KKV 010 v4 2022-10

BESLUT
2023-04-20  Dnr 432/2022

KONKURRENSVERKET

Swedish Competition Authority

Upplands-Bro kommun

Tillsyn enligt lagen (2016:1145) om offentlig upphandling;
Upplands-Bro kommuns ombyggnation av vag

Konkurrensverkets beslut
Upplands-Bro kommun har agerat i strid med:

- 10 kap. 1 § lagen (2016:1145) om offentlig upphandling genom att
genomfora andring av upphandlingen av ombyggnation av

1(15)
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Redogorelse for tillsynsarendet

1.

Konkurrensverket mottog ett tips om att Upplands-Bro kommun
(Kommunen) har genomfort en annonserad upphandling av ombyggnation
av en vag och sedan gjort vasentliga andringar av den aktuella
upphandlingen.!

Mot bakgrund av tipset inledde Konkurrensverket ett tillsynsarende mot
Kommunen i syfte att ndrmare granska aktuella omstandigheter och att
utreda huruvida eventuell andring har genomforts med stod i lagen
(2016:1145) om offentlig upphandling (LOU).

Omstandigheterna i arendet

3.

Den 22 november 2019 publicerade Kommunen en annons avseende
upphandling av ombyggnation av Granhammarsvagen i databasen
Kommers.2

Upphandlingen avser enligt upphandlingens administrativa foreskrifter
ombyggnation av en vdag med gang- och cykelbanor, gang- och cykelbro,
nya cirkulationsplatser och refuger med komplett utférande av
sprangnings-, lednings-, mark- och gatuarbeten. I de administrativa
foreskrifterna hanvisas till upphandlingsforeméalet som en entreprenad.
Vidare framgar av de administrativa foreskrifterna att upphandlingen
genomfors som ett forenklat forfarande enligt 19 kap. 7 § LOU.3

Av de administrativa foreskrifterna framgar att ersattningsformen i
upphandlingen éar fast pris utan indexreglering.* Kommunen har uppgett
att den uppskattat vardet av upphandlingen till 30 000 000 kronor exklusive
mervardesskatt.’ Kommunen har ocksa inkommit med en kalkyl dar vardet
av upphandlingen uppskattas till 51 000 000 kronor exklusive
mervardesskatt och vardet av upphandlingen inklusive sa kallade
ATA-arbeten® uppskattas till 56 100 000 kronor exklusive mervérdesskatt.”
Kommunen har uppgett att den inte kan besvara varfor beloppen skiljer sig
at.8

Fyra leverantorer lamnade anbud i upphandlingen. Leverantorerna
offererade priser om 41 095 260 kronor exklusive mervardesskatt, 46 128 235

1 Bilaga 1. Tips.

2 Bilaga 2. Upplands-Bro kommuns svar daterat den 28 juni 2022.

3 Bilaga 3. Administrativa foreskrifter avseende upphandling av ombyggnation av Granhammarsvagen.

4 Bilaga 3. Administrativa foreskrifter avseende upphandling av ombyggnation av Granhammarsvéagen.

5 Bilaga 4. Upplands-Bro kommuns svar daterat den 3 februari 2023.

¢ Andringsarbeten, tilliggsarbeten och avgaende arbeten.
7 Bilaga 5. Kalkyl.
8 Bilaga 4. Upplands-Bro kommuns svar daterat den 3 februari 2023.
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kronor exklusive mervéardesskatt, 53 051 829 kronor exklusive
mervardesskatt respektive 54 156 431 kronor exklusive mervardesskatt.’

7.  Kommunen ingick den 4 februari 2020 avtal med leverantoren som offererat
det lagsta priset. Av avtalet framgar bland annat att kontraktssumman ar
40 203 000 kronor exklusive mervardesskatt.!°

8.  Kommunen har uppgett att det efter upphandlingens fardigstillande inkom
klagomal fran allmadnheten om att ombyggnationen av viagen medforde
begransad framkomlighet i omradet. Klagomalen foranledde att
Kommunen fattade beslut om att &ndra den ursprungliga planeringen av
avstangning och omledning av trafik under genomforandet av
ombyggnationen. Detta medforde att leverantorens arbetsinsats
dubblerades. Efter upphandlingens fardigstallande uppmarksammades
ocksa ett behov av varor och arbeten till ombyggnationen som Kommunen
inte upphandlat genom den annonserade upphandlingen. Kommunen
anskaffade aktuella varor och arbeten utan att forst genomfora en
annonserad upphandling.!!

9. Kommunen har uppgett att den uppskattat vardet av andringen av
upphandlingen till mellan 15 000 000 och 20 000 000 kronor exklusive
mervardesskatt.’? Enligt uppgift fran Kommunen uppgar det faktiska
vardet av andringen till 32 263 786 kronor exklusive mervardesskatt.!®

10. Pa fraga om nar andringen genomfordes har Kommunen uppgett att
andringarna i utférandet genomfordes i april 2020 och att 6verenskommelse
skedde muntligen i juni 2020. Kommunen har ocksa uppgett att det saknas
skriftlig dokumentation kring forhandlingarna avseende dndringen.!4

Kommunens installning
11. Konkurrensverket har under utredningen efterfragat vilka omstandigheter
Kommunen har lagt till grund f6r bedomningen att den ursprungliga
upphandlingen har kunnat dndras pa sa satt som Kommunen har gjort.
Kommunen har angdende detta bland annat uppgett att det med héansyn till

9 Bilaga 6. Anbudspriser.
10 Bilaga 7. Avtal.

11 Bilaga 2. Upplands-Bro kommuns svar daterat den 28 juni 2022 och bilaga 4. Upplands-Bro kommuns svar
daterat den 3 februari 2023.

12 Bilaga 4. Upplands-Bro kommuns svar daterat den 3 februari 2023.

13 Kommunen har uppgett att kostnader hanforliga till trafikomlaggningen uppgar till 13 590 613 kronor
exklusive mervardesskatt, att kostnader for tillkommande reglerbara méngder uppgar till 8 186 300 kronor
exklusive mervardesskatt, att kostnader for kop av tungavstangning som saknats i upphandlingen uppgar till
3 596 678 kronor exklusive mervérdesskatt och att kostnader for dvriga tilliggsarbeten uppgar till 6 890 195
kronor exklusive mervérdesskatt, se bilaga 2. Upplands-Bro kommuns svar daterat den 28 juni 2022.

14 Bilaga 2. Upplands-Bro kommuns svar daterat den 28 juni 2022.
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samhallsintresset och den paverkan som en ny upphandling hade medfort
inte hade varit forsvarbart att genomfora en ny upphandling.!s

Skal for beslutet
Rattslig reglering

LOU:s tillamplighet
12. Sedan genomforandet av upphandlingen och d@ndringen har nya
bestammelser for upphandling trétt i kraft (se bland annat LOU
SFS 2021:1110). I beslutet redogors for de bestammelser som var tillampliga
vid for beslutet relevanta tidpunkter.

13. LOU galler f6r upphandling som genomfors av en upphandlande
myndighet. Med upphandling avses de atgarder som vidtas i syfte att
anskaffa varor, tjanster eller byggentreprenader genom tilldelning av
kontrakt.1®

14. Enupphandling far inte utformas i syfte att undanta den fran LOU:s
tillampningsomrade och fér inte heller utformas i syfte att begransa
konkurrensen sa att vissa leverantorer gynnas eller missgynnas pa ett
otillborligt satt.!”

De grundldggande upphandlingsprinciperna
15. De grundlaggande upphandlingsprinciperna fyller ut det
upphandlingsrittsliga regelverket och ska alltid beaktas vid vidtagandet av
atgarder som omfattas av upphandlingslagstiftningens
tillampningsomrade.!8

16. Av principerna foljer att upphandlande myndigheter ska behandla
leverantorer pa ett likvardigt och icke-diskriminerande satt
(likabehandlingsprincipen och icke-diskrimineringsprincipen) samt
genomfora upphandlingar pa ett oppet sitt (6ppenhetsprincipen).
Upphandlingar ska vidare genomforas i enlighet med principerna om
Omsesidigt erkdnnande och proportionalitet.’”

15 Bilaga 2. Upplands-Bro kommuns svar daterat den 28 juni 2022.

167 kap. 2 § och 19 kap. 2 § LOU.

174 kap. 2 § och 19 kap. 2 § LOU.

18 Se bland annat 4 kap. 1 § och 19 kap. 2 § LOU och skal 1 till Europaparlamentets och radets direktiv

2014/24/EU av den 26 februari 2014 om offentlig upphandling och om upphévande av direktiv 2004/18/EG (LOU-

direktivet). Se &ven EU-domstolens dom av den 3 mars 2005, Fabricom, C-21/03 och C-34/03, EU:C:2005:127.
194 kap. 1 § LOU och 19 kap. 2 § LOU.
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17. Likabehandlingsprincipen innebar att lika situationer inte far behandlas

18.

19.

20.

olika och att olika situationer inte far behandlas lika, savida det inte finns
sakliga skal for sadan behandling.?

Icke-diskrimineringsprincipen utgor ett forbud mot att diskriminera
leverantdrer pa grund av nationalitet. Principen innebéar bland annat att
upphandlande myndigheter inte far stilla krav som bara svenska
leverantorer kan uppfylla.

Av 6ppenhetsprincipen foljer bland annat ett krav pa att upphandlingar ska
annonseras.?! Oppenhetsprincipen innebér vidare bland annat att kraven i
ett upphandlingsforfarande ska vara formulerade pa ett klart, precist och
entydigt satt, i syfte att alla rimligt informerade och normalt omsorgsfulla
anbudsgivare ska kunna forsta den exakta innebdrden av kraven och att
den upphandlande myndigheten pa ett effektivt satt ska kunna kontrollera
om anbuden fran anbudsgivarna uppfyller kraven.?

Hogsta forvaltningsdomstolen har i ett avgorande bedomt att med hansyn
till att de grundlaggande upphandlingsprinciperna ar hamtade fran
unionsratten sa bestims principernas narmare innebord av EU-domstolens
praxis. Detta géller enligt domstolen dven vid upphandlingar som faller
utanfor unionsrattens tillimpningsomrade, i och med att den
omstandigheten att principerna enligt svensk lagstiftning har getts generell
tillamplighet innebar att EU-domstolens uttolkning av principerna far
genomslag dven vid upphandlingar som ligger under troskelvardena.?

Annonsering av upphandlingar

21.

22.

Upphandlingslagstiftningens huvudsakliga syfte ar att 6ppna upp den inre
marknaden for konkurrens och att framja den fria rorligheten for varor och
tjanster pa den inre marknaden.?* Mot bakgrund av detta ska
upphandlingar som omfattas av upphandlingslagstiftningens
tillimpningsomrade som huvudregel annonseras, sa att alla potentiella
leverantorer far samma forutsattningar att lamna anbud i upphandlingar.?

For upphandlingar vars varde understiger den sa kallade
direktupphandlingsgransen behdver nagon annonsering emellertid inte

2 Se bland annat EU-domstolens dom av den 3 mars 2005, Fabricom, C-21/03 och C-34/03, EU:C:2005:127, p. 27.

21 Se bland annat EU-domstolens dom av den 4 juni 2009, Kommissionen mot Grekland, C-250/07, EU:C:2009:338
och EU-domstolens dom av den 7 december 2000, Telaustria, C-324/98, EU:C:2000:669.

2 Se bland annat EU-domstolens dom av den 2 juni 2016, Pippo Pizzo, C-27/15, EU:C:2016:404, p. 36.
23 HFD 2018 ref. 60.

24 Se bland annat skal 1 till LOU-direktivet, EU-domstolens dom av den 11 januari 2005, Stadt Halle, C-26/03,
EU:C:2005:5, p. 44 och 47 och EU-domstolens dom av den 5 oktober 2000, Kommissionen mot Frankrike, C-16/98,
EU:C:2000:541, p. 44.

%5 Se 10 kap. 1 § LOU och 19 kap. 9 § LOU.
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genomforas.?® Vid genomforandet av den ursprungliga upphandlingen
uppgick direktupphandlingsgransen till 586 907 kronor.

23. Nar nagot av LOU:s undantag ar tillampligt behover nagon annonsering
inte heller genomféras.?”

24. Var en annons ska publiceras beror bland annat pa upphandlingens varde.
En upphandling av en byggentreprenad vars varde 6verstiger tillampligt
troskelvarde presumeras vara av gransoverskridande intresse och ska
annonseras i enlighet med de direktivstyrda bestimmelserna i LOU. Det
innebar att upphandlingen ska annonseras i TED.?® En upphandling av en
byggentreprenad vars varde understiger tillaimpligt troskelvarde ska
annonseras i enlighet med de icke-direktivstyrda bestimmelserna i LOU,
vilket innebar att upphandlingen ska annonseras i en elektronisk databas
som ar allméant tillganglig.?

Tréskelvérden
25. Vid genomforandet av den ursprungliga upphandlingen uppgick
troskelvardet for upphandlingar av byggentreprenader till 52 620 561
kronor.* Vid genomfoérandet av andringen uppgick troskelvardet for
upphandlingar av byggentreprenader till 54 938 615 kronor.3!

Berékning av vérdet av upphandlingar

26. Av 5 kap. LOU foljer bland annat att vardet av en upphandling &r det totala
belopp som ska betalas enligt de kontrakt som ingar i upphandlingen. Nar
vardet bestdms ska options- och forlangningsklausuler som anges i nagot av
upphandlingsdokumenten inbegripas som om de hade utnyttjats. Vardet
ska bestammas exklusive mervardesskatt.?? Metoden for att uppskatta en
upphandlings varde far inte véljas i avsikt att undvika att bestimmelserna
om upphandling 6ver troskelvardena blir tillimpliga.®® En upphandling far
delas upp sa att bestimmelserna om upphandling 6ver troskelvardena inte
blir tillampliga endast om en sadan uppdelning ar beréttigad av objektiva
skal.* I vardet av en upphandling av en byggentreprenad ska det inga,
utover det belopp som ska betalas for entreprenaden, vardet av varor och

2019 kap. 7 § LOU.

27 Se 6 kap. och 19 kap. LOU. I 3 kap. LOU finns undantag som helt undantar upphandlingar fran LOU:s
tillampningsomrade.

2810 kap. LOU och 2 § upphandlingsférordning (2016:1162).

219 kap. 9 § LOU.

% Tillkdnnagivande (2018:34) om tréskelvarden vid offentlig upphandling.
31 Tillkdnnagivande (2020:8) om tréskelvarden vid offentlig upphandling.
%25 kap. 3 § LOU.

35 kap. 6 § LOU.

35 kap. 7§ LOU.
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27.

28.

tjanster som den upphandlande myndigheten tillhandahéller entreprentren
och som ar nodvéndiga for att entreprenaden ska kunna fullgoras.®

Enligt 19 kap. LOU ska vardet av en upphandling uppskattas till det totala
belopp som ska betalas i upphandlingen. En upphandling far inte delas upp
i avsikt att kringga bestdimmelserna i LOU. Vid berdkningen ska options-
och forlangningsklausuler beaktas som om de utnyttjats. Vid berdkningen
ska den upphandlande myndigheten beakta direktupphandlingar av
samma slag gjorda av myndigheten under rakenskapsaret.>

Konkurrensverket har i ett tidigare tillsynsbeslut bland annat konstaterat att
det i svarbeddmda fall ar lampligt att gora en restriktiv bedomning av
vardet av en upphandling.>”

Andringar av avtal

29.

30.

31.

For att sakerstélla en valfungerande konkurrens ar det viktigt att avtal som
ingas efter genomforandet av en annonserad upphandling ocksa utformas
och tillampas i enlighet med villkoren som angivits i upphandlingen.

Principen om likabehandling och den skyldighet att limna insyn som foljer
av denna, utgor hinder for att, efter tilldelningen av ett avtal, dndra
bestimmelserna i avtalet sa att det uppvisar betydande skillnader i
forhallande till bestimmelserna i det ursprungliga avtalet. Vid
genomforandet av sddana dndringar behdver i regel en ny annonserad
upphandling genomforas.>

I LOU finns bestammelser avseende forutsattningarna att andra avtal som
omfattas av de direktivstyrda bestdimmelserna i LOU:s
tillimpningsomrade.® Andring av ett avtal som omfattas av de
direktivstyrda bestaimmelserna forutsatter att ndgon av de aktuella
andringsbestammelserna ar tillimplig.* Andringsbestimmelserna i LOU
genomfor bestimmelser i LOU-direktivet. Bestimmelserna i LOU-direktivet
utgor delvis en kodifiering av EU-domstolens praxis avseende
forutsattningarna att andra upphandlingspliktiga avtal.*!

%5 kap. 9 § LOU.
% 19 kap. 8 § LOU.

37 Konkurrensverkets beslut den 12 december 2014 i Konkurrensverkets darende med dnr 690/2013.

3 Se bland annat EU-domstolens dom av den 18 september 2019, Kommissionen mot Italien, C-526/17,
EU:C:2019:756, p. 58-59 och skal 107 till LOU-direktivet.

%17 kap. 8-14 §§ LOU.
4017 kap. 8 § LOU.

41 Se prop. 2015/16:195 s. 843 f. EU-domstolens praxis bygger i sin tur pa de grundlidggande
upphandlingsprinciperna, jfr bland annat EU-domstolens dom av den 19 juni 2008, Pressetext, C-454/06,
EU:C:2008:351.
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32. Det finns inte nagra bestimmelser i LOU som avser forutsattningarna for
andring av avtal som omfattas av de icke-direktivstyrda bestimmelsernas
tillampningsomrade. Av forarbetena till LOU framgar emellertid foljande.

I fraga om Ovriga bestammelser om fullgérande av kontrakt i
upphandlingsdirektiven anser regeringen, i likhet med utredningen, att det
saknas anledning att infora dessa detaljerade bestimmelser vid icke-
direktivstyrd upphandling. Regeringen gor samma bedomning dven i fraga
om bestimmelserna om dndring av kontrakt, ramavtal och koncessioner.
Regeringen kan dock konstatera att dessa bestammelser pa det
direktivstyrda omradet ger uttryck for allménna principer som dven ar
géllande vid icke-direktivstyrd upphandling. Det férhallandet att
bestammelserna inte infors pa det icke-direktivstyrda omradet innebar
saledes inte att utrymmet for tilldtna dndringar ar mindre pd detta omrade.
I avsaknad av detaljerade bestimmelser torde tvartom provningen av en
andrings tillatlighet kunna goras nagot friare utanfor det direktivstyrda
omradet. I vilken utstrackning ett kontrakt, ramavtal eller koncession far
andras pa det icke-direktivstyrda omradet dven i andra fall an sddana som
skulle vara tillatna pa det direktivstyrda omradet, far avgoras i
rattstillampningen.” 42

Dokumentation av upphandlingar
33. Genomforandet av upphandlingar ska dokumenteras. Dokumentationen
ska vara tillracklig for att motivera den upphandlande myndighetens beslut
under upphandlingens samtliga skeden.*

Konkurrensverkets bedomning

Kommunen har genomfért en otillaten direktupphandling genom att genomféra
andringen av den ursprungliga upphandlingen
34. Fragani drendet dr huruvida det funnits stod i LOU for att dandra den
ursprungliga upphandlingen pa sa satt som Kommunen har gjort. Nedan
redogors for den aktuella fragan.

Den ursprungliga upphandlingens karaktar och virde

35. Den ursprungliga upphandlingen avser ombyggnation av en viag med
gang- och cykelbanor, gang- och cykelbro, nya cirkulationsplatser och
refuger med komplett utférande av sprangnings-, lednings-, mark- och
gatuarbeten. I de administrativa foreskrifterna hanvisas till
upphandlingsforemalet som en entreprenad. Upphandlingen, vars viarde
uppskattats uppga till atminstone 30 000 000 kronor exklusive
mervardesskatt, har annonserats i enlighet med de icke-direktivstyrda

4 Prop. 2015/16:195 s. 858 f.
4312 kap. 14 § och 19 kap. 30 § LOU.
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36.

37.

38.

39.

bestammelserna i LOU.*# Konkurrensverket utgar med hansyn till aktuella
uppgifter fran att den ursprungliga upphandlingen avser en
upphandlingspliktig byggentreprenad.®

Kommunen har uppgett att den uppskattat vardet av upphandlingen till
30 000 000 kronor exklusive mervardesskatt.* Kommunen har ocksa
inkommit med en kalkyl, som gjorts infér genomforandet av
upphandlingen, dar vardet av upphandlingen uppskattas till 51 000 000
kronor exklusive mervardesskatt.*”

Oaktat vilket av vardena som ska anses vara det uppskattade vardet for
upphandlingen kan konstateras att upphandlingens varde overstiger
direktupphandlingsgransen och understiger tillampligt troskelvarde.
Saledes skulle Kommunen ha publicerat en annons om upphandlingen i
enlighet med de icke-direktivstyrda bestimmelserna i LOU, vilket
Kommunen har gjort.

Vid bedomningen av forutsattningarna att dandra upphandlingen ar det
emellertid av vikt att faststalla ett uppskattat varde, bland annat med
hénsyn till att upphandlingens varde styr forutsattningarna for
vardemassiga andringar av upphandlingen.

Kommunen har inte redogjort for vilka uppgifter som lagts till grund for
beddmningen att upphandlingens uppskattade varde uppgar till 30 000 000
kronor exklusive mervardesskatt.** Kommunen har daremot inkommit med
en kalkyl som lagts till grund for bedomningen att upphandlingens
uppskattade varde uppgar till 51 000 000 kronor exklusive mervardesskatt.*
Det noteras vidare att leverantérerna som lamnat anbud i upphandlingen
offererat priser om 41 095 260 kronor exklusive mervardesskatt, 46 128 235
kronor exklusive mervardesskatt, 53 051 829 kronor exklusive
mervardesskatt respektive 54 156 431 kronor exklusive mervardesskatt.’* De
offererade priserna ligger sadledes narmare 51 000 000 kronor &n 30 000 000
kronor.

# Bilaga 3. Administrativa foreskrifter avseende upphandling av ombyggnation av Granhammarsvagen och
bilaga 4. Upplands-Bro kommuns svar daterat den 3 februari 2023.

451 kap. 9 och 10 §§ LOU.

46 Bilaga 4. Upplands-Bro kommuns svar daterat den 3 februari 2023.
47 Bilaga 5. Kalkyl.

4 Bilaga 4. Upplands-Bro kommuns svar daterat den 3 februari 2023.
4 Bilaga 5. Kalkyl.

%0 Bilaga 6. Anbudspriser.
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40.

4].

En upphandlande myndighet som av nagot skal kommer fram till flera
olika varden vid uppskattningen av en upphandlings véarde bor utga fran
det hogre vardet.>

Mot bakgrund av det ovanstdende utgar Konkurrensverket fran uppgiften
om att upphandlingens uppskattade varde uppgar till 51 000 000 kronor
exklusive mervardesskatt.

Andringens karaktir

42.

I likhet med den ursprungliga upphandlingen avser dndringen anskaffning
av varor och arbeten for utférandet av ombyggnation av en vag.>
Konkurrensverket bedomer att &ven @ndringen avser en
upphandlingspliktig byggentreprenad.

Andringen har inte genomforts med stéd i andringsbestimmelserna i LOU

43.

44.

45.

46.

47.

Kommunen har uppgett att den infér genomférandet av @andringen
uppskattat vardet av andringen till mellan 15 000 000 och 20 000 000 kronor
exklusive mervardesskatt.>

Precis som vid uppskattningen av vardet av en upphandling bor en
upphandlande myndighet som av nagot skdl kommer fram till flera olika
varden vid uppskattningen av vardet av en andring utga fran det hogre
vardet.®> Mot bakgrund av detta utgar Konkurrensverket fran att
andringens uppskattade varde uppgar till 20 000 000 kronor exklusive
mervardesskatt.

Det finns inte nagra dndringsbestammelser som ar direkt tillampliga vid
icke-direktivstyrd upphandling. Av forarbetena till LOU framgar emellertid
att andringsbestimmelserna pa det direktivstyrda omradet ger uttryck for
allménna principer som dven ar gallande vid icke-direktivstyrd
upphandling och att provningen av en dndrings tillatlighet bor kunna goéras
nagot friare pa det icke-direktivstyrda omradet.

Det ar alltsd mojligt att gora andringar av upphandlingar d@ven pa det icke-
direktivstyrda omradet.

Den omstandigheten att @ndringsbestimmelserna pa det direktivstyrda
omradet ger uttryck for allmédnna principer kan tolkas som att en andring

51 Jfr Konkurrensverkets beslut den 12 december 2014 i Konkurrensverkets drende med dnr 690/2013.

52 Bilaga 2. Upplands-Bro kommuns svar daterat den 28 juni 2022.
531 kap. 9 och 10 §§ LOU.
5 Bilaga 4. Upplands-Bro kommuns svar daterat den 3 februari 2023.

5 Jfr Konkurrensverkets beslut den 12 december 2014 i Konkurrensverkets drende med dnr 690/2013. Att notera i
sammanhanget &dr ocksa att andringens faktiska varde uppgar till 32 263 786 kronor exklusive mervardesskatt, se
bilaga 2. Upplands-Bro kommuns svar daterat den 28 juni 2022.

% Prop. 2015/16:195 s. 858 f.
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48.

49.

50.

av en icke-direktivstyrd upphandling som uppfyller rekvisiten i nagon av
de direktivstyrda @ndringsbestdimmelserna alltid ar tillaten. I
sammanhanget maste emellertid beaktas att de grundldggande principerna
fyller ut regelverket och att principerna, och upphandlingslagstiftningens
syfte som principerna bygger pa, alltid méste beaktas vid vidtagandet av
atgarder som omfattas av upphandlingslagstiftningens
tillampningsomrade. Vidare uppmarksammas att utgangspunkten vid
utformningen av de direktivstyrda andringsbestaimmelserna maste ha varit
att dndringsbestammelserna ska tillimpas for att andra avtal som
upphandlats i enlighet med LOU-direktivet, det vill siga avtal som i
huvudregel annonserats i TED och som alla potentiella leverantorer pa den
inre marknaden har fatt samma forutsattningar att konkurrera om. Den
situation som &r for handen i det nu aktuella fallet, att andringen ror en
upphandling som inte har annonserats i enlighet med LOU-direktivet, kan
inte antas ha beaktats vid utformningen av de direktivstyrda
andringsbestdimmelserna.

Vid bedomningen av om en andring av en icke-direktivstyrd upphandling
ar tillaten eller inte kan andringen séledes inte endast provas mot de
direktivstyrda andringsbestammelserna, de grundlaggande principerna och
upphandlingslagstiftningens syfte maste ocksa beaktas.

Aven om det av forarbetena till LOU framgar att bedomningen av en
andrings tillatlighet kan goras nagot friare pa det icke-direktivstyrda
omradet”, maste beaktas att en andring av en icke-direktivstyrd

upphandling kan fa effekter pa konkurrensen pa EU:s inre marknad.

Den ursprungliga upphandlingen har annonserats i enlighet med de icke-
direktivstyrda bestimmelserna i LOU, det vill sdga i en nationell databas,
med hénsyn till att upphandlingens uppskattade viarde om

51 000 000 kronor exklusive mervardesskatt understiger tillampligt
troskelvarde. Efter att upphandlingen avslutats har andringen, vars viarde
uppskattats till 20 000 000 kronor exklusive mervardesskatt, genomforts.
Genomforandet av andringen innebér att det inom ramen for
upphandlingen har utforts arbeten till ett uppskattat varde om

71 000 000 kronor exklusive mervardesskatt, det vill saga ett varde som
overstiger tillampligt troskelvdrde.® Andringen och den ursprungliga
upphandlingen dr sammankopplade med varandra i den bemarkelsen att
andringen dndrar forutsattningarna for utforandet av det uppdrag som den
ursprungliga upphandlingen avser. Genom att genomfora andringen har

57 Jfr prop. 2015/16:195 s. 858 f.
5 Att notera i sammanhanget dr ocksa att det faktiska vardet av de arbeten som utforts inom ramen for
upphandlingen uppgar till 72 466 786 kronor exklusive mervérdesskatt (40 203 000+32 263 786), det vill siga ett

varde som Overstiger tillimpligt troskelvarde, se bilaga 2. Upplands-Bro kommuns svar daterat den 28 juni 2022
och bilaga 7. Avtal.
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51.

52.

53.

Kommunen saledes natt en ny 6verenskommelse med leverantoren
avseende utférandet av den ursprungliga upphandlingen i enlighet med
villkoren i dndringen.

Genomforandet av @andringen kan likstallas med att Kommunen genomfort
en direktivstyrd upphandling. Genom andringen utokas siledes kretsen av
leverantOrer som presumeras ha ett intresse av att delta i upphandlingen till
att aven avse leverantorer i andra EU-lander an Sverige. Upphandlingen
har ursprungligen endast varit féremal for annonsering i en nationell
databas. Andringen har inte varit foremal fér ndgon annonsering. Samtliga
potentiella leverantorer i EU har sdledes inte fatt samma forutsattningar att
konkurrera om att utfora det aktuella uppdraget.

Enligt Konkurrensverkets bedomning skulle det huvudsakliga syftet med
LOU och det bakomliggande direktivet, att 6ppna upp den inre marknaden
for konkurrens och att framja den fria rorligheten for varor och tjanster pa
den inre marknaden, undergravas om det vore mojligt att genomfdra den
aktuella dndringen utan foregdende annonsering i TED. Det skulle ocksa
innebdra ett dsidosdttande av principerna om likabehandling, 6ppenhet och
icke-diskriminering.

Med hénsyn till dessa férhallanden beddmer Konkurrensverket att
andringen utgor en otillaten andring av den ursprungliga upphandlingen.
Det saknar ddarmed betydelse om forutsattningarna for andring enligt 17
kap. LOU skulle vara uppfyllda.

Andringen har inte genomférts med stdd i nagot av LOU:s undantag

54.

Kommunen har under utredningen inte hanvisat till att ndgot av LOU:s
undantag har kunnat tillimpas for att genomfora andringen utan
foregdende annonserad upphandling. Det har inte heller framkommit nagra
omstandigheter som foranleder skal att anta att ndgot undantag har kunnat
tillampas.

Sammanfattande bedémning

55.

Med hansyn till att det varken funnits stod i LOU:s @ndringsbestimmelser
eller undantag for att genomfdra den aktuella andringen har Kommunen
genomfort en otillaten direktupphandling. Detta innebar i sin tur att
Kommunen har agerat i strid med 10 kap. 1 § LOU genom att genomfora
andringen.
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Kommunen har agerat i strid med dokumentationsplikten genom att inte
dokumentera direktupphandlingen

56.

57.

58.

59.

Kommunen har uppgett att det saknas skriftlig dokumentation kring
forhandlingarna avseende andringen.>

Brister i, eller avsaknad av, dokumentation av upphandlingar medf&r en
okad risk for oegentligheter och otillborlig paverkan. Det riskerar ocksa att
leda till forsamrade forutsattningar for uppfoljning, 6verprévning och
tillsyn av upphandlingar. Det forsamrar ocksa allmanhetens insyn i det
offentligas inkop.

Ovan har konstaterats att Kommunen har genomfort en ny, otillaten,
upphandling i och med genomférandet av andringen.

Genomforandet av den aktuella upphandlingen borde ha dokumenterats i
enlighet med LOU. Mot bakgrund av att Kommunen inte upprattat nagon
skriftlig dokumentation om férhandlingarna avseende @ndringen har
Kommunen brustit i efterlevnaden av dokumentationsplikten i 12 kap. 14 §
LOU.

Slutsats

60.

61.

Kommunen har agerat i strid med 10 kap. 1 § LOU genom att genomfora
andring av upphandlingen av ombyggnation av Granhammarsvagen utan
att forst genomfora en annonserad upphandling.

Kommunen har agerat i strid med 12 kap. 14 § LOU genom att inte
dokumentera upphandlingen som genomfdrts i och med d@ndringen av
upphandlingen av ombyggnation av Granhammarsvagen.

Allmant om Konkurrensverkets tillsyn

62.

63.

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

Konkurrensverkets granskning i ett enskilt drende kan visa att en
upphandlande myndighet har agerat i strid med regelverket for offentlig
upphandling. Konkurrensverket kan da ansoka om
upphandlingsskadeavgift, om forutsattningarna for det ar uppfyllda, eller
sammanfatta resultatet av tillsynen i ett beslut. Genom att fatta ett
tillsynsbeslut kan Konkurrensverket peka pa forfaranden hos myndigheten
som ar i strid med regelverket eller gora andra papekanden som ar
motiverade.

% Bilaga 2. Upplands-Bro kommuns svar daterat den 28 juni 2022.
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64. Ett tillsynsbeslut innebar inte ett forbud eller foreldggande. Det ar saledes
inte forenat med en sanktion i sig, men kan dnda fa rattsliga foljder. Om en
upphandlande myndighet genomf6r upprepade otilldtna upphandlingar
kan exempelvis tidigare forseelser utgora en férsvarande omstandighet som
motiverar en hogre upphandlingsskadeavgift vid efterfoljande otilldtna
direktupphandlingar.

Detta beslut har fattats av generaldirektoren Rikard Jermsten. Foredragande har
varit sakkunniga juristen Klara Roslund Thorngren.

Beslutsfattandet har dokumenterats digitalt och beslutet saknar darfor
namnunderskrift.

Rikard Jermsten

Hur man overklagar

Detta beslut kan 6verklagas. Om ni vill 6verklaga ska detta goras skriftligen.
Overklagandet ska stillas till Forvaltningsrétten i Stockholm men ges in till
Konkurrensverket, garna via e-post till konkurrensverket@kkv.se. Overklagandet
ska ha kommit in till Konkurrensverket inom tre veckor fran den dag da beslutet
meddelades.

I 6verklagandet ska ni ange vilket beslut som 6verklagas och den dndring av
beslutet som ni begar.

Detta beslut publiceras pa Konkurrensverkets webbplats.
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Bilagor
Bilaga 1. Tips.

Bilaga 2. Upplands-Bro kommuns svar daterat den 28 juni 2022.

Bilaga 3. Administrativa foreskrifter avseende upphandling av ombyggnation av
Granhammarsvagen.

Bilaga 4. Upplands-Bro kommuns svar daterat den 3 februari 2023.
Bilaga 5. Kalkyl.
Bilaga 6. Anbudspriser.

Bilaga 7. Avtal.
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