KONKURRENSKOMMISSIONEN KKO 02-067

PM 2 2003-02-18 SLUTLIG BEDOMNING

Fraga om snedvridning av konkurrensen genom bristande affarsmassighet vid offentlig
upphandling (direktupphandling — tyst férlangning av avtal).

Landstinget Vasternorrland uppratthaller sedan ar 1990 ett avtalsforhallande med ett numera
privatagt foretag om kop av tvattjanster. Varken detta avtal eller senare avtalsdispositioner
som landstinget genomfort har foregatts av nagot offentligt upphandlingsforfarande genom
infordran av konkurrerande anbud.

Landstinget Véasternorrland tecknade den 12 april 1990 ett ramavtal om tvattservice med det
vid tidpunkten av landstinget helagda tvatteribolaget Langseletvatten AB1[1] (nedan angivet
som 1990 ars avtal). Avtalet, vilket tecknades utan infordran av konkurrerande anbud, avsag
perioden den 1 januari 1990 till och med den 31 december 1999, med tre ars uppsagningstid
och forlangning i intervall om fem ar vid utebliven uppséagning. Nagra priser eller andra
villkor for avrop framgar inte av avtalet utan detta forutsatts regleras mellan parterna pa annat
satt2[2].

Den 20 december 1996 sade landstinget upp 1990 ars avtal for upphérande per den 31
december 1999.

Den 23 oktober 1997 salde landstinget aktieinnehavet i Langseletvatten AB till
det privata foretaget Wash-It Gruppen AB3[3]. Omedelbart fore denna privatisering tecknade

1[1] Langseletvatten AB, bolaget registrerades den 21 december 1989 i Patent- och Registreringsverkets bolagsregister
under organisationsnummer: 556382-4811. Den 20 april 1998 registrerades ny firma: Simonsen Langseletvatten AB. Bolaget har darefter,
den 30 oktober 1998, den kommit att fusioneras med Simonsen Sverige AB (se fotnot 6) och saledes upphért som sjalvstandig juridisk
person.

2[2] Av § 31990 ars avtal framgar foljande villkor fér avrop: Landstinget skall till Ldngseletvatten AB senast den 30
september varje ar 6verldmna uppgift om berdknade tvattgodsmangder m.m. féljande ar (férsta stycket). Langseletvatten AB skall a andra
sidan senast den 1 december varje ar ldmna motsvarande information om sin verksamhetsplan och budget fér kommande ar, vilken skall
laggas till grund for bolagets fakturering till landstinget (andra stycket).

3[3] Wash-It Gruppen AB, bolaget registrerades den 5 december 1996 i Patent- och Registreringsverkets bolagsregister
under organisationsnummer: 556536-6860. Den 12 februari 1998 registrerades ny firma: Simonsen Textil AB. Bolaget har darefter, den 30
oktober 1998, den kommit att fusioneras med Simonsen Sverige AB (se fotnot 6) och saledes upphort som sjalvstandig juridisk person.



landstinget den 20 oktober 1997 ett som “Tilldgg till tvdttserviceavtal” rubricerad
overenskommelse med Langseletvatten AB om aterkallelse av den tidigare uppsagningen av
den 20 december 1996 (nedan angivet som Tilldggsavtalet). Enligt Tilldggsavtalet ersattes
delvis4[4] den tidigare regleringen av parternas prestationer avseende priser och tvattvolym
med en indexklausul. Vidare stipulerades om ny giltighet i tiden av 1990 ars avtal, fram till
och med 31 december 2001, med tolv manaders uppsagningstid och forlangning i intervall om
tva ar vid utebliven uppséagning.

Awven vid dverlatelsen av aktierna i Langseletvatten AB fran landstinget till
Wash-It Gruppen AB antecknades sarskilt att 1990 ars avtal skulle I6pa minst till den 31
december 2001 samt att landstinget garanterade Langseletvatten AB att utfora all tvatt
inklusive sadan eventuell tvatt som tidigare tvattats i egen regi5[5]. 1990 ars avtal jamte
Tillaggsavtalet upptecknades vidare pa en bilaga som infordes i dverlatelseavtalet (punkten
4.2.3doche).

Saval Langseletvatten AB som Wash-1t Gruppen AB har numera upphort som
sjalvstandiga juridiska personer, efter att bolagen genom fusion uppgatt i Simonsen Sverige
AB6[6].

For att avtalsforhallandet mellan landstinget och Langseletvatten AB / Wash-It
Gruppen AB skulle upphora vid den tankta avtalstidens slut vid utgangen av ar 2001
fordrades att uppséagning skedde senast den 31 december 2000. Nagon sadan uppsagning har
emellertid inte skett. Till foljd harav forlangdes avtalsforhallandet automatiskt till och med
utgangen av 2003.

Om avtalsforhallandet inte sades upp fore den 31 december 2002 skulle detta
komma att forlangas i ytterligare 2 r, till och med den 31 december 2005.

4[4] Enligt punkten 3 i Tillaggsavtalet skall § 3 andra stycket i 1990 ars avtal utga och ersattas med en klausul om
prisupprakning enligt Statistiska centralbyrans (SCB) index for ” Arbetskostnadsindex inkl. arbetskraftsskatter index H kolumn 75 (Textil och
beklddnadsindustrin) 1994 = index 100)” samt ”Prisindex fér inhemsk tillgang index J kolumn 47 (Textil och bekladnadsvaror) 1990 = index
100”, dar basmanad for namnda indexupprakningar skall vara oktober 1997 och prisrevidering skall ske arligen fran den forsta januari varje
ar med bérjan den 1 januari 1999.

5[5] | det senare fallet angavs att landstinget (Saljaren) skulle ”...verka for att eventuell tvitt i ... egen regi skall ersdttas med
tvétt hos Bolaget”.

6[6] Simonsen Sverige AB, bolaget registrerades den 21 januari 1997 i Patent- och Registreringsverkets bolagsregister under
organisationsnummer: 556538-5043. Ursprunglig firma var AB Tvattbradan. Den 28 oktober 1997 registrerades nuvarande firma. Den 30
oktober 1998 fusionerades bolaget med en mangd bolag i Simonsen-koncernen, daribland Simonsen Langseletvatten AB (tidigare
Langseletvatten AB) samt Simonsen Textil AB (tidigare Wash-IT Gruppen AB) - se fotnoterna 1 och 3 ovan.



Totalt kommer avtalsférhallandet darmed ha varat under 16 ar, varav drygt atta
ar i privat regi, utan vare sig foregaende eller mellankommande upphandling i konkurrens pa
den allménna marknaden.

Landstinget Vasternorrland avropar arligen tvéttjanster fran Langseletvatten / Simonsen
Sverige AB for uppskattningsvis 25 miljoner kronor per ar.

Lansréatten i Vasternorrlands Ian har genom dom den 23 december 2002 férordnat att
rattelse skall ske pa sa satt att upphandling skall férega slutande av avtal for tiden fr.o.m. den
1 januari 20047[7]. Kammarratten i Sundsvall har genom dom den 28 januari 2003 faststéllt
lansrattens dom8[8].

Efter lansrattens forordnande har landstinget sagt upp géllande avtal, enligt uppgift har
uppséagningen villkorats av domstols férordnande.

Gallande réatt

Kommunala upphandlingar som pabdrjats fore den 1 januari 1994 regleras genom kommunala
upphandlingsreglementen. Inom Landstinget Vasternorrland tillampades vid tidpunkten for
den forsta upphandlingen ar 1990 normalreglementet for kommunal upphandling - UR.

Enligt 1 § UR &r reglementet tillamplig pa all kommunal och landstingskommunal
upphandling, d.v.s. dven pa inkop fran hel- eller delagda foretag, om dessa sjalva framstaller
varan eller utfor arbetet eller tjansten som upphandlas9[9]. Landstingskommuners kdp av t.ex.
tvatteritjanster fran helagda foretag som utfor tjansterna i egen produktion, omfattas saledes
av obligatorisk upphandlingsskyldighet enligt reglementet.

Enligt 3 § UR skall den upphandlande enheten dérvid utnyttja forefintliga
konkurrensmajligheter och aven i dvrigt iaktta affarsméassighet samt behandla anbud och
anbudsgivare objektivt. Enheten skall bl.a. sarskilt tillse att ett fullstdndigt och tydligt

7[71 Lansratten i Vasternorrlands lan, dom i mal nr. 2885-02E (Berendsen Textil Service AB ./. Landstinget Vasternorrlands
Idn), meddelad den 23 december 2002.

8[8] Kammarratten i Sundsvall, dom i mal nr. 27-2003 (Berendsen Textil Service AB ./. Landstinget Vasternorrlands lan),
meddelad den 28 januari 2003.

9[9] Se vidare anvisningarna till 1 § andra stycket UR, Kommunala upphandlingsreglementet jamte anvisningar, fjarde
oversedda upplagan, Kommentus forlag 1983, sid. 6, som lyder "Det bor observeras att undantagsregeln i andra stycket endast kan
aberopas vid upphandling av vara, arbete eller tjanst, som leverantdren sjalv i sin tur tidigare har upphandlat. Undantagsregeln ar salunda
inte tillamplig vid exempelvis upphandling fran kommunalt aktiebolag, som sjalvt framstéller varan eller utfor arbetet eller tjansten”.



upphandlingsunderlag upprattas. | anvisningarna till 3 8 UR10[10] anfors att skyldighet alltid
foreligger for en upphandlande kommun att undersoka och tillvarata den konkurrens som kan
finnas mellan tankbara leverantdrer inom och utom kommunen. Den upphandlande enheten
skall iaktta affarsmassighet vid sin upphandling. Kraven pa objektiv handlaggning maste
sarskilt beaktas eftersom en sadan handlaggning syftar till att astadkomma konkurrens pa lika
villkor och salunda utgor en viktig forutsattning for att kommunernas agerande i
upphandlingssammanhang skall atnjuta fortroende. Undantag far dock ske (7 8 UR jamte
anvisningar11[11]) om upphandlingen omfattar smarre belopp dér kostnaden for ett mer
formbundet forfarande inte star i rimlig proportion till det upphandlades vérde eller vid
bradskande oftrutsedda behov som t.ex. vid eldsvada, 6versvamning o.dyl. dar anbud inte
hinner infordras.

Sa kallad direktupphandling utan stod av sérskilda skal har i ett flertal avgoranden i
rattspraxis bedémts strida mot kommunalt upphandlingsreglemente. | ett tdimligen sent
avgorande (ar 1994)12[12] fann Kammarratten i Stockholm (mal nr. 2280-1994)13[13] ett
beslut av en kommunal fullmaktigeforsamling, att utan foregaende infordran av anbud i kon-
kurrens uppdra at en viss entreprendr att utfora tjanster, stridande mot det kommunala
upphandlingsreglementet.

Sedan den 1 januari 1994 regleras all offentliga upphandling och vad som &ger samband med
den, genom lagen (1992:1528) om offentlig upphandling — LOU.

Enligt lagens huvudregel skall alla upphandlande enheter (daribland landstingen) iaktta
affarsmassighet och opartiskhet i sin inképsverksamhet och darvid pa basta sétt utnyttja
forefintlig konkurrens (1 kap. 4 § LOU).

| forarbetena till LOU motiveras huvudregeln om affarsméssighet bl.a. av hansyn till
principen om icke diskriminering14[14] (jfr. art. 6 i EG/Romfdrdraget). Reglerna ér bl.a.

10[10] Se anvisningarna till 3 § UR, Kommunala upphandlingsreglementet, fjarde 6versedda upplagan, Kommentus forlag
1983, sid. 12-13.

11[11] Se 7 § UR, Kommunala upphandlingsreglementet jdmte anvisningar, fjarde éversedda upplagan, Kommentus férlag
1983, sid. 7.

12[12] Det aktuella upphandlingsforfarandet hade pabérjats i december 1993, varfér lagen om offentlig upphandling inte var
tillamplig.

13[13] Dom meddelad i Stockholm den 30 januari 1995.

14[14] Prop. 1992/93:88, sid. 59-60.



utformade i syfte att forsvara mojligheterna att gynna eller missgynna vissa leverantorer pa ett
obehorigt och darmed konkurrenssnedvridande satt. Lagens bestammelser medfor ocksa att
skattebetalarna skyddas mot ontdigt hoga kostnader.

Tillsyn 6ver lagen om offentlig upphandling utévas av Namnden for offentlig upphandling
(NOU). I sina kommentarer till lagen15[15] tolkar Namnden for offentlig upphandling
huvudregeln om affarsmassighet sa att avtal som I6per med forlangningsklausuler (t.ex.
tillsvidareavtal) maste upphandlas pa nytt med jamna mellanrum. Avtalen skall som regel inte
tecknas for langre tid &n tva ar och endast undantagsvis tre till fyra ar. Férekommer det att
avtal maste tecknas for langre tid, t.ex. vid avtal om drift av sjukhus eller andra stora avtal dar
stora investeringar maste goras av leverantdren kan avtalstiden omfatta langre tid. | t.ex. EU-
landet Storbritannien anses sadana kontrakt kunna tillatas omfatta mellan fem till sju ar.

Har den upphandlande enheten avtal som I6per med férlangningsklausuler eller utan
begransning i tiden och har avtalstiden I6pt langre tid an, i normalfallet, tva till fyra ar skall
enligt Namnden for offentlig upphandling dessa ségas upp sa snart det ar mojligt. Darefter
skall upphandling ske pa nytt.

Det ar enligt namnden darfor viktigt att den upphandlande enheten har ett tillfredsstallande
bevakningssystem som medger planering och forberedelse i tid fér en ny upphandling nar
tiden for géllande avtal lider mot sitt slut.

Yttrande

Landstinget Vésternorrland har beretts tillfalle att yttra sig Over en promemoria med en
preliminar bedémning som upprattats i arendet, utan att inom utsatt tid inkomma med néagot
svar.

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.

Landstinget Vasternorrland uppratthaller sedan ar 1990 ett avtal om kop av
tvattjanster med Langseletvatten AB, vilket numera uppgatt i den privata Simonsen-
koncernen.

Tvatteriavtalet har ursprungligen tillkommit efter en s.k. direktupphandling, d.v.s. utan att
foregas av nagon dokumenterad infordran av anbud i konkurrens pa den allménna marknaden.

15[15] Se Namnden for offentlig upphandling, NOU-info dec. -93, sid. 6 samt dec. -94, sid. 9, se &ven NOU-info april -94, sid.
8 samt okt. -94, sid. 11 samt namndens &rssammanstélining for ar 1995 sid. 59-61.



Tjansterna framstélls av Langseletvatten i egen produktion och landstingets
ursprungliga direktupphandling fran bolaget kan varken motiveras utifran upphandlingens
varde eller nagra andra anférda synnerliga skél. Nagot undantag enligt det davarande kom-
munala upphandlingsreglementet for Landstinget Véasternorrland att direktupphandla de
aktuella tjansterna har darmed aldrig forelegat. 1990 ars avtal har saledes tillkommit i strid
mot gallande bestammelser for landstingets upphandling.

Avtalet sades upp under 1996, men kom genom det s.k. Tilldggsavtalet i oktober
1997, att restitueras med ett delvis forandrat avtalsinnehall. Till f6ljd av de andrade villkor
avseende parternas prestationer samt avtalets giltighet i tiden som darmed kom att inféras
maste Tillaggsavtalet ses som ett helt nytt avtal, vilket bort upphandlas i enlighet med
upphandlingslagens bestammelser.

Enligt Namnden for offentlig upphandling skall offentliga upphandlingskontrakt inte avse
lagre perioder &n maximalt fyra ar at gangen. Endast undantagsvis far avtalsperioder pa
maximalt atta ar komma i fraga utan att mellankommande upphandling genomfors.

Landstingets avtalsforhallande med Langseletvatten AB och senare Simonsen Sverige AB
har till foljd av olika férfoganden som vart och ett torde strida mot gallande bestammelser for
offentlig upphandling kommit att uppratthallas i snart 14 ar utan att nagon
konkurrensupphandling har skett. Detta strider mot upphandlingslagens bestimmelser om
affarsmassighet samt snedvrider konkurrensen pa marknaden for tvatteritjanster. Den
planerade ytterligare forlangningen av avtalsforhallandet som tills vidare hindrats av domstol
skulle medféra en sammanlagd avtalstid pa totalt 16 ar, utan mellankommande upphandling.

Erfarenhetsméssigt ar kostnaden for konkurrensutsatt verksamhet lagre jamfort med verk-
samhet som bedrivs utan konkurrens. Med denna utgangspunkt riskerar Landstinget, genom
att vidmakthalla gallande avtal med Simonsen Sverige AB, att adra skattebetalarna i
Vasternorrlands lan onddiga kostnader for de aktuella tvattjansterna.



