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Trafikverket

Tillsyn enligt lagen (2016:1145) om offentlig upphandling —
granskning av Trafikverkets inkopsverksamhet

Konkurrensverkets beslut

Konkurrensverket har vid en granskning av Trafikverkets inkopsverksamhet
funnit ett antal brister som forsvarar for myndigheten att hantera sina inkop i
overensstaimmelse med lagen (2016:1145) om offentlig upphandling, LOU, och
Konkurrensverkets tillsyn.

Granskningen har i huvudsak skett i form av stickprov av ett antal upphandlingar
och avtal som har rort Trafikverkets arbete med E4 Forbifart Stockholm. Bristerna
har avsett avsaknad av dokumentation, bristfallig uppskattning av vardet pa
upphandlingar, utebliven efterannonsering vid dndring av avtal och avsaknad av
systematisk avtalsuppfoljning avseende direktupphandlingar.

Konkurrensverket forutsétter att Trafikverket, i den man det inte redan skett,
vidtar de atgarder som kravs for att sdkerstalla att upphandlingsregelverket f0ljs.

Arendet avslutas.

Redogorelse for tillsynsarendet

1. Konkurrensverket har i uppdrag att utdva tillsyn pa omradet for offentlig
upphandling i syfte att 6ka regelefterlevnaden och bidra till en effektiv
offentlig upphandling.

2. Konkurrensverket inledde under hosten 2019 en granskning av Trafikverkets
inkOp. Skalen till detta var att myndigheten ofta forekom i tips till
Konkurrensverket om misstankta 6vertradelser av upphandlingslagarna,
myndighetens stora volymer av inkdp och att myndigheten ar den
upphandlande myndighet som genomfor flest upphandlingar inom
byggbranschen.

Adress 103 85 Stockholm
Besiksadress Ringuvigen 100
Telefon 08-700 16 00
konkurrensverket@kkv.se
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Granskningen har i huvudsak utgatt fran vissa stickprov avgransade till
upphandlingar och avtal i ett antal delprojekt till E4 Forbifart Stockholm,
samt inkdpsorganisationens hantering av direktupphandlingar och ett urval
av kop som inte annonserats.

Under utredningen har Konkurrensverket tagit del av interna styrdokument,
upphandlingsdokument samt i vissa fall avtal. Vidare har Konkurrensverket
genomfort intervjuer med ansvariga inom Trafikverket. Konkurrensverket
har noterat att Trafikverket under granskningen har gjort vissa forandringar
och forbattringar av inkdpsverksamheten.

Konkurrensverkets granskning i ett enskilt drende kan visa att en
upphandlande myndighet har agerat i strid med regelverket for offentlig
upphandling. Konkurrensverket kan dd, om forutsattningarna for det ar
uppfyllda, ans6ka om upphandlingsskadeavgift. Genom att fatta ett
tillsynsbeslut kan Konkurrensverket peka pa forfaranden hos myndigheten
som &r i strid med regelverket och, om det ar befogat, rikta kritik mot
myndigheten. Konkurrensverket kan ocksa sammanfatta sina iakttagelser
fran granskningen i ett beslut utan ytterligare atgarder.

Konkurrensverkets utredning har i detta fall inte inriktats pa att visa att
Trafikverket har agerat i strid med regelverket for offentlig upphandling i
enskilda upphandlingar pa ett satt som kan resultera i en sanktion i form av
upphandlingsskadeavgift. De brister som nu funnits kommer inte inom
ramen for den nu aktuella granskningen att foranleda ytterligare atgarder
men kan, om forutsattningarna for det ar uppfyllda, paverka framtida
prioriteringar i Konkurrensverkets tillsyn av enskilda upphandlingar i syfte
att sdkerstalla regelefterlevnaden.

Skal for beslutet

Allméant om Trafikverkets inkGpsprocesser

7.

Enligt uppgift fran Trafikverket dr de styrande dokument som berér inkop-
och upphandlingsprocessen cirka 150 stycken. Styrdokumenten bestar bland
annat av riktlinjer, mallar, vagledningar och information pa Trafikverkets
intranadt. Myndighetens inkdps- och upphandlingsprocesser omfattas ofta av
olika styrdokument.

Trafikverket anvander olika stodsystem inom sin ink6psorganisation.
Bestallning av inkop och avrop utfors i huvudsak i Trafikverkets
bestallningssystem Proceedo. Vissa bestallningar gors dock direkt via CTM
eller Kommers. Betalning av inkdp och avrop (fakturor) utfors i CDI som ar
en del av Trafikverkets ekonomisystem Agresso. Proceedo har en integration
med Agresso.
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9. Trafikverket har uppgett att alla anstallda har mojlighet att ga in i
Trafikverkets bestallningssystem och gora bestallningar, vilket inkluderar
direktupphandlingar och s.k. fritextbestallningar. Under 2019 gjorde 427
anstéllda, av total 9 600 anstéllda, direktupphandlingar genom
fritextbestallningar i Proceedo.

Granskade avtal och ink6p

10. Nedan redogor Konkurrensverket for bakgrunden till de delprojekt som
granskats. De valda delprojekten har forekommit i Konkurrensverkets
omvarldsbevakning och det har funnits indikationer pa fragor som varit
relevanta att granska ur ett upphandlingsrattsligt perspektiv.

11. Konkurrensverket har valt att fokusera granskningen pa E4 Forbifart
Stockholms delprojekt FSE305 Bergtunnlar Lovo, FSE62 Trafikplats Haggvik
och FSE403 Johannelund samt direktupphandlingar genomforda 2019.

Lovd

12. FSE305 Bergtunnlar Lovo ar ett av delprojekten inom E4 Forbifart Stockholm
och avser byggandet av vagtunnlar under Lovo i vastra Stockholm. Det
ursprungliga avtalet for FSE305 Lovo ingicks den 2 augusti 2016 och
Trafikverket havde avtalet den 12 mars 2019 pa grund av kontraktsbrott
avseende framfor allt arbetsmiljo men dven for att leveranserna inte
uppfyllde kontraktens kvalitetskrav. Entreprenéren havde i sin tur avtalet
den 20 mars 2019 och forsattes samma dag i konkurs. Det dr Trafikverkets
direktupphandling av det efterfoljande tillfalliga avtalet och darpa foljande
kontrakt som Konkurrensverkets granskning har inriktats pa.

Johannelund

13. FSE403 Johannelund avser utférande av bergtunnel for motorvag som en del
i projekt E4 Forbifart Stockholm. Entreprenadformen &r
utforandeentreprenad med visst konstruktionsansvar. Pa grund av bristande
projektering kunde entreprendren inte arbeta i enlighet med ursprunglig
tidplan och enligt entreprendren stimde inte ritningarna som Trafikverket
tillhandahallit 6verens med verkligheten. Konkurrensverkets granskning av
projekt Johannelund ror ersattningsavtalet for forseningen som uppstod och
vissa dndrings-och tilliggsarbeten (ATA-arbeten).

Haggvik

14. FSE62 Haggvik avser huvudsakligen anldggning av motorvag inkluderat
ramper med tillhérande vagutrustning, anslutning och anpassning av
befintliga vaganslutningar. Entreprenaden avser dven byggnation av broar,
tunnlar och stodmurar som huvudsakliga betongarbeten. Entreprenoren har
dartill att hantera befintlig trafik och sorja for dess fulla framkomlighet
genom och invid arbetsomradet. Entreprenaden ar en totalentreprenad med
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konstruktionsansvar for entreprenoren. Arbetet med FSE62 Haggvik
pausades i dtta manader pa grund av att Trafikverket och entreprendren inte
kommit 6verens om delar av entreprenadens projekteringsansvar.
Konkurrensverket har granskat ett urval av Trafikverkets @ndrings- och
(ATA-arbeten) och dokumentation i projekt Haggvik.

Direktupphandlingar

15. Konkurrensverket har granskat Trafikverkets hantering av
direktupphandlingar, dels de som genomfors genom fritextbestallningar i
bestallningssystemet Proceedo, dels de som genomforts i
upphandlingssystemet CTM. Inkdpen som har granskats har gjorts under
2019.

Tillampliga bestammelser

16. Eftersom Konkurrensverkets granskning avsett 2019 utgar 6vervagandena
fran LOU i 2019 ars lydelse.

Annonseringsskyldighet

17. Huvudregeln enligt LOU ér att kontrakt och ramavtal ska foregas av
annonsering och att alla leverantorer ska fa mojlighet att lamna, respektive
ansOka om att fa lamna, anbud. Det foljer bland annat av 10 kap. 1 § LOU.

18. For att avtal med ett varde som overstiger direktupphandlingsgransen ska
vara tillatna utan foregdende annonsering kravs att nagot av de sarskilt
angivna undantagen i LOU ar tillampliga. Undantagen fran skyldigheten att
annonsera upphandlingar ska tolkas restriktivt.!

Vardet av en upphandling

19. Av huvudregeln i LOU framgar att tjanstekontrakt ska upphandlas genom ett
annonserat forfarande. Vilka regler i lagstiftningen som ska tillaimpas pa en
upphandling avgors av troskelvardena. Troskelvardet for upphandlingar for
aktuell period uppgick, enligt 1 kap. 4 § och 5 kap. 1 § LOU, {or statliga
myndigheter till 1 365 782 kronor for kop av varor och tjanster och 52 620 561
kronor for byggentreprenader.?

20. Enligt 5 kap. 3 § LOU ska vdrdet av en upphandling uppskattas till det totala
belopp som ska betalas enligt de tjanstekontrakt som ingdr i upphandlingen.

1 Se bland annat EU-domstolens dom i mal C-199/85, Kommissionen mot Italien, EU:C:1987:115, punkt 14,

de forenade malen C-20/01 och C-28/01, Kommissionen mot Tyskland, EU:C:2003:220, punkt 58, mal C-385/02
Kommissionen mot Italien, EU:C:2004:522, punkt 19, mal C-394/02 Kommissionen mot Grekland, EU:C:2005:336,
punkt 33 och mal C-26/03 Stadt Halle, EU:C:2005:5, punkt 46. Se dven forarbetsuttalanden i prop. 2001/02:142

s. 99 och prop. 2006/07:128 s. 291 samt Hogsta forvaltningsdomstolens uttalanden i RA 2005 ref. 10, RA 2008 ref.
79 och RA 2009 not. 134.

2 Troskelvardet avser perioden den 1 januari 2018 t.o.m. den 31 december 2019.
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21.

Uppskattningen ska inbegripa vardet av samtliga options- och
forlangningsklausuler som om de utnyttjats.

I5 kap. 11 § LOU regleras berakningen av vardet for varu- eller
tjanstekontrakt som regelbundet dterkommer eller som ska fornyas inom viss
tid. Vardet ska uppskattas med ledning av det verkliga totala vardet av en
foljd av liknande kontrakt som upphandlats under den foregaende
tolvmanadersperioden eller det uppskattade totala vardet av en f6ljd av
kontrakt som kommer att upphandlas under den tolvmanadersperiod som
foljer pa den forsta leveransen. Syftet med bestimmelsen ar att sakerstalla
LOU-direktivets genomslag.?

Andring av avtal

22.

23.

En upphandlande myndighets mdjligheter att dndra ett upphandlat avtal
aterfinns i 17 kap. 8-17 §§ LOU. I den hér granskningen har 17 kap. 10-12 §§
samt 17 kap. 16 § LOU varit aktuella.

I Trafikverkets styrdokument hanvisar Trafikverket sjalva till LOU och
betonar att myndigheten vid dndring av avtal med stod av 17 kap. 11 § och
17 kap. 12 § ska upplysa om detta i en annons enligt 17 kap. 16 § LOU.

Konkurrensverkets beddmning — uppméarksammade brister

24.

Konkurrensverket har genomfort stickprov i tre projekt inom E4 Forbifart
Stockholm: Lovon, Haggvik och Johannelund. Granskningen
uppmadrksammar ett antal faktorer som utgor risk for otillatna
direktupphandlingar och andra 6vertradelser av LOU. De brister och risker
Konkurrensverket har kunnat konstatera innebar inte i sig 6vertradelser av
upphandlingslagstiftningen.

Risk for 6vertradelser av LOU pa grund av otydligheter i styrdokument

25.

Antalet styrdokument, drygt 150 stycken, ar manga och komplexa.
Information om t.ex. ATA-arbeten och hur dessa ska hanteras i projekt
aterfinns i flera olika styrdokument, vilket gor det svarare for anstéllda att
forhalla sig till dem. Konkurrensverket har sarskilt noterat att det i den
sammanstallning Trafikverket tillhandahallit under granskningen saknas
information om aktuella styrdokument under rubriken ”Uppf6ljning och
aterkoppling”. Konkurrensverket noterar att det kan finnas anledning att
effektivisera styrdokumenten sett till innehall och antal for att forhindra
otydligheter som kan leda till 6vertradelser av upphandlingslagstiftningen.

3 Se Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU av den 26 februari 2014 om offentlig upphandling och
om upphédvande av direktiv 2004/18/EG.
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Risk for att anskaffningar av betydande varde hanteras utanfér en beslutsordning som kan
sékerstalla att upphandlingsregelverket féljs

26.

27.

28.

Det ar naturligt att det i stora infrastrukturprojekt ar svart att uppskatta
oforutsagbara kostnadsokningar. Vid vissa inkdpsvarden ska beslut om
upphandling foregas av behandling i Trafikverkets bestallarrad. Nar
behandling i rad ar aktuellt framgar av respektive arbetsordning. Raden
behandlar endast fragan om genomférande av upphandling.

En for 1ag uppskattning av en upphandlings varde riskerar att leda till ett
kringgdende av beloppsgranser for beslut och delegation. Det uppskattade
vardet av en upphandling ar sarskilt viktigt vid upphandlingar som ligger
under beloppsgranser eller vid dndring av kontrakt till betydande varden.
Enligt Trafikverkets styrdokument behover sddana upphandlingar eller
andringar av avtal inte hanskjutas till behandling i rad. Det gdller dven i de
fall d& beloppsgransen overskrids under avtalstiden genom exempelvis
andring av avtalet eller tillaggsbestallningar.

Ett exempel dar en bristfillig avtalsuppskattning ledde till ett kringgaende av
beloppsgranser for beslut och delegation ar FSE305 Bergtunnlar Lovo.
Trafikverket genomforde ett antal anskaffningar infor den tillfalliga
upphandlingen avseende bland annat leasing av borr- och
injekteringsmaskiner, arbetsplattformar och anlaggningsmaskiner som var
kritiska fOr att sdkerstalla skyddsarbetena. Trots att anskaffningarna uppgick
till betydande varden genomfordes de utan ett hanskjutande till
radsberedning, vilket riskerar att ha stridit mot Trafikverkets egna rutiner.
Konkurrensverket ser en risk i att anskaffningar av betydande varden
hanteras utanfor rddsberedningen och darmed en risk for 6vertradelser av
LOU.

Risk for att bristfallig dokumentation leder till brott mot 6ppenhetsprincipen eller otillatna
direktupphandlingar

29.

30.

Bristfallig eller utebliven dokumentation riskerar inte bara att leda till att en
upphandlande myndighet inte har tillracklig ordning pa sina beslut, utan kan
ocksa utgora ett brott mot Oppenhetsprincipen i 4 kap. 1 § LOU. Savitt
Konkurrensverket bedomer kan sddana brister i dokumentationen ocksa vara
svara att forena med en god forvaltningskultur.

I FSE403 Bergtunnlar Johannelund har Konkurrensverket uppmarksammat
att information sammanblandas och olika sorters bestédllningar samredovisas
och presenteras i samma kategori, trots att de omfattas av och utgar fran olika
avtalsvillkor och upphandlingsréttsliga regleringar. Interna samradsmoten
savil som externa forhandlingar rérande ATA-arbeten, dndringar av avtal
och direktupphandlingar har i vissa fall inte dokumenterats. Detta innebar att
relevanta juridiska stallningstaganden inte har dokumenterats.
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31.

32.

33.

34.

35.

36.

Trafikverket har uppgett att det i avtalet om hinder i FSE403 Bergtunnlar
Johannelund avtalas om bade ersittning for hinder och ATA-arbeten.
Konkurrensverket vill betona vikten av att upphandlande myndigheter ar
noga med vilken typ av avtal som ingds med leverantorer och vilka
forutsattningar det finns att inga olika typer av avtal, for att inte asidosatta
upphandlingsrattsliga regleringar. Vid en tillaggsbestéllning inom
entreprenadkontrakt dr det viktigt att ha en god dokumentation.

Konkurrensverket ser positivt pa att det finns motivbilagor till samtliga
upphandlingar i sammanstallningen fran CTM 6ver upphandlingar som
genomforts utan annonsering. I synnerhet da Trafikverket har en
centraliserad inkopsfunktion som kraver en systematiserad kontrollfunktion
av inkopsverksamheten for att uppticka brister och avvikelser.

Trafikverket har redovisat antalet direktupphandlingar som genomforts i
CTM under 2019, samt tillhérande motivbilagor. Av motivbilagorna framgar
bland annat kontraktets varde, kontraktstiden och skélen till
direktupphandlingen.

Bland de ovan nimnda upphandlingarna i CTM redovisades inte det
direktupphandlade inkramskopet eller den sista forlangningen av
skyddsarbeten och tunneldrift i FSE305 Bergtunnlar Lovd. De finns inte heller
angivna i Trafikverkets sammanstallning 6ver genomforda
direktupphandlingar gjorda i Proceedo under 2019. Trafikverket har uppgett
att det finns en osdakerhet i myndighetens redovisade direktupphandlingar
och forhandlade forfaranden utan foregdende annonsering, da registreringen
av dessa kan vara felaktig och ddrmed inte visas vid en sokning i systemet.
Detta forsvarar bade intern och extern granskning.

Vid fradgan om vissa dndrade eller kompletterade kop i entreprenadavtal har
Trafikverket i svarsskrivelse hanvisat till ett lagrum. Detta @&ndrades sedan
efter det att Konkurrensverket noterat utebliven annonsering. Det forefaller
ddrmed som att den interna dokumentationen ar bristfallig. Bristerna medfor
att Konkurrensverket inte till fullo har kunnat genomlysa vissa av de utvalda
inképen och upphandlingarna.

Mot bakgrund av ovanstdende vill Konkurrensverket understryka vikten av
att dokumentera de omstandigheter och bedomningar som ligger till grund
for beslut, inte minst for att Trafikverket ska undvika andringar som kan
utgora otillatna direktupphandlingar. Muntliga dialoger med leverantorer
bor dokumenteras for att ha en enhetlig sparningsprocess och for att
dokumentation sker i enlighet med 6ppenhetsprincipen.
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Risk att efterannonsering inte sker vid andring av avtal

37.

38.

39.

En myndighet som dndrar ett kontrakt eller ramavtal ska i vissa fall upplysa
om detta i en annons som ska publiceras i en registrerad annonsdatabas
enligt 17 kap. 16 § LOU.

Konkurrensverket har i granskningen undersokt Trafikverkets hantering av
efterannonsering vid andringar av avtal. Trafikverket uppger att de i vissa
fall inte efterannonserat dndringar av avtal.

Konkurrensverket vill understryka vikten av att reglerna om annonsering
respekteras sa att potentiella anbudsgivare ges insyn och darmed méjlighet
att tillvarata sina intressen. Om Trafikverket inte foljer sina egna beslutade
rutiner om annonsering forsvarar det ocksa for Trafikverket att sdkerstalla att
annonseringsskyldigheten efterfoljs.

Risk for otillatna direktupphandlingar pa grund av avsaknad av kontroll och systematiserad
uppfoljning

40.

41.

42.

Trafikverkets arbete med att forbéttra fakturahanteringen ar av stor betydelse
for mojligheten till kontroll och uppfdljning av avtalen. Det faktum att inkoép
gors fran de upphandlade ramavtalen samt att inkdpen gors i enlighet med
villkoren i de upphandlade ramavtalen &r av betydelse for att undvika att
inkdpen gors i form av otillatna direktupphandlingar. Konkurrensverkets
uppfattning ar dock att den manuella handpaldggning som kréavs av IL
(Ink6p och Logistik) Avrop vid fritextbestallningar under ett prisbasbelopp i
sig utgor en risk for felaktig hantering, sarskilt om det finns tidspress eller
andra krav pa en hog produktionstakt.

Nar direktupphandlingar laggs in i systemet genereras ett avtalsnummer.
Naér en faktura sedan matchas mot ett avtal kontrolleras inte om avtalet i sin
tur har upphandlats i enlighet med upphandlingslagstiftningen.
Konkurrensverket anser att denna hantering forsvarar upptackten av
eventuella otilldtna direktupphandlingar i inkdpsprocessen.

Trafikverket har under Konkurrensverkets granskning uppgett att det saknas
ett centralt system for att kontrollera och upptacka otillatna
direktupphandlingar. I syfte att undvika otillatna direktupphandlingar
kommuniceras och tydliggors internt Trafikverkets restriktiva
forhallningssatt till direktupphandlingar. Trafikverket uppger att det i
praktiken sillan dr mojligt att genomfora en direktupphandling med
motiveringen att den har ett varde som understiger
direktupphandlingsgransen, eftersom myndigheten vanligtvis genomfor
inkop av stora summor. I de fall det rader tveksamhet om en
direktupphandling kan genomféras pa grund av lagt varde ska det enligt
Trafikverkets interna riktlinjer ske i samrad med kvalificerad inkopare eller
jurist.
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43.

44.

45.

46.

Av granskningen framgar att bestéllare har en majlighet att gora
fritextbestallningar. Enligt Trafikverkets interna styrdokument for 2019 kan
fritextbestallningar under 20 000 kronor goras i det narmaste obegransat och
utan kontroll fran den centrala funktionen. For 2021 kan fritextbestallningar
upp till 30 000 kronor goras pa motsvarande sétt.

Konkurrensverket har dven observerat en risk for att gallande ramavtal
kringgds genom att ink&p som omfattas av ramavtal kan goras i form av en
fritextbestallning, upp till 20 000 kronor, utan kontroll. Det stora antalet
fritextbestallningar som redovisats star i kontrast till Trafikverkets restriktiva
syn pa direktupphandling av lagt varde.

Trafikverket har uppgett att det saknas ett etablerat systematiserat arbetssatt
for att f6lja upp kop av samma slag i form av fritextbestallningar och det
finns enligt myndigheten en risk att kop av samma slag 6verskridit
direktupphandlingsgransen. Det framstar inte som majligt att bedomningen
av upphandlingens varde, med beaktande av kop av samma slag, kan goras
av nagon annan an den centrala inkdpsfunktionen eftersom enskilda
bestillare och attesterande chefer saknar underlag om tidigare bestallningar
av lagt varde som genomforts eller godkants av andra anstéllda pa
myndigheten.

Trafikverkets centraliserade inkdpsorganisation innebar att Gversiktsbilden,
saval som sakkunskapen, kopplad till avtal och upphandling uteslutande
finns centralt. Det finns darfor en risk med att tillata inkop av alla
medarbetare utan att det sker en kontroll av den centrala funktionen. Enligt
Konkurrensverket finns det risker for att otillatna direktupphandlingar kan
genomforas i Proceedo med anledning av mdjligheten till fritextbestallningar
och avsaknaden av uppf6ljning av inkdp av samma slag.

Sammanfattande slutsats

47.

Konkurrensverkets granskning har visat att det finns ett antal brister och
riskomraden inom Trafikverkets inkdpsverksamhet som forsvarar for
myndigheten att hantera sina inkdp i 0verensstaimmelse med
upphandlingslagstiftningen och for Konkurrensverkets tillsyn. Det bor
framhallas att Konkurrensverket har noterat att Trafikverket under
granskningen har gjort vissa férandringar och forbattringar av
inkopsverksamheten i relevanta avseenden som kan bidra till att minska
riskerna. Som exempel kan ndamnas forandrade rutiner hos Farjerederiet med
anledning av de omfattande fritextbestdllningar som gjorts och arbetet med
att forbattra fakturahanteringen. Det ar av stor betydelse for méjligheten till
kontroll och uppféljning av avtal.
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Hur man 6verklagar

Detta beslut kan 6verklagas. Om ni vill 6verklaga ska detta goras skriftligen.
Overklagandet ska stillas till Forvaltningsritten i Stockholm men ges in till
Konkurrensverket, garna via e-post till konkurrensverket@kkv.se. I 6verklagandet
ska ni ange vilket beslut som 6verklagas och den d@ndring av beslutet som ni
begir. Overklagandet ska ha kommit in till Konkurrensverket inom tre veckor
fran den dag da beslutet meddelades.

Detta beslut har fattats av generaldirektoren Rikard Jermsten. Féredragande har
varit enhetschefen Therése Westermark.

Beslutet undertecknas inte egenhandigt och saknar darfér namnunderskrift.

Rikard Jermsten

Detta beslut publiceras pa Konkurrensverkets webbplats.



