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Forvaltningsratten i Stockholm
forvaltningsrattenistockholm@dom.se

Ansdkan om upphandlingsskadeavgift

Sékande
Konkurrensverket, 103 85 Stockholm

Motpart
Polismyndigheten, Box 122 56, 102 26 Stockholm

Saken
Upphandlingsskadeavgift enligt 21 kap. 1 § 3 lagen (2016:1145) om offentlig
upphandling (LOU)

Yrkande

Konkurrensverket yrkar att forvaltningsrétten enligt 21 kap. 1 § 3 LOU beslutar
att Polismyndigheten ska betala 1 200 000 (en miljon tvahundratusen) kronor i
upphandlingsskadeavgift.

Adress SE-103 85 Stockholm
Besdksadress Ringvagen 100
Telefon +46 8 700 16 00
www.konkurrensverket.se

www.konkurrensverket.se
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Grunder
1. Polismyndigheten har brutit mot 19 kap. 6 § LOU genom att den 1 november

2022 inga avtal om medicinska tjanster med Stockholms Akutldkargrupp AB
(Akutlakargruppen) utan foregdende annonsering. Eftersom forutsattningar
for att inga avtal utan foregaende annonsering saknades utgor det ingangna
avtalet en otillaten direktupphandling.

Bakgrund och omstandigheter

2.

Under 2013 genomforde Polismyndigheten en annonserad upphandling som
resulterade i ett ramavtal om medicinska tjanster med Akutldkargruppen.
Ramavtalet ingicks i februari 2014 och 16pte ut i maj 2018. Avtalet avsag de
overgripande tjdnsterna arrestantvard, utfardande av dodsbevis,
undersokning infor och utfardande av rattsintyg samt provtagningar for
Polismyndigheten i Stockholms lan. Polismyndigheten har uppgett att man
efter det att ramavtalet gatt ut traffat en muntlig 6verenskommelse med
leverantoren om att fortsiatta avropa enligt villkoren i det utgangna avtalet.
Det saknas dock en skriftlig dokumentation av denna 6verenskommelse.
Enligt Polismyndigheten har avtal ingatts vid respektive avrop av tjansten.

I mars 2022 annonserade Polismyndigheten en upphandling i syfte att fa till
stand ett nytt ramavtal for medicinska tjanster i Polisregion Stockholm. Enligt
kravspecifikationen avser upphandlingen de 6vergripande tjansterna
arrestantvard, provtagning, skadedokumentation/sparsakring samt
utfardande av dodsbevis. Den 17 juni 2022 fattade Polismyndigheten
tilldelningsbeslut avseende anbudsomrade 1, 2 och 3. Samtidigt beslutade
Polismyndigheten att avbryta upphandlingen avseende anbudsomrade 4 och
5. Den annonserade upphandlingen 6verprovades och den 10 november 2022
meddelade Forvaltningsratten i Stockholm dom! enligt vilken
Polismyndigheten behdvde ratta delar av referenstagningen. Domen
overklagades till Kammarratten i Stockholm som den 13 mars 2023 beslutade
att inte meddela provningstillstdnd?. Polismyndigheten har darefter tecknat
avtal gallande anbudsomrade 1, 2 och 3. Av Polismyndighetens svar under
utredningen framgar inte om nagot konkurrensutsatt ramavtal tecknats for
anbudsomrade 4 och 5.

Polismyndigheten har till Konkurrensverket inkommit med en
fakturasammanstallning over bestdllningar av medicinska tjanster for aren
2021 och 2022, se bilaga 1. Av sammanstéllningen framgar bl.a. att uppgift
om avtal saknas. Polismyndigheten har vidare uppgett att myndigheten kopt
medicinska tjanster av Akutlakargruppen for 12 783 192 kronor under 2018,

1 Mal nr 12951-22
2 Mal nr 6832-22.
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11 113 746 kronor under 2019 och 12 379 022 kronor under 2020 exklusive
mervardesskatt.

Konkurrensverket har under utredningen kunnat konstatera att
Polismyndigheten kopt medicinska tjanster fran flera olika leverantorer
under den period som utredningen avser. Konkurrensverkets ansékan om
upphandlingsskadeavgift avser dock enbart anskaffningar av medicinska
tjanster som Polismyndigheten gjort for Polisregion Stockholms rakning fran
Akutlakargruppen.

Avtalet som ar foremal for Konkurrensverkets anstkan

6.

Konkurrensverkets ansokan om upphandlingsskadeavgift avser ett avtal om
medicinska tjanster som ingatts mellan Polismyndigheten och
Akutlakargruppen den 1 november 2022 (Avtalet), se faktura 2022-278 med
fakturaspecifikation, bilaga 2-3.

Det saknas skriftlig dokumentation av enskilda kop, sdsom skriftliga avtal
eller bestallningar. Inkop har i stillet skett genom att personal hos
Polismyndigheten har meddelat leverantoren nar behov har uppstatt och
utforandet av tjdnsterna framgar av fakturasammanstéllningen.

Av faktura med fakturanummer 2022-278 och tillhérande underlag framgar
att de bestéllda tjansterna utfordes den 1 november 2022 och avsag
arrestvard, blodprov samt rattsintyg till en kostnad av 10 144 kronor
exklusive mervardesskatt. Polismyndigheten har som svar pa fradgan om
tidpunkten for bestallning av tjansterna hanvisat till fakturaspecifikationen.
Avtal far darmed anses ha ingatts samma dag.

Avtalet mellan Polismyndigheten och Akutldkargruppen utgoér en
otillaten direktupphandling

9.

10.

LOU omfattar de atgarder som vidtas av upphandlande myndigheter i syfte
att anskaffa varor, tjanster eller byggentreprenader genom tilldelning av
kontrakt (1 kap. 2 § LOU). Ett kontrakt i LOU:s mening dr ett skriftligt avtal
med ekonomiska villkor som ingas mellan en eller flera upphandlande
myndigheter och en eller flera leverantorer (1 kap. 15 § LOU).

Avtalet utgor ett tjanstekontrakt (1 kap. 21 § LOU). De medicinska tjansterna
ar av sddant slag att Konkurrensverket bedomer att de omfattas av CPV-
koderna upptagna i bilaga 2.3 Vid tidpunkten for Avtalet var tillampligt
troskelvarde och direktupphandlingsgrans for sa kallade bilaga 2-tjanster

7 802 550 kronor.

3 CPV-kod 85141000: Tjanster utférda av vardpersonal.
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11.

12.

Det framgar av utredningen att Avtalet inte har foregatts av nagon
annonsering.

Enligt huvudregeln ska upphandlingar annonseras och alla leverantorer ska
darigenom fa mojlighet att lamna, respektive ansoka om att fa lamna, anbud.
Upphandlingar med ett varde som understiger den sa kallade
direktupphandlingsgréansen behover dock inte annonseras. For att avtal med
ett varde som Overstiger direktupphandlingsgransen ska fa ingas utan
foregdende annonsering kravs att ndgot av de sarskilt angivna undantagen i
LOU dér tillampliga.

Vardet av upphandlingen som Avtalet ingar i

13.

14.

15.

16.

17.

18.

Bestaimmelserna i 19 kap. LOU tillampas om en upphandling avser tjanster
av sadant slag som anges i bilaga 2. Vid upphandling enligt 19 kap. LOU
galler aven bestammelserna i 1-3 kap., 5 kap. och 20-22 kap. (19 kap. 1§
LOU).

Virdet av en upphandling ska uppskattas till det totala belopp som ska
betalas i upphandlingen (5 kap. 3 § LOU). Vid berdkningen ska options- och
forlangningsklausuler beaktas som om de utnyttjats. Uppskattningen av en
upphandlings varde ska avse vardet vid den tidpunkt d& anbudsinfordran
skickas ut eller, om en sadan inte kravs, vid den tidpunkt da den
upphandlande myndigheten paborjar upphandlingsforfarandet (5 kap. 5§
LOU). En upphandling féar inte delas upp i avsikt att kringga bestimmelserna
i LOU (5 kap. 6-7a §§ LOU).

Virdet av en upphandling av tjanstekontrakt som regelbundet aterkommer
ska uppskattas med ledning av det verkliga totala vardet av en foljd av
liknande kontrakt som upphandlats under den féregdende
tolvmanadersperioden eller under det foregaende rakenskapsaret alternativt
det uppskattade totala vardet av en foljd av kontrakt som kommer att
upphandlas under den tolvménadersperiod som foljer pa den forsta
leveransen (5 kap. 11 § LOU).

Det saknas en berdkning av den aktuella upphandlingens uppskattade varde.

Den faktiska ersattning som betalas ut enligt Avtalet ar 10 144 kronor.
Beloppet dverstiger inte i sig troskelvardet och direktupphandlingsgransen.
Under den period som Konkurrensverkets granskning avser har
Polismyndigheten dock gjort en stor mangd bestallningar av medicinska
tjanster fran Akutlakargruppen.

Konkurrensverket bedomer att Polismyndigheten vid anskaffningen av dessa
medicinska tjanster, haft anledning att berdkna det uppskattade viardet av
upphandlingen med beaktande av bestimmelsen om regelbundet
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19.

20.

21.

22.

aterkommande kontrakt i 5 kap. 11 § LOU. Vid denna bedémning har
Konkurrensverket beaktat foljande omstandigheter.

Avtalet ar ett kontrakt for sdédana medicinska tjanster som Polismyndigheten
behover for att tillgodose 16pande behov i verksamheten. Av den
fakturasammanstallning som Polismyndigheten lamnat in framgar att
bestallningar har gjorts kontinuerligt och regelbundet under den period som
granskats. Avtalet utgér mot denna bakgrund ett tjanstekontrakt som
regelbundet aterkommer. Det har inte framkommit nagra omstandigheter
som tyder pa att de enskilda bestdllningar som gjorts har sa olika karaktar att
respektive varde objektivt sett inte kan laggas samman. Samtliga kontrakt for
vilka fakturor utstallts avser kontrakt for medicinska tjanster med liknande
karaktar. Det dr darmed fraga om liknande kontrakt.

Polismyndighetens fakturasammanstallning 6ver de aktuella tjansterna
redovisar fakturornas verifikationsdatum, belopp, och vilken period som
fakturorna avser. Konkurrensverket gor beddmningen att vardet av de
fakturor som verifierats under 2021 och 2022 ger en rattvisande bild av
vardet pa avtalen under perioden, och utgar darfor frdn sammanstallningen
vid berdkningen av upphandlingens varde.

Enligt den sammanstéllning som Polismyndigheten lamnat har anskaffningar
av medicinska tjanster fran leverantéren uppgatt till 14 861 376 kronor
exklusive mervardesskatt under perioden den 2 november 2021-1 november
2022. Vardet av Avtalet och upphandlingen ska saledes, med beaktande av
berdkningsmetoden i 5 kap. 11 § LOU, beraknas till 14 861 376 kronor.

Vardet 6verstiger saval direktupphandlingsgransen som troskelvardet.

Nagot undantag fran annonseringsskyldigheten foreligger inte

23.

24,

Undantagen fran skyldigheten att annonsera upphandlingar enligt LOU ska
tolkas restriktivt.>

Polismyndigheten har under utredningen inte dberopat nagot undantag fran
annonseringsskyldigheten. Konkurrensverket bedomer att det har saknats
forutsattningar att tillaimpa ett forfarande utan foregaende annonsering.
Avtalet utgor darmed en otillaten direktupphandling.

4 Jfr aven skal 19 i direktiv 2014/24/EU.

5 Se bland annat EU-domstolens dom i mal C-199/85, Kommissionen mot Italien, p. 14, de forenade malen C-20/01
och C-28/01, Kommissionen mot Tyskland, p. 58, mal C-385/02, Kommissionen mot Italien, p. 19, mal C-394/02
Kommissionen mot Grekland, p. 33 och mal C-26/03 Stadt Halle, p. 46. Se aven prop. 2006/07:128 s. 291 samt RA 2005
ref. 10, RA 2008 ref. 79, RA 2009 not 134 och HFD 2019 ref. 65.
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Upphandlingsskadeavgift

25.

26.

Vid en otillaten direktupphandling far en allman forvaltningsdomstol efter
ansokan av Konkurrensverket besluta att en upphandlande myndighet ska
betala en upphandlingsskadeavgift (21 kap. 1 § 3 LOU). Det kravs inte att den
upphandlande myndigheten har agerat med uppsat eller av oaktsamhet for
att en avgift ska kunna domas ut. Bristande kannedom om gallande ratt eller
missforstand om lagstiftningens innehall utgor inte heller ndgon ursakt f6r en
overtradelse.®

En upphandlingsskadeavgift ska vara effektiv, proportionerlig och avskrack-
ande. Syftet med avgiften ar bland annat att sikerstélla att upphandlings-
reglerna foljs och att skattemedlen anvands pa ett korrekt satt.”

Tidsfristen for Konkurrensverkets ansdkan

27.

28.

En ansokan om upphandlingsskadeavgift ska ha kommit in till forvaltnings-
ratten inom ett ar fran det att avtalet slots. En ansokan far dock inte goras

innan tidsfristen for ansdkan om Gverprovning av ett avtals giltighet har 16pt
ut (21 kap. 7 § LOU).

Avtalet avser tjanster som utforts den 1 november 2022. Skriftligt avtal
saknas men uppgifter om tillhandahallande av tjansterna framgar av faktura.
Polismyndigheten har ingatt Avtalet den 1 november 2022 (se p 8 ovan). En
ansokan om upphandlingsskadeavgift maste ddrmed lamnas in till
forvaltningsratten inom ett ar fran det datumet.

Overtradelsens sanktionsvarde och avgiftens storlek

29.

30.

31.

En upphandlingsskadeavgift ska uppga till lagst 10 000 kronor och hogst tio
miljoner kronor. Avgiften far inte dverstiga tio procent av upphandlingens
varde. Berdkningen av vardet ska ske enligt 5 kap. (21 kap. 4 § LOU). Det
hogsta avgiftsbeloppet ar reserverat for sarskilt graverande fall.?
Konkurrensverket har beraknat upphandlingens varde till 14 861 376 kronor
(se punkt 21 ovan). Upphandlingsskadeavgiften kan darfor uppga till hogst
1486 138 kronor (14 861 376 x 0,1).

Vid faststédllande av upphandlingsskadeavgiftens storlek ska sarskild hansyn
tas till hur allvarlig 6vertrdadelsen &r. I ringa fall ska ndgon avgift inte beslu-
tas. Avgiften far efterges om det finns synnerliga skal (21 kap. 5 § LOU).

Upphandlingsskadeavgiftens storlek ska bestimmas med hansyn till alla
relevanta omstandigheter i det enskilda fallet inom ramen for avgiftens av-
skrackande syfte. Utgangspunkten ar att avgiften ska bestimmas sa att myn-

6 Prop. 2009/10:180 del 1 s. 193 och 368.
7 Prop. 2009/10:180 del 1 s. 196-197.
8 Se HFD 2014 ref. 69.

6 (8)



KONKURRENSVERKET ANSOKAN

Swedish Competition Authority 2023-07-04  Dnr 469/2023

32.

33.

34.

35.

36.

digheten, och dven andra myndigheter, f6ljer LOU. Ju allvarligare overtradel-
sen kan anses vara, desto hogre belopp bor avgiften faststallas till.”

Vid bedomningen av sanktionsvardet ska hansyn tas till saval forsvarande
som formildrande omstandigheter. Det ska dven végas in hur klar 6vertra-
delsen kan anses vara. Omstandigheten att till exempel rattslaget ar oklart
kan paverka sanktionsvardet sa att overtradelsen anses mindre allvarlig.
Daremot kan sanktionsvardet anses hogre om ett avtal I6per under en
forhallandevis 1ang tid eller avser ett hogt virde. Aven férhallanden hos den
upphandlande myndigheten som exempelvis ett upprepat beteende att gora
otilldtna direktupphandlingar kan ses som en férsvarande omstandighet. Att
en upphandlande myndighet har drabbats av andra negativa ekonomiska
konsekvenser till f6ljd av 6vertradelsen kan dock i vissa fall ses som en
formildrande omstandighet.’? Otillatna direktupphandlingar dr en av de
allvarligaste 6vertradelserna inom upphandlingsomradet och
sanktionsvardet ska darfor ofta vara hogt."

I detta fall ar det frdga om en otillaten direktupphandling. Sanktionsvardet ar
darfor som regel hogt. Rattslaget ar klart. Det saknas omstandigheter som
talar for ringa fall eller att avgiften ska efterges.

Av utredningen framgar att Polismyndigheten direktupphandlat medicinska
tjanster fran Akutlakargruppen under flera ar. Efter det att tidigare ramavtal
med Akutlakargruppen lopte ut i maj 2018 annonserade Polismyndigheten
en ny upphandling forst i mars 2022. Konkurrensverket konstaterar vidare att
Polismyndigheten tidigare har genomfort otillatna direktupphandlingar.'?
Detta utgor enligt Konkurrensverket forsvarande omstandigheter som ska
paverka sanktionsvardet i hojande riktning.

Polismyndigheten har anfort att myndigheten mottagit ett
skadestandsansprak i september 2022 fran en leverantdr och att risken att
behova betala skadestand utgor en formildrande omstandighet.
Konkurrensverket konstaterar emellertid att Polismyndigheten sjdlva uppgett
att skadestandsanspraket inte har preciserats beloppsmassigt och att det
saknas beslut eller dom om att skadestand ska betalas.

Det foreligger inga formildrande omstandigheter.

9 Prop. 2009/10:180 del 1 s. 197 och 369-370.
10 Prop. 2009/10:180 del 1 s. 197-198 och 369-370.

11 Se prop. 2009/10:180 del 1 s. 197 och jfr exempelvis HFD 2014 ref. 69 och Kammarrétten i Goteborgs domar den
20 november 2014 i mal nr 4402-14 och den 2 december 2014 i mal nr 4915-13.

12 Forvaltningsratten i Stockholms dom i mal 18613-21 och Kammarratten i Stockholms dom i mal nr 7456-22.
Kammarrattens dom har 6verklagats till Hogsta forvaltningsdomstolen, mal nr 2752-23.
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37. Vid en sammantagen bedomning av omstdndigheterna i d&rendet anser
Konkurrensverket att en upphandlingsskadeavgift pa 1 200 000 kronor ar en
proportionerlig sanktion for den aktuella 6vertradelsen.

Ansokan i original undertecknas inte egenhandigt.

Marie Ostman

Chefsjurist
Maria Andersson Mdiller
Processrad

Bifogas

Bilaga 1 Fakturasammanstallning medicinska tjanster aren 2021 och 2022

Bilaga 2 Avtal den 1 november 2022, faktura 2022-278

Bilaga 3 Avtal den 1 november 2022, fakturaspecifikation till faktura 2022-278



