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Trosa kommun
Viastra Langgatan 4-5
619 80 Trosa

Trosa kommun — Skolbusstrafik

Konkurrensverkets beslut

Trosa kommun har brutit mot 15 kap. 4 § lag (2007:1091) om offentlig
upphandling (ALOU) genom att inga avtal om maltidstransporttjanster med
Akerbergs Trafik AB utan att dessa har upphandlats genom ett annonserat
forfarande, trots att forutsattningarna for ett sadant agerande inte har varit
uppfyllda.

Arendet

Vi fick information om att ni tillsammans med Akerbergs Trafik AB hade ingatt
ett avtal om maltidstransporttjanster den 13 juni 2013 (Maltidsavtalet).
Maltidsavtalet har bilagts ett avtal om persontransporter for grundskolan inom
Trosa kommun samt sdrskoleskjutsar (Skolskjutsavtalet). Skolskjutsavtalet
upphandlades ar 2012 och parterna dr desamma som i Méaltidsavtalet.

Av information som vi har fatt fran er uppgick den fakturerade kostnaden for
maltidstransporttjansterna till ca 460 000 kronor exklusive moms ar 2013, ca

760 000 kronor exklusive moms ar 2014 och ca 740 000 kronor exklusive moms ar
2015.

Ni har vidare uppgett f6ljande. Maltidstransporttjansterna galler transport av mat
som lagas i storkok och som transporteras ut till daghem, forskolor och viss
aldreomsorg. Maltidsavtalet ingicks den 13 juni 2013 och utgor en bilaga till det
sedan tidigare upphandlade Skolskjutsavtalet. Maltidsavtalet ar ett tillagg till
Skolskjutsavtalet och utgor inte ett sjalvstandigt avtal. Sambandet mellan
Skolskjutsavtalet och Maltidsavtalet grundar sig pa § 3 i Skolskjutsavtalet. Av
bestimmelsen framgar att fler transporttyper kan integreras i den samordnade
trafiken i kommunen, och att volymen av trafik i sddana fall kan komma att 6ka.
Bestimmelsen innebar en majlighet till ett battre utnyttjande av redan
upphandlande fordon och en mer effektiv anpassning av kommunens transporter.
Pa sa satt utnyttjas redan upphandlade fordon da méltidstransporterna kors efter
att skolskjutsarna har genomforts. Det skapas darmed battre tackning pa bade
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fordon och chauffor, vilket medfor en battre totalekonomi och en béttre Ionsamhet
for entreprendren.

Ni har i ert yttrande over vart utkast till tillsynsbeslut beréattat att er bedomning
avseende majligheten att integrera maltidstransporterna i Skolskjutsavtalet d&ven
har stod i Tillimpningsforeskrifter for skolskjutsar i Trosa kommun som antogs i
Humanistiska namnden den 13 april 2011. Dessa tillampningsforeskrifter fanns
med som bilaga till férfragningsunderlaget till upphandlingen av
Skolskjutsavtalet, och av dessa framgar att “[s]Jamordning med andra transporter,
exempelvis resor inom firdtjinsten och mattransporter ska ske i mojligaste man”. Ni
anser att detta, tillsammans med § 3 i Skolskjutsavtalet, innebar att mattransporter
inte bor ses som en sddan vasentlig forandring som vi har gjort gallande.

Skil 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 ans6kan om upphandlings-
skadeavgift.

En ansokan om upphandlingsskadeavgift ska goras inom ett ar fran att det
aktuella avtalet ingicks. Eftersom denna tid har passerats for det aktuella
Maltidsavtalet har vi istéllet valt att fatta ett tillsynsbeslut.

Rattsliget

Fran och med den 1 januari 2017 géller den nya lagen (2016:1145) om offentlig
upphandling (LOU). Enligt 6vergangsbestammelserna ska ALOU tillimpas pa
alla upphandlingar som paborjats fore den 1 januari 2017. Maltidsavtalet ingicks
den 13 juni 2013 och det rattslage som redogors for nedan avser darfor tiden fore
den 1 januari 2017.

Syftet med upphandlingsreglerna ar bland annat att upphandlande myndigheter
ska anvanda offentliga medel for kop av varor och tjanster pa bésta sitt, 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
upphandling.

Alla offentliga upphandlingar ska genomfdras pa ett Oppet och transparent satt.
Leverantorerna ska behandlas lika och principerna om dmsesidigt erkannande
och proportionalitet ska féljas. Det framgar av 1 kap. 9 § ALOU. En
upphandlingsmarknad som praglas av likabehandling och 6ppenhet férvantas
leda till 6kad konkurrens och ddrmed dven ge battre mojligheter for
upphandlande myndigheter att inga kontrakt som &r affairsmassigt fordelaktiga.
Att en upphandling ska genomfdras pa ett Oppet satt innebar att upphandlingen
ska vara forutsebar.
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Av 1kap. 2 § ALOU framgar att ALOU giller for offentlig upphandling av
byggentreprenader, varor och tjanster samt byggkoncessioner.

For ar 2013 da Maltidsavtalet ingicks uppgick troskelvardet for kommuner vid
upphandling av varor och tjanster enligt ALOU till 1897 540 kronor.
Upphandlingar med ett vdarde som understiger en viss procent av det troskelvarde
som ar aktuellt (den sa kallade direktupphandlingsgransen) behover inte
annonseras. For ar 2013 uppgick direktupphandlingsgransen for kommuner till
284 631 kronor.

Upphandlingar av varor och tjanster som understiger det troskelvarde som
angivits ovan men som overstiger direktupphandlingsgransen omfattas av
reglerna enligt 15 kap. ALOU. Enligt 15 kap. 3 § ALOU ska som huvudregel
forenklat forfarande eller urvalsforfarande anvandas. Annonsering ska i dessa fall
ske i enlighet med 15 kap. 4 § och 5 § ALOU.

Det ar inte ovanligt att det en tid efter att ett upphandlat avtal ingatts uppstar ett
behov som medfor att den upphandlande myndigheten anser att ndgot bor laggas
till, dras bort eller andras i det befintliga avtalet. Sddana forandringar ar tillatna sa
lange andringarna inte &r att se som visentliga forindringar av det befintliga
avtalet. Detta eftersom véasentliga forandringar kan innebara att den
upphandlande myndigheten anses ha tecknat ett nytt avtal utan ndgon
foregaende offentlig upphandling. I ett sddant fall utgor forandringarna en
otilldten direktupphandling.

I det s.k. Pressetext-milet' behandlades fragan om vad som utgor vasentliga
andringar i ett ursprungligt kontrakt, och under vilka omstandigheter som
andringar i ett kontrakt ska anses utgora tilldelning av ett nytt kontrakt. I malet
fastslogs bl.a. att en andring kan vara betydande om den medfor att kontraktets
tillampningsomridde i visentlig utstrickning utstricks sd att det dven omfattar tjinster
som inte forst avsigs.>

Fragan om vart gransen gar avseende nar en forandring kan anses vara vasentlig
har behandlats i EU-domstolen. I mal C-160/08 Kommissionen mot Tyskland hade ett
offentligt kontrakt utvidgats fran att avse endast sjuktransporter till att &ven
omfatta driften av en ambulansstation utan att en ny upphandling genomforts.
Okningen av kontraktsvirdet utgjorde ca 18 % av det ursprungliga
kontraktsvardet. EU-domstolen ansag att denna utvidgning skulle betraktas som
en betydande dndring av det ursprungliga kontraktet, och saledes skulle relevanta
unionsrattsliga bestimmelser om offentlig upphandling ha iakttagits.®> Vasentliga

1 EU-domstolens dom av den 19 juni 2008 i méal C-454/06 Pressetext Nachrichtenagentur
GmbH mot Republik Osterreich (Bund).

2 Mal C-454/06 Pressetext, punkt 36.

3 Mal C-160/08 Kommissionen mot Tyskland, punkterna 98 — 101.
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forandringar av offentliga kontrakt diskuteras @ven i den nyligen meddelade
domen i mal C-549/14 Finn Frogne dar EU-domstolen bl.a. konstaterade att en
vasentlig andring av ett offentligt kontrakt efter kontraktstilldelningen i princip
inte kan ske i enlighet med en 6verenskommelse mellan den upphandlande
myndigheten och den som tilldelats kontraktet. I stéllet ska ett nytt
upphandlingsforfarande anordnas for det kontrakt som séledes andrats.*

Fragan om forutsattningarna for att gora andringar i ingdngna kontrakt har aven
provats av svenska domstolar, se bland annat Kammarratten i Jonkopings dom
den 10 juli 2009 i mal 953-09, Kammarratten i Stockholms dom den 14 september
2010 i mal 6784-09, Kammarratten i Goteborgs dom den 15 mars 2013 i mal 6952-
12 samt Forvaltningsratten i Umeas dom den 20 april 2016 i mal 471-15.

Det kan dven noteras att den nya upphandlingslagstiftningen som tradde i kraft
den 1 januari 2017 innehaller nya bestimmelser om @ndringar av kontrakt och
ramavtal. Dessa aterfinns i 17 kap. 8-14 §§ LOU. 117 kap. 10 § LOU stadgas att ett
kontrakt eller ett ramavtal far dndras i enlighet med en @ndrings- eller
optionsklausul utan att en ny upphandling maste genomfdras, om kontraktets
eller ramavtalets 6vergripande karaktar inte dndras och klausulen (i) har angetts i
nagot av upphandlingsdokumenten i den ursprungliga upphandlingen, (ii) klart,
exakt och entydigt beskriver under vilka forutsattningar den kan tillampas och
(iii) anger omfattningen och arten av @ndringarna som kan komma att goras.

Tillimpliga bestammelser i forfragningsunderlaget avseende upphandlingen av
Skolskjutsavtalet

"B3 Ovrigt

Kontinuerligt pagar en 6versyn av transportverksamheten pa samma satt som for
ovriga delar av den kommunala verksamheten, en mdjlig utveckling ar att flera
transporttyper kan integreras i den samordnade trafiken i kommunen. Om sa sker
kan volymen av trafik komma att 6ka.”

Tillimpliga bestdmmelser i Skolskjutsavtalet

”§ 3. Omfattning

Uppdraget avser persontransporter for grundskolan inom Trosa kommun samt
sdrskoleskjutsar. Transporterna sker med buss och taxi. I uppdraget ingar
planering for skolskjutsar, trafikledning samt att ta emot och svara for daglig
omplanering vid tillfdlliga forandringar fran fordldrar/skolan. Entreprendren skall
anvisa telefonnummer och e-post dit férdldrar/skolan kan ringa/meddela
tillfalliga andringar i skjutsbehovet. Entreprendren skall vara antraffbar per
telefon kl 06.30-17.00 skoldagar. Kompletterande transporter till bad mm kan
forekomma.

4 Mal C-549/14 Finn Frogne A/S, punkt 30.
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Kontinuerligt pagar en 6versyn av transportverksamheten pa samma satt som for
ovriga delar av den kommunala verksamheten. En majlig utveckling ar att flera
transporttyper kan integreras i den samordnade trafiken i kommunen. Om s& sker
kan volymen av trafik komma att dka.

§ 4. Uppdragsbeskrivning

Skolskjuts ar regelbunden trafik avsedd for transport av elever till och fran skola.
For skolskjuts galler Skolskjutsforordningen (SFS 1970:340) och
trafiksdkerhetsverkets foreskrifter om skolskjutsning TSVFS 1988:17 med
andringar. Skolskjutsarna ar anpassade till skolans starttid pd morgonen och olika
sluttider.”

[..]”

Tillimpliga bestammelser i Tilldimpningsforeskrifter for skolskjutsar i Trosa kommun
(antagna den 13 april 2011)

”Samordning med andra transporter, exempelvis resor inom fardtjansten och
mattransporter ska ske i mojligaste man.”

Konkurrensverkets bedomning

Ni har gjort en otilldten direktupphandling. Maltidsavtalet ar inte en del av den
tidigare genomforda upphandlingen av persontransporter for grundskolan samt
sdrskoleskjutsar.

Vid upphandling av en vara eller tjanst ar det av hogsta vikt att den
upphandlande myndigheten noga klargor upphandlingsféremalet, dvs. att den
upphandlande myndigheten tydligt definierar vilket behov den upphandlande
myndigheten har och vad det dr som ska upphandlas. Detta ar viktigt dels for att
den upphandlande myndigheten ska fa en klar och tydlig bild 6ver sitt behov och
vad som faktiskt ska efterfragas och darmed skapar bra forutsattningar for att fa
en bra vara/tjanst, dels for att potentiella anbudsgivare ska kunna lamna sa bra och
sa realistiska anbud som mojligt.

Som har atergivits ovan har EU-domstolen, genom det s.k. Pressetext-miilet,
fastslagit att en andring av det ursprungliga kontraktet kan anses vara vasentlig
om den medfor att kontraktets tillampningsomrade i vasentlig utstrackning
utstracks sa att det aven omfattar tjanster som inte forst avsags.

Vi forstar syftet att forséka merutnyttja redan upphandlade fordon och
darigenom effektivisera kommunens transporter. Ett sadant merutnyttjande
kraver emellertid att detta syfte tydligt formulerats bade i
upphandlingsdokumentationen och i det efterfoljande avtalet. Detta hade till
exempel kunnat ske genom att det i avsnittet B3 i forfragningsunderlaget samt § 3
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i Skolskjutsavtalet uttryckligen hade framgatt dels vilka typer av transporter som
hade kunnat komma att integreras, dels vilka befintliga avtalsvillkor respektive
nya avtalsvillkor som skulle komma att tillampas pa dessa transporter.
Skolskjutsavtalets nuvarande utformning avser persontransporter for
grundskolan inom Trosa kommun samt sarskoleskjutsar. Det framgar tydligt att
uppdraget avser skolskjuts av elever till och fran skola. Sdsom kontraktets
upphandlingsféremal och tillaimpningsomrade ar formulerat beddmer vi att
maltidstransporttjansterna inte omfattas av Skolskjutsavtalet. Dessa tjanster kan
darmed inte kopas fran Skolskjutsavtalet. Utvidgningen av kontraktets
tillampningsomrade innebar att Skolskjutsavtalet omfattar andra tjanster an vad
som forst avsags. Detta ar en vdsentlig forandring. Maltidsavtalet utgor séledes ett
nytt avtal. Nagra andra omstandigheter som inneburit att inkopen har kunnat ske
utan foregdende annonsering har inte funnits. Képen av
maltidstransporttjansterna utgor darmed en otillaten direktupphandling. Att
Skolskjutsavtalet innehéller en klausul enligt vilken det dr mgjligt att inkludera
ytterligare transporttyper i Skolskjutsavtalet forandrar inte var bedomning. Detta
da § 3 st. 2 i Skolskjutsavtalet inte uppfyller kraven pa tydlighet och 6ppenhet
enligt 1 kap. 9 § ALOU som krévs for att Skolskjutsavtalet ska anses omfatta
maltidstransporttjanster. Var bedomning forandras inte heller av att era
tillampningsforeskrifter for skolskjutsar bifogades forfragningsunderlaget.

Slutsats

Ni har kopt maltidstransporttjanster som inte omfattades av tidigare genomford
upphandling av persontransporter for grundskolan inom Trosa kommun samt
sarskoleskjutsar. Vi bedomer att kopen borde ha annonserats enligt 15 kap. 4 §
ALOU. Eftersom sd inte har skett utgdr kdpen otillitna direktupphandlingar.

Detta beslut har fattats av generaldirektoren. Foredragande har varit Therese
Eriksson.

Dan Sjoblom

Therese Eriksson

HUR MAN OVERKLAGAR, bilaga 1

Detta beslut publiceras pa Konkurrensverkets webbplats



