KONKURRENSKOMMISSIONEN KKO 02-040

PM-X 2002-06-05 BEDOMNING

Fraga om snedvridning av konkurrensen genom bristande affarsmassighet vid offentlig
upphandling (direktupphandling).

Trots utfistelser om konkurrensutsattning, koper Angelholms sjukhus AB fortfarande
tvatteritjanster m.m. fran dgarlandstinget, utan att nagon upphandling i konkurrens pa den
allmanna marknaden har skett.

Angelholms sjukhus AB (nedan sjukhusbolaget)1[1], ar ett av frér_l_ landstinget Region Skane
avknoppat och av landstinget heldgt bolag for drift av sjukhuset i Angelholm (vilket &r ett
akutsjukhus).

Sjukhusbolaget, som bildades ar 1999, har enligt bolagsordningen till &ndamal med sin
verksamhet att ’med iakttagande av grundlaggande kommunalrattsliga principer och med
respekt for alla manniskors lika varde och for den enskilda méanniskans vardighet erbjuda
god hélso- och sjukvard”. Samtliga aktier i sjukhusbolaget 4gs av landstinget Region Skane,
vars fullmaktigeforsamlig (regionfullméktige) dven utser bolagets styrelse.

Beslut om att avknoppa Angelholms sjukhus och att bilda sjukvardsbolaget
fattades av regionfullméktige i Skane i augusti 1999.

) Fran den 1 januari 2000 har bolaget fran landstinget 6vertagit ansvaret for
Angelholms sjukhus och varit i operativ drift. Sedan dess har bolaget formldst avropat tjanster
for tvatt m.m. fran ”Skanetvitt”, som dr en s.k. resultatansvarig forvaltning inom landstinget.

Nagon upphandling av ifragavarande tjanster, dar sjukhusbolaget infordrat
anbud i konkurrens pa den allmanna marknaden har hittills inte genomforts.

| oktober 2001 utredde Konkurrenskommissionen Angelholms sjukhus AB:s
kop av tvatteritjanster (se KKO 01-041 — bilagd). Kritik riktades mot sjukvardsbolaget for att

1[1] Angelholms sjukhus AB; bolaget dr den 12 juli 1999 som firma Pribola 137 AB infért i Patent- och registreringsverkets
(PRV) bolagsregister under registreringsnr. 556573-6864. Nu aktuell firma registrerades den 6 december 1999; gillande bolagsordning
antogs den 14 december 1999 och registrerades den 21 februari 2000.



nagon konkurrensupphandling av tvatteritjansterna annu inte skett, trots att det da hade
forflutit 6ver ett och ett halvt ar sedan bolaget tog éver driften av Angelholms sjukhus. |
utredningen papekades bl.a. att nagon majlighet till direktupphandling fran landstinget av de
aktuella tjansterna inte forelag for sjukvardsbolaget, utan att upphandling skulle ha skett redan
fran och med den 1 januari 2000 (se utredning om gallande rétt i bilagda
utredningspromemoria — PM 2).

| ett yttrande den 22 oktober 2001 6ver Konkurrenskommissionens preliminéra
utredningspromemoria (PM 1) anférde verkstéllande direktoren for Angelholms sjukhus AB
att sjukhusbolaget vid tidpunkten for Konkurrenskommissionens utredning redan hade
”...pdborjat en upphandling av tvdtteritjdnster. I maj 2000 utsags en projektgrupp med
representanter for sdvil mottagningar som avdelningar [...] Projektgruppen har, efter arets
semesterperiod, i syfte att kartlagga olika mojligheter bland annat gjort studiebesok pa
sjukhusen i Karlskrona, Kristianstad och Torup. Anbudsférfarandet kommer enligt var
tidplan att pabdrjas i slutet av november, och vi raknar med att ha upphandlingen av
tvdtteritjdnster klar i februari 2002 .

Savitt kunna utredas har nagot upphandlingsforfarande emellertid &nnu inte
paborjats (i maj 2002).

Enligt egen uppgift betalade sjukhusbolaget c:a 4,4 miljoner kronor for utférda
tvatteritjanster under ar 20002[2].

Beddémning

Konkurrenskommissionen &r en privat expertgrupp som uppmarksammar och motverkar fall
dar offentliga organ genom dvertradelse av lag, genom subventioner eller genom att blanda
samman myndighetsutdévning med annan verksamhet snedvrider konkurrensen.

Som tidigare konstaterats ar Angelholms sjukhus AB en s.k. upphandlande enhet med
skyldighet att folja lagen om offentlig upphandling. Konkurrensupphandling av
sjukhusbolagets behov av tvétteritjanster skulle av detta skal ha genomforts redan fore den 1
januari 2000 da bolaget paborjade sin operativa drift av Angelholms sjukhus. Landstinget
uppgav sig i maj 2000 ha sammankallat en projektgrupp med uppdraget att forbereda en
sadan upphandling. Vid tidpunkten for Konkurrenskommissionens kritik i oktober 2001 hade
sjukhusbolaget emellertid drivit Angelholms sjukhus i knappt tva &r utan att ndgon
tvatteritjanstupphandling kommit till stand. Med anledning av kommissionens kritik
hanvisade bolaget till projektgruppens pagaende arbete samt uppgav att en upphandling skulle
pabdrjas i november 2001, for att kunna avslutas i februari 2002.

2[2] Enligt uppgift fran ekonomiavdelningen vid Angelholms sjukhus AB, g.m. fax till Konkurrenskommissionen den 12
oktober 2001, uppgick sjukhusets tvattkostnad ar 2000 till 4.463.700 kronor. Enligt landstinget Region Skanes arsredovisning 2000, bilaga
3b, kontoklasserna 3-8, utgor intakter fran Angelholms sjukhus under perioden den 1/1 —31/12 2000 3.570.000 kronor.



Nu har ytterligare ett halvt ar gatt utan att ndgon konkurrensupphandling har kommit till
stand. Avrop av aktuella tjanster forefaller istéallet fortfarande ske formlost, fran landstinget
Region Skanes tvatteriforvaltning. Angelholms sjukhus AB fortjanar darfor allvarlig kritik for
sin fortlépande underlatenhet att i enlighet med gallande bestammelser i lag upphandla sitt
behov av tvatteritjanster pa den allmanna marknaden.

Som Konkurrenskommissionen papekat i sin tidigare utredning ar kostnaden for
konkurrensutsatt verksamhet generellt sett vasentligt 1agre jamfort med verksamhet som
bedrivs utan konkurrens. Med denna utgangspunkt torde skattebetalarna i Skane lan, som
genom sin landstingsskatt ytterst betalar driften av Angelholms sjukhus, ha &dragits
ytterligare kostnader i onddan for tvatteritjansterna, samtidigt som konkurrensen pa
marknaden for sadana tjanster snedvridits.



KONKURRENSKOMMISSIONEN KKO 01-041 (BILAGA)

PM-2 2001-10-24 SLUTLIG BEDOMNING

Fraga om snedvridning av konkurrensen genom bristande affarsmassighet vid offentlig
upphandling (direktupphandling).

Det landstingsdgda Angelholms sjukhus AB, koper, sedan bolaget bildades, tvatteritjanster
m.m. fran agarlandstinget, utan att nagon upphandling i konkurrens pa den allménna
marknaden har skett.

Angelholms sjukhus AB (nedan sjukhusbolaget)3[3], ar ett av frér]_ landstinget Region Skane
avknoppat och av landstinget helagt bolag for drift av sjukhuset i Angelholm (vilket &r ett
akutsjukhus).

Sjukhusbolaget, som bildades ar 1999, har enligt bolagsordningen till &ndamal med sin
verksamhet att ’med iakttagande av grundlaggande kommunalrattsliga principer och med
respekt for alla manniskors lika varde och for den enskilda méanniskans vardighet erbjuda
god hélso- och sjukvard”. Samtliga aktier i sjukhusbolaget 4gs av landstinget Region Skane,
vars fullmaktigeforsamlig (regionfullméktige) dven utser bolagets styrelse.

Beslut om att avknoppa Angelholms sjukhus och att bilda sjukvardsbolaget
fattades av regionfullméktige i Skane i augusti 1999.

) Fran den 1 januari 2000 har bolaget fran landstinget 6vertagit ansvaret for
Angelholms sjukhus och varit i operativ drift. Sedan dess har bolaget formlést avropat tjanster
for tvitt m.m. fran ”Skanetvitt”, som dr en s.k. resultatansvarig forvaltning inom landstinget.

Nagon upphandling av ifragavarande tjanster, dar sjukhusbolaget infordrat
anbud i konkurrens pa den allméanna marknaden har enligt uppgift inte genomforts. Trots
begaran har sjukvardsholaget inte heller foretett nagot skriftligt kontakt, som reglerar bolagets
avtalsforhallande med landstinget / Skanetvitt. Avrop synes istallet ske pa samma satt och
enligt samma grunder som ndr sjukhuset drevs av landstinget i egen regi.

3[3] Angelholms sjukhus AB; bolaget dr den 12 juli 1999 som firma Pribola 137 AB infért i Patent- och registreringsverkets
(PRV) bolagsregister under registreringsnr. 556573-6864. Nu aktuell firma registrerades den 6 december 1999; gillande bolagsordning
antogs den 14 december 1999 och registrerades den 21 februari 2000.



Enligt egen uppgift betalade sjukhusbolaget c:a 4,4 miljoner kronor for utforda
tvatteritjanster under ar 20004[4].

Gallande réatt

Offentliga upphandlingar regleras sedan den 1 januari 1994 genom lagen (1992:1528) om
offentlig upphandling (LOU). Tvatteritjanster utgor sddana ovriga B-tjanster (kategori 27)
enligt en bilaga B till lagen, vilka oavsett upphandlingens varde skall handlaggas enligt
bestammelserna i 1 kap. 1-6 88, 6 kap. samt 7 kap. LOU. Forfarandet for s.k. forenklad
upphandling eller urvalsupphandling5[5] skall darvid normalt tillampas (6 kap. 2§ forsta
stycket LOU).

Enligt 1 kap. 4 § LOU géller som huvudregel att upphandling skall géras med
utnyttjande av de konkurrensmdjligheter som finns och dven i 6vrigt genomforas
affarsméssigt. Anbudsgivare och anbud skall behandlas utan ovidkommande hénsyn.

| forarbetena till lagen om offentlig upphandling motiveras huvudregeln om
affarsmassighet bl.a. av hansyn till principen om icke diskriminering6[6] (jfr. art. 6 i EG-
Romfdordraget). Reglerna ar bl.a. utformade i syfte att forsvara maojligheterna att i upphand-
lingen gynna eller missgynna vissa leverantérer pa ett obehorigt och darmed konkurrenssned-
vridande satt. Lagens bestammelser medfor dven att skattebetalarna pa sikt skyddas mot
onddigt hoga kostnader.

Av bestammelserna omfattas enligt 1 kap. 2 och 6 88 LOU, férutom statliga och
kommunala myndigheter, ocksa sadana bolag som har inréattats i syfte att tdcka behov i det
allménnas intresse - under forutsattning att behovet inte &r av industriell eller kommersiell
karaktér - och vars kapital huvudsakligen har tillskjutits av en kommun eller vars styrelse till
mer &n halva antalet ledamoter utses av en kommun. Enligt 1 kap. 7 8 kommunallagen
(1991:900) ar kommunerna och landstingen forbjudna att (direkt eller indirekt via foretag)
bedriva naringsverksamhet, om den inte drivs utan kommersiellt vinstsyfte och enbart gar ut
pa att tillhandahalla allménnyttiga anlaggningar eller tjanster at medlemmarna i kommunen
eller landstinget. Enligt lagen (2000:1440) om inskrénkning i landstingens ratt att dverlamna
driften av akutsjukhus till annan, ar det dessutom forbjudet att 6verlamna driften av

4[4] Enligt uppgift frdn ekonomiavdelningen vid Angelholms sjukhus AB, g.m. fax till Konkurrenskommissionen den 12
oktober 2001, uppgick sjukhusets tvattkostnad ar 2000 till 4.463.700 kronor. Enligt landstinget Region Skanes arsredovisning 2000, bilaga
3b, kontoklasserna 3-8, utgér intikter fran Angelholms sjukhus under perioden den 1/1 —31/12 2000 3.570.000 kronor.

5[5] Forfarandet urvalsupphandling inférdes 1 januari 2001 genom dndring i lagen om offentlig upphandling (se SFS
2000:877).

6[6] Prop. 1992/93:88, sid. 59-60.



akutsjukhus till den som avser att driva verksamheten med syfte att skapa vinst at agare eller
motsvarande intressent. Landstingskommunala foretag eller foretag som efter avknoppning
fran landsting bedriver akutsjukvard kan saledes inte vara inréattade for kommersiella eller
industriella syften. Myndigheter och foretag som omfattas av lagens bestammelser benamns i
lagen som upphandlande enheter.

Enligt 6 kap. 2a och 12 8§ LOU skall den som é&r s.k. upphandlande enhet i lagens mening
normalt upprétta ett skriftligt forfragningsunderlag med en beskrivning av vad som skall
upphandlas samt inhdmta skriftliga anbud, antingen genom annons i en elektronisk databas
som ar allmant tillganglig, eller genom annons i annan form som leder till effektiv
konkurrens. Enligt 6 kap. 2b § LOU kan vid upphandling av tjanster, undantag fran skyldig-
heten att annonsera upphandlingen foreligga om det vid en annonserad upphandling inte
lamnats nagra anbud eller inte lamnats nagra lampliga anbud, det som skall upphandlas av
tekniska eller konstnarliga skal eller pa grund av ensamrétt kan levereras av endast en viss
leverantor, eller om upphandlingen avser ytterligare leveranser fran den ursprungliga
leverantoren, avsedda antingen som delerséttning for eller tillagg till tidigare leveranser och
ett byte av leverantor skulle medfdra oskaliga tekniska eller ekonomiska oldgenheter. Fore
den 1 juli 2001 kunde anbud i stéllet for genom annonsering dven inhamtas genom skrivelser
till minst tre leverantorer7[7].

Skulle upphandlingens vérde vara lagt eller foreligger andra synnerliga skél, sasom
synnerlig

bradska orsakad av omstandigheter som inte kunnat férutses och inte heller beror pa den upp-
handlande enheten, far upphandlingen enligt 6 kap. 2 8, andra stycket LOU, undantagsvis
handlaggas enligt bestaimmelserna for direktupphandling. Skriftliga anbud behdver i sadant
fall inte infordras, utan det racker med en formlés anbudshandlaggning.

Enligt 6 kap. 12 § LOU skall den upphandlande enheten anta antingen det anbud som har
lagst anbudspris eller det anbud som eljest framstar som det i upphandlingen ekonomiskt mest
fordelaktiga.

I sina kommentarer till lagen om offentlig upphandling (NOU-info dec. -93 s. 7 styckena 7
och 9) understryker Namnden for offentlig upphandling (NOU) att dven kop mellan
kommuner och av dessa hel- eller deldgda bolag omfattas av lagens bestammelser.

Enligt 7 kap. 6 § LOU skall en upphandlande enhet som inte f6ljt lagens bestdmmelser
ersatta darigenom uppkommen skada for leverantdr. Med "uppkommen skada" avses enligt
lagens forarbeten inte bara onddiga kostnader m.m. (damnum emergens), utan aven
utebliven vinst pa grund av att leverantoren gar miste om den intédkt som uppdraget skulle ha
medfort (lucrum cessans)8[8]. Talan om skadestand skall enligt samma kapitel 8 § véackas

7[7] Forfarandet inférdes 1 januari 2001 genom andring i lagen om offentlig upphandling (se SFS 2000:877) och trader
enligt punkten 2 i 6vergangsbestdmmelserna i kraft fran den 1 juli 2001.

8[8] Prop 1992/93:88, sid. 103



av leverantor vid allman domstol inom ett ar fran den dag da kontrakt i upphandlingen
tecknats.

Med "leverantdr™ avses enligt 1 kap. 5 § forsta stycket sjatte punkten LOU den som
tillhandahaller varor eller utfor arbeten eller tillnandahaller tjanster d&ven om han inte varit
den som i det sarskilda fallet tillhandahallit eller utfort det som upphandlats. |
forarbetena9[9] framhaller lagstiftaren sarskilt att begreppet "leverantor"” enligt lagen dven
avser leverantorer som inte deltagit i upphandlingen. Angaende skadestandets berakning och
funktioner papekar lagstiftaren vidare att syftet med det bakomliggande EG-
direktivets10[10] regler &r att astadkomma ett tryck pa de upphandlande enheterna att iaktta
korrekta forfaranden.

Enligt EG-Romfordraget géller vidare en allman princip om likabehandling. Férdraget har
genom 2 § lagen (1994:1500) med anledning av Sveriges anslutning till Europeiska unionen
giltighet som svensk lag. Infér Sveriges medlemskap i den Europeiska unionen uttalade
regeringen (prop. 1994/95:19 Del 1 sid 478) att "Den i Romfdérdraget centrala
likabehandlingsprincipen aterfinns bl.a. i artikel 6 om forbud mot diskriminering pa grund
av nationalitet. Andra uttryckliga likabehandlingsprinciper aterfinns i artikel 40 tredje
stycket i Romfordraget angaende likabehandling mellan producenter och konsumenter inom
den gemensamma jordbrukspolitiken samt i artikel 119 i Romférdraget nér det galler lika
16n for kvinnor och méan. EG-domstolen har dock slagit fast att det inom gemenskapsrétten
galler en allman likabehandlingsprincip, utéver de uttryckliga bestammelser som aterfinns i
fordragen™.

Den allmanna likabehandlingsprincipen far forstas sa att en medlemsstats offentliga
aktorer inte far sarbehandla eller otillborligt gynna vissa leverantorer framfor andra, vid
bland annat handel inom den offentliga sektorn.

9[9] Prop 1992/93:88, sid. 103

10[10] 89/665/EEG art. 1(c) samt 92/13/EEG art. 2(d)



Yttrande

Angelholms sjukhus AB har i ett yttrande 6ver en promemoria med en preliminar
beddmning som uppréttats i arendet, angivit att bolaget nu avser att genomfdra en offentlig
upphandling av tvatteritjanster vilken skall pabdrjas i slutet av november 2001 och
beréknas vara slutford i februari 2002.

Beddémning

Konkurrenskommissionen ar ett privat expertgrupp som uppmarksammar och motverkar fall
dar offentliga organ genom dvertradelse av lag, genom subventioner eller genom att blanda
samman myndighetsutévning med annan verksamhet snedvrider konkurrensen.

De aktuella tvatteritjansterna forefaller avropas av det nystartade Angelholms sjukhus AB
direkt fran landstinget/Skanetvatt utan att nagon foregaende upphandling i konkurrens pa den
allménna marknaden har &gt rum.

Enligt gallande bestammelser &r sjukvardsbolaget en s.k. upphandlande enhet med
skyldighet att félja lagen om offentlig upphandling. Fran det att beslut om avknoppning och
sjukvardsbolagets bildande fattades i augusti 1999 har det funnits rimligt tid att upphandla de
aktuella tjansterna fore den tidpunkt i januari 2000 da bolaget pabdrjade sin operativa drift av
Angelholms sjukhus. Darefter har det nu gatt ytterligare snart tva ar utan att nagon
konkurrensupphandling har kommit till stand. Avrop av aktuella tjanster forefaller istéllet ske
formldst, som om sjukhuset fortfarande drivs i férvaltningsform inom landstinget.

Négra synnerliga skél sasom synnerlig bradska som inte beror pa den upphandlande
enheten synes saledes inte ha forelegat for att kopa sjukhusets behov av tvétteritjanster direkt
fran landstinget/Skanetvatt. Nagra andra skal, sdsom hansyn till det upphandlades varde,
foreliggande ensamrétter eller andra liknande skal for att inte infordra anbud i konkurrens
torde heller inte foreligga.

Sammantaget har Angelholms sjuhus AB:s kop av tvatteritjanster direkt fran landstinget
/Skanetvatt utan foregdende konkurrensupphandling medfért en snedvridning av
konkurrensen pa marknaden for tvétteritjanster samt innebar en dvertradelse av lagen om
offentlig upphandling. Den omsténdigheten att bolaget nu avser att genomfdra en
konkurrensupphandling medfor inte att bolaget kan undga kritik. En sadan upphandling skulle
ha genomforts ar 1999/2000 i samband med att bolaget bildandes och évertog driften av
sjukhuset.

Erfarenhetsméssigt ar kostnaden fér konkurrensutsatt verksamhet vésentligt lagre jamfort
med verksamhet som bedrivs utan konkurrens. Med denna utgangspunkt kan skattebetalarna i
Skane lan, som genom sin landstingsskatt ytterst betalar driften av Angelholms sjukhus,
hittills ha adragits kostnader i onddan for tvéatteritjansterna.






