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Norrképings kommun
601 81 Norrkoping

Norrkdpings kommuns kép av boendestod

Konkurrensverkets beslut

Norrkopings kommun har brutit mot lagen (2007:1091) om offentlig upphandling
(LOU) genom att ar 2012 ha tecknat ramavtal avseende boendestod, samt ha
tecknat enskilda avtal avseende boendestdd utan att ha annonserat forst enligt 15
kap. 4 § LOU.

Arendet

I april 2014 inkom en anmalan till oss avseende era kop av boendestod.! Av en
tidningsartikel framgick att vird- och omsorgskontoret i kommunen i september
2012 tecknat ett ramavtal med leverantdren Bogruppen i Ostergotland AB
(harefter Bogruppen) utan att ha annonserat forst. Av artikeln framgick att dven
socialkontoret i kommunen hade vant sig till Bogruppen vid kop av boendestod.

Vi bad er att redogora for de inkdp som framgick av artikeln.

Ni medgav i svarsskrivelse att vird- och omsorgskontorets ramavtal med Bogruppen
inte har annonserats. Som skal for direktupphandling aberopar ni synnerliga skal
enligt 15 kap. 3 § andra stycket LOU.

Ni anfor i huvudsak att ramavtalet har anvants f6r personer med mycket
komplexa behov och problematik, dar upprepade forsok med utférande fran
kommunalt eller upphandlat boendestod av olika skal inte har fungerat.
Personerna har psykiska funktionsnedsattningar i kombination med missbruk och

! Boendestod namns inte i nagot regelverk och har ingen allman betydelse (se SOU 2008:77, Mdjlighet

att leva som andra. Ny lag om stdd och service till vissa personer med funktionsnedsittning).

Socialstyrelsens terminologirad definierar dock boendestéd som ”bistand i form av stod i den

dagliga livsforingen riktat till sarskilda malgrupper i eget boende” (se

http:/lapp.socialstyrelsen.se/ Termbank/Termbank/Insats.ppt).
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annan komplex social problematik. Ni anser att Bogruppens mdajlighet att
tillhandahalla en bostad inom kommunen ar unik. Detta &r sarskilt viktigt med
hénsyn till att det i de aktuella fallen kravs fortlopande och kontinuerliga
uppfoljnings- och planeringsmoten.

Socialkontorets kop av boendestod har skett genom att enskilda avtal har tecknats
med Bogruppen for ett flertal individer. Ni anser att &ven dessa kop har gjorts
med stod av synnerliga skal enligt 15 kap. 3 § andra stycket LOU.

Ni har ett ramavtal avseende boendestod med en annan leverantor an Bogruppen.
Avrop mot detta ramavtal har, enligt era uppgifter, inte varit majligt eller inte
fungerat for de personer som placerats hos Bogruppen.

Vi har begart in en sammanstéllning av vard- och omsorgskontorets avrop mot
ramavtalet, samt en sammanstallning 6ver socialkontorets kop av boendestod via
enskilda avtal.

Av lamnad information kan utldsas att ni har anlitat Bogruppen for drygt 33
miljoner kronor for perioden september 2012 till och med april 2014. Det finns
totalt ca 60 stycken enskilda avtal samt avrop mot ramavtalet under den har
perioden.

Ni har dven tagit del av vart utkast till beslut och fatt tillfalle att yttra er. Ni delar
inte var bedomning vad galler frigan om synnerliga skal. Er uppfattning ar att det
har funnits stod att direktupphandla enligt 15 kap. 3 § andra stycket LOU. I ert
yttrande beskriver ni samma omstandigheter som tidigare har framforts under
utredningen.

Skal for beslutet

Vi bedriver tillsyn 6ver upphandlingslagstiftningen i syfte att 6ka regel-
efterlevnaden och att bidra till en effektiv offentlig upphandling. Tillsynen
bedrivs bland annat genom tillsynsbeslut eller ansékan om
upphandlingsskadeavgift enligt 17 kap. 1 § LOU.

Endast ett av avtalen vi har granskat kan vara féremal for en ansokan om
upphandlingsskadeavgift. P4 grund av dess laga varde har vi istéllet valt att gora
en samlad och systematisk bedomning och hantera alla avtal i ett och samma
tillsynsbeslut.

Rittsliget

Syftet med upphandlingsreglerna ar bland annat att upphandlande myndigheter
ska anvanda offentliga medel for kop av varor/tjanster pa basta satt, genom att
uppsoka och dra nytta av konkurrensen pa aktuell marknad. Samtidigt syftar
regelverket till att ge leverantdrerna majlighet att tavla pa lika villkor i varje upp-
handling.
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LOU innehéller regler om hur en upphandlande myndighet ska agera innan den
tecknar kontrakt med privata leverantorer. Offentliga upphandlingar ska som
huvudregel annonseras och alla leverantorer ska ha ratt att lamna anbud eller att
ansOka om att lamna anbud.

Upphandling av hélso- och socialtjanster dr en sa kallad B-tjanst (se bilaga tre till
LOU). En B-tjanst ar av sadan karaktar att det anses svarare att dra nytta av
konkurrens fran utlandska leverantorer och regleras darfor i 15 kap. LOU. En
upphandlande myndighet som planerar att tilldela ett kontrakt ska som huvud-
regel annonsera upphandlingen, om inte vissa undantagsfall som ar angivna i 15
kap. 3 § andra stycket LOU féreligger.

Den upphandlande myndigheten ska vid berdkningen av det totala vardet av ett
kontrakt ta hansyn till inkop av samma slag gjorda av myndigheten under
rakenskapsaret. En upphandling far inte delas upp i syfte att kringga
bestammelserna i LOU. Vid berdkningen ska options- och forlangningsklausuler
beaktas som om de utnyttjats. Detta framgar av 15 kap. 3a § LOU. Om det totala,
uppskattade, vardet av ett kontrakt uppgar till hogst 15 procent av det
troskelvarde som anges i 3 kap. 1 § forsta stycket 2 och andra stycket LOU, far en
upphandlande myndighet anvanda direktupphandling for sitt kop.2 Det foljer av
15 kap. 3 § LOU.

Av 15 kap. 3 § LOU framgar aven att direktupphandling far anvandas i tillamplig
omfattning i de fall forutsattningarna for forhandlat forfarande utan féregdende
annonsering som avses i 4 kap. 5-9 §§ ar uppfyllda, exempelvis tekniska skal eller
ensamratt, eller om det finns synnerliga skal. Detta foljer av 15 kap. 3 § andra
stycket LOU.

Hur bestimmelserna om synnerliga skal enligt 15 kap. 3 § andra stycket LOU ska
tolkas, framgar bland annat av prop. 2009/10:180. Ddr anges exempelvis att vissa
vard- och boendealternativ skulle kunna direktupphandlas med stéd av
synnerliga skal. I dessa fall krdvs det att det ror sig om sarskilda vardbehov eller
anhoriganknytning, och att det darfor vore olampligt att konkurrensutsatta
behovet.

Undantagen fran skyldigheten att annonsera upphandlingar ska enligt EU-
domstolens och Hogsta forvaltningsdomstolens praxis samt forarbetsuttalanden
tolkas restriktivt. Det ar den upphandlande myndigheten som har bevisbérdan
for att det foreligger sadana omstandigheter som motiverar ett undantag.’

2 Beloppsgransen for direktupphandling uppgick ar 2012 och ar 2013 till ca 284 000 sek. Sedan 1 juli
2014 far dock direktupphandling anvandas om det totala, uppskattade, vardet av ett kontrakt
uppgar till hogst 28 % av det troskelvarde som anges i 3 kap. 1§ LOU.

3 Se bl.a. mal 199/85 Kommissionen mot Italien punkt 14, de férenade malen C-20/01 och C-28/01
Kommissionen mot Tyskland punkt 58, mal C-385/02 Kommissionen mot Italien, punkt 19, mal C-
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Konkurrensverkets bedomning
Fragan i arendet ar om forutsattningarna for direktupphandling var uppfyllda nar
ramavtalet och de enskilda avtalen tecknades med Bogruppen.

Ni har valt att inte tillimpa lagen (2008:962) om valfrihetssystem (LOV) for
boendestdd, alltsa ar ni skyldiga att upphandla boendestdd enligt LOU.

Boendestod ar en sa kallad B-tjanst. Kop av B-tjanster ska annonseras enligt 15
kap. LOU, om inte forutsittningar for direktupphandling enligt 15 kap. 3 § andra
stycket foreligger.

Ni har kopt boendestdd till ett varde som kraftigt 6verstiger gransen for direkt-
upphandling, varpa direktupphandling med stdd av den undantagsgrunden inte
ar tillampligt i detta fall.*

Vird- och omsorgskontoret har, genom direktupphandling, tecknat ett ramavtal
avseende boendestdd for en langre tid.

De omstandigheter som ni har aberopat som grund for direkttilldelningen kan
enligt var mening inte anses vara synnerliga skal enligt 15 kap. 3 § andra stycket
LOU.

Det finns ingenting som tyder pa att Bogruppen skulle vara den enda aktoren pa
marknaden som skulle kunna erbjuda boendestdd i enlighet med vard- och
omsorgskontorets krav. Det har heller inte framkommit ndgra omstandigheter
som visar pa att det har funnits en sadan relation mellan vardgivare och vard-
eller omsorgstagare, att vard- och omsorgskontoret av den anledningen skulle
haft mdjlighet att, genom direktupphandling, teckna ramavtalet med Bogruppen.?

Det finns vissa allmédnnyttiga tjanster som skulle kunna storas av att tjansterna
konkurrensutsattes. Sddana tjanster skulle kunna direktupphandlas med stod av
synnerliga skdl. Samma sak kan gdlla vard- och boendealternativ som det p.g.a.
vissa virdbehov eller anhériganknytning skulle vara olampligt att konkurrensutsatta,
och fall dar patientens fria val av vardgivare omgjliggor upphandling enligt
reglerna for forenklad upphandling eller urvalsupphandling.®

Som ett exempel pa en situation da synnerliga skal kan anses foreligga beskrivs i
forarbetena det fall att relationen mellan vardgivare och vard- eller omsorgstagare

394/02 Kommissionen mot Grekland, punkt 33 och mal C-26/03 Stadt Halle, punkt 46, prop.
2001/02:142 .99, prop. 2996/07:128 s. 291 samt Hogsta forvaltningsdomstolens uttalanden i RA 2005
ref 10, RA 2008 ref 79 och RA 2009 not 134.

4 Beloppsgransen for direktupphandling uppgick ar 2012 och ar 2013 till ca 284 000 sek.

5 Se prop. 2009/10:180, del 1, s. 344 f, samt prop. 2001/02:142 s. 99.

¢ Se prop. 2009/10:180, del 1 S. 344 £, samt prop. 2001/02:142 s. 99.
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skulle storas, och varden eller omsorgen ddarmed férsamras och sddana situationer
dar det endast finns ett mojligt vard- eller boendealternativ.”

Det har heller inte framkommit nadgra omstandigheter som tyder pa att vard- och
omsorgskontoret hamnat i sddan bradska att direktupphandling pa grund av
synnerlig bradska skulle kunna bli aktuellt. Av utredningen framgar att vard- och
omsorgskontoret haft behov av den typ av boendestdd som Bogruppen levererar
under en langre tid. Det talar for att behovet maste ha varit kant for kommunen
och att de darmed borde kunnat ha planerat en regelratt upphandling enligt LOU
itid.®

Synnerliga skal att direktupphandla kan finnas om det har uppkommit en
synnerlig bradska for den upphandlande myndigheten att ingd avtalet. Synnerlig
bradska forutsatter i sin tur att det ar fraga om en tidsndd orsakad av
omstandigheter som myndigheten inte kan rada 6ver. Sjalvforvallad bradska eller
omstandigheter som den upphandlande myndigheten kant till sedan tidigare kan
inte ligga till grund for direktupphandling.’

Socialkontoret har, istéllet fOr att teckna ett ramavtal, direkttilldelat ett flertal
kontrakt till Bogruppen. De omstandigheter som socialkontoret dberopat som
grund for sina direkttilldelningar kan enligt var mening inte anses vara synnerliga
skal enligt 15 kap. 3 § andra stycket LOU.

Av den sammanstéllning som socialkontoret har lamnat framgar att social-
kontoret har anlitat Bogruppen avseende boendestdd for ett stort antal individer
och till ett stort varde. Forutom det som namnts ovan kan synnerliga skal
foreligga om en upphandlande myndighet i enstaka fall gor beddmningen att det
vore omdjligt att konkurrensutsatta behovet, t.ex. i ett enstaka fall for vard av
mycket vardkravande patienter.!® Socialkontoret har, enligt var bedomning,
anvant direktupphandling pa ett till synes regelmassigt satt for dessa tjanster
under minst tva ars tid."! Den omstandighet att det endast ar en del av
socialkontorets samtliga boendestddsplaceringar som placerats hos Bogruppen,
forandrar inte var bedomning.

Det har, i likhet med vard- och omsorgskontorets avtal, inte framkommit nagra
omstandigheter som visar pa att det har funnits sddana relationer mellan
vardgivare och vard- eller omsorgstagare, att socialkontoret av den anledningen

7 Se prop. 2009/10:180, del 1, s. 344 £, samt prop. 2001/02:142 s. 99.

8 Jfr med Konkurrensverkets beslut dnr 430/2009 rérande Stockholms lans landstings kontrakt med
BB Stockholm AB, samt Kammarratten i Jonkdpings dom den 13 februari 2012 i mal nr 2972-11.

% Se prop. 2009/10:180, del 1 S. 344 £, samt prop. 2001/02:142 s. 99.

10 Se bl.a. Kammarrétten i Goteborgs dom den 18 april 2007 i mal nr 6870-6871-06.

1 Socialkontoret har under perioden 201209-201404 beviljat 295 boendestodsinsatser. En person kan
ha fatt flera insatser under perioden. Bogruppens insatser, som uppgar till ca 40 boendestddsinsatser
under samma tid, dr inte medraknade.
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skulle haft méjlighet att direktupphandla boendestdd av Bogruppen i den
omfattning som har genomforts."

Eftersom behovet av denna typ av tjanst har varit kant for socialkontoret borde de
ocksa ha kunnat planera en regelratt upphandling enligt LOU i tid.

Det har i utredningen inte framkommit ndgra andra omstandigheter som skulle
gora att ndgon av de ovriga undantagssituationer som anges i LOU skulle kunna
bli tillampliga.

Slutsats

Vi bedomer att det inte har forelegat ndgra omstandigheter som medfor att ndgon
undantagsgrund i LOU skulle varit tillamplig i ovan namnda fall. Vard- och
omsorgskontorets ramavtal med Bogruppen samt socialkontorets enskilda avtal
med Bogruppen ar darmed att anse som otillatna direktupphandlingar.

Otillatna direktupphandlingar anses bade av unionslagstiftaren och den svenska
lagstiftaren i sig vara en av de allvarligaste 6vertradelserna inom upphandlings-
omradet. Genom att ni har underlatit att annonsera ert behov av boendestod har
konkurrensen snedvridits och andra potentiella leverantorer har inte haft
mojlighet att tavla om kontrakten.

Endast ett av avtalen vi har granskat kan vara foremal for en ansdkan om
upphandlingsskadeavgift. P4 grund av dess laga varde har vi istéllet valt att gora
en samlad och systematisk bedomning och hantera alla avtal i ett och samma
tillsynsbeslut.

Detta beslut har fattats av generaldirektoren. Foredragande har varit Sofia
Klingensjo.

HUR MAN OVERKLAGAR, bilaga 1.

Dan Sjéblom

Sofia Klingensjo

Detta beslut publiceras pa Konkurrensverkets webbplats

12 Se prop. 2001/02:142 s. 99.



