter
sorn mte kan tillskrivas den upphandlande myndigheten och som inte heller
har kunnat forutses av myndigheten, ar ornojhgt att halla tidsfnsterna vid
oppet, selektivt eller forhandlat forfarande med foregaende annonsering.
Omstandigheter som Iaggs till gnmd for tillarnpningen av undantaget far
inte hll nagon del bero pa den upphandlande myndighetens agerande.5
Kravet pa att en omstand1ghet inte ska ha kurn1at forutses av den
upphandlande myndigheten iJmebar att den narrnast ska ha karaktaren av
force majeure.6

5 Se prop. 2001/02:142 5. 99 och prop. 2009/10:180 5. 198 och 344 f, 5amt bland annat miil C-385/02 Kommissionen
1110/ ftalien, punkt 25-28, och C-394/02 Ko111111issio11en 1110/ Greklnnd, punkt 40-43.
6 Se Kammarratten i Sund5vall5 avgorande i mal 3208-14 den 26 augu5ti 2015.
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23. Av Konkurrensverkets utredning framgar att den nya upphandlmgen av
bemanrungstjanster annonserades tva dagar innan det tidigare ramavtalet
lopte ut. Att annonseringen genomfordes sent berodde pa att ett tidigare
forsok att upphandla ett nytt ramavtal hade avbrutits. Tilldelnmgsbeslutet 1
den nya annonserade upphandlmgen meddelades omkrmg fem manader
efter att ramavtalet upphorde att galla.

24. Att den annonserade upphandlingen forsenades och bradska uppstod har 1
detta fall delvis berott pa att reg1onen har brustit 1 sitt ansvar vid planeringen
av den annonserade upphandlmgen. Det ahgger upphandlande myndigheter
att planera och organisera sina upphandlmgar pa ett sadant satt att
upphandlmgslagstiftrungen foljs. Detta galler aven vid upphandlingar dar
man samarbetar med andra upphandlande myndigheter. Om samarbetet av
nagon anlednmg fordrojs ar det respektive upphandlande myndighets
ansvar att se till att det egna behovet trllgodoses pa ett satt som ar forenhgt
med LOU.

25. Mot bakgrund av den problematik som ndigare har uppmarksamrnats
avseende hyrlakarupphandhngar? har Konkurrensverket forstaelse for att
landstmgen har haft behov av att utforma den nya gemensamma
upphandLingen pa ett annat satt an tidigare upphandlmgar. Det kan dock
mte mot denna bakgnmd anses forsvarbart att arbetet med den nya
upphandlingen har dragit ut pa tiden pa det satt som skett 1 detta fall.

26. Det star saledes klart att det annonserade forfarandet har inletts for sent och
att forseningen i sin tur berott pa omstandigheter som regronen forfogar over.

27. Av 19 kap. 7 § tredje stycket LOU framgar att drrektupphandlmg aven far
anvandas i tillamplig omfattning nar det forehgger synnerhga skal, Uttrycket
synnerhga ska! mnebar att direktupphandling endast far utnyttjas i
undantagsfall. Regeln ar frarnst avsedd for sadana oforutsedda handelser
som den upphandlande myndigheten inte sjalv kunnat rada over Eventuell
uppkommen bradska att tilldela ett avtal far saledes inte heller vid
trllarnprung av detta undantag bero pa bnstande planering Iran
myndighetens sida.8

28. Av det ovan anforda foljer att den bradska som foranlett behovet att
direktupphandla delvis kan tillsknvas regionens eget agerande. Vid sadana
forhallanden forehgger mte ska! for undantag med stod av synnerlig
bradska.9 Det har inte heller framkommit att det har fun.nits forutsattningar

7 Se bland annal Konkurrensverkets rapport 2015:10, Hyrlakare i primarvarden - en kartlaggning av
landstingens upphandlingar och kostnader
8 Se prop. 2015/16:195, s. 489, prop. 2006/07·128 s. 429 och prop. 2001/02:142 s. 99
9 Jfr bland annal Kammarrattcns i Goteborgs dom den 22 juni 2010 i miil nr 1501-10 och beslut den 12 november
2010 i mal nr 784-10.
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att tillarnpa undantaget for synnerliga skal. Da det mte har framkornmit
nagra andra skal att underlata annonsering, utgor avtalet den 12 december
2017 en otillaten direktupphandlmg.

Upphandlingsskadeavgift

29. Vid en otillaten direktupphandling far en allrnan forvaltmngsdomstol efter
ansokan av Konkurrensverket besluta att en upphandlande myndighet ska
betala en upphandlingsskadeavgift. Det frarngar av 21 kap. 1 § 3 LOU. Det
firms inget krav pa att den upphandlande myndigheten ska ha agerat med
uppsat eller av oaktsamhet for att en avgift ska kunna domas ut. Bnstande
kannedom om gallande ratt eller rmssforstand om Jagstiftningens innehall
utgor inte heller nagon ursakt for en overtradelse.'?

30. En upphandlmgsskadeavgift ska vara effektiv, proportionerlig och
avskrackande, Syftet med avgiften ar bland annat att sakerstalla att
upphandlingsreglerna foljs och att skattemedlen anvands pa ett korrekt satt."

Tidsfristen for Konkurrensverkets ansokan
31. En ansokan om upphandhngsskadeavgift ska ha kommit in till

forvaltningsratten inorn ett ar Iran det att avtalet slots.

32. Det avtal sorn ansokan galler ar undertecknat av parterna
den 6 december 2017 och den 12 december 2017. Ett bmdande avtal har
darrned uppkommit det senare datumet och en ansokan om
upphandlmgsskadeavgift maste ha larnnats in till domstolen inom ett ar fran
det datumet.

Overtradelsens sanktionsvarde och avgiftens storlek
33. En upphandlmgsskadeavgift ska uppga till lagst 10 000 kronor och hogst

10 000 000 kronor. Avgiften far mte overstiga tio procent av upphandlingens
varde enhgt 5 kap. eller 19 kap. 8 § LOU. Detta frarngar av 21 kap. 4 § LOU.

34. Kontraktsvardet for den upphandling som omfattas av ansokan ar
311000000 kronor (se ovan punkterna 13-18) Eftersom vardet oversnger
100 000 000 kronor ar det maximala avgiftsbeloppet om 10 000 000 kronor det
hogsta moj hga avgiftsbeloppet.

35. Vid faststallande av upphandlmgsskadeavgiftens storlek inom dessa ramar
ska sarskild hansyn tas till hur allvarhg overtradelsen ar. I nnga fall ska
nagon avgift mte beslutas. Avgiften far efterges om det films synnerhga skal.

10 Prop. 2009/10:180, s. 193 och 368.
11 A. prop., s. 196 f
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Detta frarngar av 21 kap. 5 § LOU. Det hogsta avgiftsbeloppet ar reserverat
for sarskilt graverande fall.12

36. Upphandlingsskadeavgiftens storlek ska bestarnmas med hansyn till alla
relevanta ornstandigheter 1 det enskilda fallet mom ramen for avgrftens
avskrackande syfte Utgangspunkten ar att avgiften ska bestarnrnas sa att
myndrgheten, och aven andra myndigheter, foljer LOU. Av betydelse ar
bland annat den upphandlande myndighetens agerande. Ju allvarlrgare
overtradelsen kan anses vara, desto hogre belopp bar avgrften faststallas till."

37. Otillatna direktupphandlmgar ar en av de allvarhgaste overtradelserna mom
upphandlmgsomradet och sanktionsvardet ska darfor ofta vara hagt.14

38. Vid bedornningen av sanktionsvardet ska hansyn tas till saval forsvarande
som fortruldrande omstandigheter. Det ska aven vagas in hur klar
overtradelsen kan anses vara. Omstandigheten att exempelvis rattslaget ar
oklart kan paverka sanktionsvardet sa att overtradelsen anses mindre
allvarhg. Darernot kan sanktionsvardet anses hogre om ett avtal loper under
en forhallandevis lang tid eller avser ett hogt varde. Aven forhallanden hos
den upphandlande myndigheten som exempelvis ett upprepat beteende av
att gora otillatna direktupphandlmgar kan ses som en forsvarande
omstandighet. Att en upphandlande myndighet har drabbats av andra
negative ekonorruska konsekvenser till foljd av overtradelsen kan dock 1 vissa
fall ses som en formildrande ornstandighet."

39. Vid bedornning av overtradelsens sanktionsvarde och avgrftens storlek anser
Konkurrensverket att foljande omstandigheter och overvaganden ar av
betydelse.

40. I detta fall ar det fraga om en otillaten direktupphandling, vilket i sig talar for
ett hogt sanktionsvarde.

41. Konkurrensverket noterar att det forehgger vissa omstandigheter som bar
paverka sanktionsvardet i sankande riktrung, Vid tidpunkten for den nu
aktuella direktupphandhngen, den 12 december 2017, hade regronen fattat
tilldelningsbeslut 1 en aimonserad upphandlmg som var foremal for
averpravning som hade drag1t ut pa tiden. Att averpravningsprocessema
skulle bli utdragna har mte kmmat forutses av reg1onen. I sammanha.nget
noteras ocksa att avtalet den 12 december 2017 var tidsbegransat och endast
skulle tillgodose behovet av bemanmng av spec1ahstlakare mom viss tid

12 Se Hogsta forvaltningsdomstolens avgorande HFD 2014 ref. 69.
13 Prop. 2009/10:180, s. 197 och 369-370.
14 Se prop. 2009/10:180, s. 197 och jfr exempelvis HFD 2014 ref. 69 och Kammarratten i Goteborgs domar den 20
november 2014 i mal nr 4402-14 och den 2 december 2014 i mal nr 4915-'13.
15 A. prop. s. 197-198 och 369-370.
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under den pagaende overprovrungsprocessen. Savitt frarngar av utredningen
var aven ovriga direktupphandhngar av aktuella tjanster som gjordes under
2017 efter att overprovningen hade dragit ut pa tiden pa motsvarande satt
tidsbegransade. Detta talar for ett lagre sanktionsvarde.

42. Det gar dock inte att bortse fran att den otillatna direktupphandlmgen ocksa
delvis orsakades av omstandigheter som regronen forfogar over. Detta galler
aven ovriga drrektupphandlmgar under 2017 som beaktas vid berakningen
av den nu aktuella upphandlingens varde. Det forsta forsoket att upphandla
avbrots. Enny upphandling annonserades endast ett par dagar innan det
trdigare ramavtalet lopte ut och tilldelningsbeslut meddelades cirka fem
manader efter denna ndpunkt. Forserungen med att annonsera och tilldela
kontrakt i den nya upphandlmgen medforde att regionen hamnade i tidsnod
och tvingades direktupphandla bernanningstjanster under en langre tid,
daribland det nu aktuella avtalet. Forserungen hanfor sig till ornstandigheter
som lag mom regronens kontroll (se ovan punkterna 20, samt 24-26).

43. I sammanhanget noteras harutover att regionen tidigare har giort onllatna
direktupphandhngar och dornts till upphandlingsskadeavgrft.16 Detta bor
paverka sanktionsvardet i hojande nktrung.

44. Vid en sammantagen bedomrung av omstandighetema i arendet anser
Konkurrensverket att en upphandlmgsskadeavgrft om 5 500 000 kronor ar en
proportionerlig sanktion for den aktuella overtradelsen.

6vrigt
45. Konkurrensverket vill upplysa om att verket denna dag har lamnat in

ytterhgare tre ansokningar om upphandlmgsskadeavgrft 1 mal som avser
direktupphandhngar av bernannmgstjanster avseende speciahstlakare.
Samtliga dessa ansokrungar avser direktupphandlingar med anlednmg av
landstingens forsenade gemensamma upphandling av aktuella tjanster.
Ansokan mot Region [arntland Harjedalen har mgetts till forvaltrungsratten
1 Harnosand (Konkurrensverkets dnr 652/2018), ansokan mot Vasterbottens
lans landstmg har mgetts till forvalb1mgsratten i Umea (Konkurrensverkets
dnr 654/2018) och ansokan mot Region Norrbotten har mgetts till
forvalh1mgsratten i Lulea (Konkurrensverkets dnr 653/2018).

16 Se Fbrvaltningsratten i Harniisands dom den 25 november 2016 i mal nr 2748-16.
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Bifogas
Bilaga 1 - Avtal om kop av bernanningstjanst mellan regionen och Bonliva AB

Bilaga 2 - Forteckning over vidtagna upphandlingsatgarder

Bilaga 3 - Forteckning over avtal om direktupphandling av specialistlakare 2017
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