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Sodertorns hogskola
141 89 Huddinge

Sodertdrns hdogskolas kop av konsulttjanster

Konkurrensverkets beslut

Sodertorns hogskola har brutit mot 5 kap. 2 § och 7 kap. 1 § lagen (2007:1091) om
offentlig upphandling (LOU) genom att tilldela ett kontrakt i strid med villkoren i
ramavtalet. Tilldelningen borde ha féregatts av annonsering.

Arendet

Under hosten 2014 fick vi information om att ni hade avropat
organisationskonsulter fran ett ramavtal som ror IT-konsulttjanster till ett varde
om ca 3,5 miljoner kronor.

Ni har beréttat att ni i november 2011, genom direktupphandling, tecknade avtal
med leverantoren The Synthetic Family for projektledning inom ett
forandringsprojekt pa hogskolan. Vid arets slut (2011) konstaterade ni att
konsultkostnaderna hade narmat sig direktupphandlingsgransen.!

Eftersom ni fortfarande hade ett behov av konsulter inom det aktuella projektet
genomfdrde ni ett avrop fran ramavtalet UH 2010/06 avseende IT-konsulttjanster.?
Avropet gjordes i december 2011. Ni var avropsberéttigade pa namnda ramavtal.?

Enligt ramavtalet skulle avrop ske genom en fornyad konkurrensutsattning, vilket
betyder att avropsforfragan skulle stillas till samtliga antagna leverantorer pa
ramavtalet. Enligt ramavtalet kunde ett avrop ocksa stallas direkt till en

1 Beloppsgransen for direktupphandling uppgick under aren 2011 och 2012 till drygt
280 000 kronor.

2 Detta ramavtal dr upphandlat av Formedlingscentralen (Uppsala universitet och
Umea universitet). Ramavtalet géller for anslutna larosaten (hogskolor och
universitet) i Sverige.

3 Se bilaga 1, Avropsberittigade lirositen, till ramavtalet.
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ramavtalsleverantdr om den upphandlande myndigheten bedémde att endast den
leverantoren klarade av avtalsdtagandet.

Ni konstaterade i er forstudie att “det ar avgorande vilken metod som anvands i
utvecklingsarbetet for att framgangsrikt uppna syftet med projektet”. Ni ansag att
det var viktigt att konsulten/konsulterna var kunniga i Prosci’s ADKAR-
metoden.* Efter kontroll visade det sig att det endast var leverantéren Cybercom
Group AB (Cybercom) som kunde tillhandahélla efterfragad kompetens och ni
stallde darfor en avropsforfragan direkt till den leverantoren.

Av avropsforfragan framgar att ni efterfragade konsulter som;
e var certifierade enligt Prosci’'s ADKAR-metoden,

e har dokumenterad erfarenhet av att arbeta med ledningsgrupper inom
offentlig sektor,

e har dokumenterad erfarenhet av férandringsledning inom offentlig sektor,
e har minst tio rs dokumenterad erfarenhet av utvecklingsarbete, och
e har minst tio ars dokumenterad erfarenhet av forandringsarbete generellt.

Cybercom lamnade avropssvar tillsammans med underleverantoren The
Synthetic Family. Av avropssvaret framgar att konsulter fran The Synthetic
Family skulle utféra uppdraget i sin helhet.

Leveransavtalet mellan er och Cybercom tecknades den 6 februari 2012. Avtalet
gdllde till och med den 16 januari 2013 med mdjlighet till forlangning med ett ar i
taget, dock som langst i tre ar.

Av inkomna fakturor framgar att ni under ar 2011 kdpte konsultstod av The
Synthetic Family till ett varde om 280 000 kronor. Det framgar ocksa att ni for ar
2012 kopte konsultstdd av Cybercom (med The Synthetic Family som
underleverantor) till ett varde om ca 3,5 miljoner kronor. Samtliga kostnader avser
det forandringsprojekt som genomfordes pa hogskolan. For aren 2013 och 2014
har vi inte fatt ndgra uppgifter om konsultkostnader avseende projektet.

Ni har dven tagit del av vart utkast till beslut och fatt tillfalle att yttra er. Ni
beréttar att er handlaggning i arendet kunde ha hanterats pa ett annat satt. Efter

4 Prosci dr ett forskningsbaserat foretag som har utvecklat ADKAR — en metod och
verktygslada for forandringsledning. Prosci certifierar
forandringsledare i denna metodik, se www.prosci.com.
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att detta skedde har era interna rutiner skéarpts och upphandlingskompetensen
starkts.

Skl 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 ansdkan om
upphandlingsskadeavgift enligt 17 kap. 1 § LOU.

I det hér drendet ar en ansokan om upphandlingsskadeavgift inte ett alternativ
eftersom preskriptionsfristen for en sddan anstkan har 16pt ut.

Rattsliget

Syftet med upphandlingsreglerna ar bland annat att upphandlande myndigheter
ska anvanda offentliga medel for kop av varor och tjanster pa basta sitt, genom
att uppsoka och dra nytta av konkurrensen pa aktuell marknad. Samtidigt syftar
regelverket till att ge leverantdrerna mdajlighet att tavla pa lika villkor i varje
upphandling.

Lagen om offentlig upphandling bygger pa EU:s direktiv for offentlig
upphandling (2004/18/EG) om samordning av forfarandena vid offentlig
upphandling av byggentreprenader, varor och tjanster. Direktivet utgor en viktig
deli arbetet med att forverkliga den inre marknaden genom att framja den fria
rorligheten for varor och tjanster inom EU och att f& marknaden att fungera
effektivt. Varor och tjanster som lampar sig for gransoverskridande handel ska
exempelvis kunna erbjudas av en leverantor i ett EU-land till en upphandlande
myndighet i ett annat EU-land.

Lagen innehéller darfor bland annat regler om hur en upphandlande myndighet
ska agera innan den tecknar kontrakt med leverantorer. Offentliga upphandlingar
ska som huvudregel annonseras och alla leverantorer ska ha réatt att lamna anbud
eller att ansoka om att fa lamna anbud.

I detta drende ror det sig om ett avrop fran ett ramavtal. Med ramavtal avses ett
avtal som ingas mellan en eller flera upphandlande myndigheter och en eller flera
leverantorer i syfte att faststalla villkoren for senare tilldelning av kontrakt under
en given tidsperiod. Detta foljer av 2 kap. 15 § LOU.

Kontrakt som grundar sig pa ett ramavtal kan tilldelas pa tre olika sitt. Den forsta
typen ar ramavtal som ingas med en leverantor och som innehdller samtliga
villkor for senare tilldelning av kontrakt. Den andra typen av ramavtal dr sdidana
som innehaller samtliga villkor fOr senare tilldelning av kontrakt men som ingas
med flera leverantorer. Den tredje typen av ramavtal ar sadana som ingas med
flera leverantorer och som inte innehaller samtliga villkor for senare tilldelning av
kontrakt (fornyad konkurrensutsattning). Detta foljer av 5 kap. 4, 6 och 7 §§ LOU.
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Ett sddant kontrakt far slutas endast mellan en upphandlande myndighet och en
leverantdr som ar part i ramavtalet. Det framgar av 5 kap. 2 § LOU. Av samma
bestammelse framgar att vid tilldelning av kontrakt som grundar sig pa ett
ramavtal far parterna inte visentligt avvika fran villkoren i ramavtalet.

Nar en upphandlande myndighet avropar fran ett ramavtal far alltsa ingen
vasentlig andring goras av villkoren i ramavtalet. Vissa kompletteringar behover
visserligen goras vid en fornyad konkurrensutsattning (5 kap. 7 § LOU), men om
en andring dr vasentlig ses den inte som en d@ndring utan som en tilldelning av ett
nytt kontrakt. Ett nytt kontrakt maste som huvudregel féregds av annonsering
enligt LOU.

EU-domstolen har i mal C-454/06 Pressetext angett ett antal situationer som
medfor att dandringar i ingdngna kontrakt kan anses vara betydande. En sadan
situation dr nar andringen medfor att kontraktets tillampningsomrade i vasentlig
utstrackning utvidgas sa att det d&ven omfattar tjanster som inte forst avsags.> EU-
domstolen har darefter upprepat 6verviagandena i Pressetext i flera avgoranden.
Fragan om vad som kan utgdra vasentliga andringar har dven provats av svenska
domstolar.”

En upphandlande myndighet far ingd avtal utan att annonsera detta enligt LOU
endast i vissa undantagsfall. Detta foljer bland annat av 4 kap. 5-9 §§ LOU.
Undantagen fran skyldigheten att annonsera upphandlingar ska enligt EU-
domstolens och Hogsta forvaltningsdomstolens praxis samt svenska forarbets-
uttalanden tolkas restriktivt.?

Konkurrensverkets bedomning

Vi bedomer att ni har avropat en tjanst som inte omfattas av det ramavtal ni har
anvant er av. Ert avrop dr darfor att betrakta som en ny upphandling och ett nytt
kontrakt. Eftersom ni inte har konkurrensutsatt ert behov enligt
upphandlingslagstiftningen utgor ert kop en otillaten direktupphandling.

Forst och framst kan vi konstatera att ni ar skyldiga att f6lja LOU vid kop av varor
och tjdnster. Detta foljer av 2 kap. 19 § LOU.

5 Mal C-454/06 Pressetext (punkterna 35-37).

¢ Se bland annat mal C-250/07 Kommissionen mot Grekland (punkt 52), mal C-91/08 Wall
(punkterna 37-38) och mal C-160/08 Kommissionen mot Tyskland (punkt 99).

7 Se bland annat Kammarrétten i Jonkopings dom den 10 juli 2009 i mal nr 953-09,
Kammarrétten i Stockholms dom den 14 september 2010 i méal nr 6784-09 och
Kammarratten i Goteborgs dom den 15 mars 2013 i mal nr 6952-12.

8 Se bland annat mal C-394/02 Kommissionen mot Grekland (punkt 33) och mal C-26/03
Stadt Halle (punkt 46), prop. 2001/02:142 5.99, prop. 2006/07:128 del 1 s. 291 samt Hogsta
forvaltningsdomstolens uttalanden i RA 2005 ref. 10, RA 2008 ref. 79 och RA 2009 not. 134.
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Av bilaga namnd Kompetensklassning framgar att ramavtalet innehaller sex
kompetensomraden.® Det star angivet i samma bilaga att varje tjanst som ska
avropas fran ramavtalet ska relatera till IT. Ramavtalet omfattar bland annat
installation och driftsattning av utvecklade system, dokumentation av system
samt utbildning och support pa utvecklade system.!

Vi konstaterar att ni har kopt projektledning for ett forandringsprojekt pa skolan.
Syftet med projektet var att skapa en mer sammanhallen hogskola och
forandringsprojektet kom att kallas ”En hogskola”. Leverantoren The Synthetic
Family anlitades for att ge stod till rektor och ledning i samband med 6versynen
av hela er verksamhet. Syftet var att initiera och genomfora ett utvecklingsarbete
med fokus pa organisationsfrigor. Arbetet resulterade bland annat i att antalet
institutioner minskade, att nya avdelningar infordes, att ett stort antal besluts- och
ansvarsordningar arbetades om samt att manga verksamheter bytte lokaler.
Darutover skapades nya rutiner for hanteringen av ekonomin.

Det uppdrag som The Synthetic Family har utfort ar enligt var mening att betrakta
som uppdrag som genomfors av organisationskonsulter.! Som stod for var
beddmning dr, utdver det uppdrag som faktiskt har utforts, den avropsforfragan
som sandes till Cybercom.

Av avropsforfragan framgar bland annat att efterfragad konsult/er ska ha bred
kunskap om forandringsledning'? och vara certifierade enligt Prosci’s ADKAR-
metoden. I den ursprungliga upphandlingen (ramavtalet) fanns inte denna typ av
kvalifikationskrav med. Vid en granskning av ramavtalets omfattning kan vi
konstatera att det saknas villkor som ger majlighet att tilldela kontrakt avseende
organisationskonsulter.

Utover ovanstaende kan vi konstatera att The Synthetic Family aldrig varit
godkand som underleverantor pa aktuellt ramavtal. Enligt ramavtalet kan
leverantorer ansluta ytterligare underleverantorer under avtalets 16ptid. Detta far
dock bara ske efter godkdnnande av avtalsansvarig.'?

° Foljande kompetensomraden omfattas av ramavtalet: anvandbarhet,
verksamhetsutveckling och strategi, ledning och styrning, systemutveckling och
systemforvaltning, infrastruktur, informationssakerhet. Samtliga kompetensomrade ska
ha en koppling till IT. Se bilaga Kompetensklassning.

10 Se bland annat bilagorna Kompetensklassning och Handledning.

11 En organisationskonsult kan exempelvis foresla och planera atgarder {or att utveckla
och rationalisera en verksamhet.

12 Forandringsledning ar ett strukturerat tillvagagéngssatt for att ledsaga individer,
grupper och organisationer fran ett nuldge till ett onskvart framtida lage.
Forandringsledning fokuserar pa att astadkomma positiva beteendeforandringar hos
ménniskor genom att fa dem att sjdlv vilja fordndra sitt beteende.

13 Se bland annat bilaga Handledning till ramavtalet, s.3.
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Genom ert avrop har ni i vasentlig utstrackning utvidgat ramavtalet till att
omfatta tjanster som inte forst avsags. Detta strider mot bestimmelseni 5 kap. 2 §
andra stycket LOU. Ert genomforda avrop ar darmed att anses som en ny
upphandling och ett nytt kontrakt.

Organisationskonsulttjanster dr en A-tjanst enligt bilaga tva (kategori 11) till LOU.
Kop av en A-tjanst ska, om vardet overstiger troskelvardet enligt 3 kap. LOU,
annonseras enligt de direktivstyrda bestimmelserna i 7 kap. LOU. Eftersom ni har
kopt organisationskonsulttjanster till ett varde som Overstiger troskelvardet enligt
3 kap. LOU, borde ni darfor ha konkurrensutsatt ert behov av dessa tjanster i
enlighet med de direktivstyrda bestimmelserna.

Det har under var utredning inte framkommit att det féreligger nagon
undantagssituation fran annonseringsskyldigheten, sdsom exempelvis de
situationer som anges i 4 kap. 5-9 §§ LOU.

Slutsats

Ert kop av organisationskonsulttjanster har skett i strid med villkoren i ramavtalet
enligt 5 kap. 2 § LOU. Ert kop innebar att ett nytt avtal har ingatts. Kopets varde
overstiger troskelvardet och eftersom nagot undantag fran
annonseringsskyldigheten inte ar tillampligt borde ni ha annonserat kopet enligt 7
kap. 1§ LOU. Eftersom sa inte har skett har ni genomfort en otillaten
direktupphandling.

Otillatna direktupphandlingar anses bade av unionslagstiftaren och av den
svenska lagstiftaren vara en av de allvarligaste dvertradelserna inom
upphandlingsomradet. Genom att ni har underlatit att annonsera ert behov av
konsulttjansterna har konkurrensen snedvridits och andra potentiella leverantorer
har inte haft mdjlighet att tavla om kontrakten.

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

Dan Sjoblom
Sofia Klingensjo

HUR MAN OVERKLAGAR, bilaga 1

Detta beslut publiceras pa Konkurrensverkets webbplats



