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Exploateringsnamnden
Stockholms kommun

Tillsyn enligt lagen om offentlig upphandling (2016:1145) —
upphandling av Ny bussterminal i Katarinaberget

Konkurrensverket har vid en granskning av Exploateringsnaimndens i Stockholms
kommun upphandling av Ny bussterminal i Katarinaberget uppmarksammat ett
antal brister som medfor forhdjda risker for Overtradelser av
upphandlingsregelverket.

Bristerna har avsett riskfyllda entreprenadstrategier, andring av
ersattningsmodell och inférande av incitamentsersattning under pagaende avtal,
samt avsaknad av dokumentation.

Konkurrensverket forutsatter att Exploateringsnamnden beaktar det som
framforts i syfte att i sitt fortsatta arbete minska riskerna for 6vertradelser av
upphandlingsregelverket.

Arendet avslutas.

Konkurrensverket
Ringvagen 100

118 60 Stockholm

08-700 16 00
konkurrensverket@kkv.se

www.konkurrensverket.se
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Konkurrensverkets utredning

Utgangspunkter for tillsynen

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 varen 2024 en granskning av projektet "Ny
bussterminal i Katarinaberget” (Bussterminalen) inom ramen f6r Stockholms
kommuns genomforandebeslut f6r ombyggnaden av Slussen samt en del av
kommunens och Region Stockholms genomférandeavtal for ny- och
ombyggnadsarbeten i anslutning till Slussen. Bakgrunden till granskningen
var bland annat medieuppgifter om omfattande kostnadsokningar i projektet
samt att det har varit frdga om en komplex och omfattande byggentreprenad
av stor betydelse for saval allmadnheten, kollektivtrafiken som anvandandet av
skattemedel.

3. Exploateringsnimnden i Stockholms kommun har under utredningen gjort
gallande att det ar Exploateringsnamnden i Stockholms kommun som ar att
anse som upphandlande myndighet for de granskade upphandlingarna. Till
stod for detta har bland annat anforts att det ar Exploateringsnamnden genom
Exploateringskontoret som anges som bestallare i entreprenadkontrakten.
Vidare har det hanvisats till Stockholms kommuns tillimpningsanvisningar
for Stockholms kommuns program for inkop, Stockholms kommuns regler for
ekonomisk forvaltning och HFD 2018 ref. 6.!

4. Konkurrensverket noterar dven att upphandlingen ”SN92 Bussterminal
Installationer”, som dr en av upphandlingarna som har granskats i drendet,
har varit foremal for 6verprovning i domstol och att Exploateringsndmnden i
Stockholms kommun var part i det aktuella malet.? Konkurrensverket finner
mot denna bakgrund inte skal att ifrdgasédtta uppgiften att
Exploateringsndmnden ar att anse som upphandlande myndighet for de nu
granskade upphandlingarna.

5. Granskningen har i huvudsak utgatt fran ett urval av upphandlingar och avtal
avseende tva delentreprenader inom ramen for Bussterminalen.?
Konkurrensverket har under utredningen tagit del av bland annat kontrakt,
interna styrdokument samt lagesrapporter och lagesredovisningar avseende
Bussterminalen.

! Handl.nr 27, SV Stockholms stads upphandling av bussterminal Konkurrensverkets drende med dnr 217 2024,
s. 3.

2 Se Forvaltningsratten i Stockholms dom den 17 juni 2021 i mal nr 15198-21.

3 De olika delentreprenaderna inom ramen for bussterminalen bestér av totalt elva upphandlingar. Se handl.nr
38, Bussterminal Slussen - uppskattat varde pa upphandlingar, s. 1.
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Konkurrensverkets granskning i ett enskilt drende kan visa att en
upphandlande organisation har agerat i strid med regelverket for offentlig
upphandling. Konkurrensverket kan da, om forutsattningarna for det ar
uppfyllda, besluta om en upphandlingsskadeavgift. Genom att fatta ett
tillsynsbeslut kan Konkurrensverket peka pa forfaranden hos den
upphandlande organisationen som ar i strid med upphandlingsregelverket
och, om det ar befogat, rikta kritik till f6ljd av agerandet. Konkurrensverket
kan ocksd sammanfatta sina iakttagelser fran granskningen i ett beslut utan
ytterligare atgarder.

Konkurrensverkets utredning har i detta fall inte inriktats pa att visa att
Exploateringsnamnden har agerat i strid med regelverket for offentlig
upphandling i de enskilda upphandlingarna avseende Bussterminalen pa ett

satt som kan resultera i en sanktion i form av en upphandlingsskadeavgift. De

brister som uppmarksammats 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 sékerstalla

regelefterlevnaden. I det foljande redogors for drendet och Konkurrensverkets

bedomningar.

Bakgrund och omstandigheter

8.

Projektet "Ny bussterminal i Katarinaberget” &r ett projekt inom ramen for

kommunens genomférandebeslut f6r ombyggnaden av Slussen samt en del av

kommunens och regionens genomférandeavtal for ny- och
ombyggnadsarbeten i anslutning till Slussen. Projektet utgar fran en politisk
overenskommelse avseende finansiering och ansvarsférdelning for
bussterminallosning i Ostsektorn. Huvudparterna ar Region Stockholm
(Trafikforvaltningen) och Stockholms kommun. Totalkostnaden for hela
projekt Slussen forvantas 6verstiga 20 miljarder kronor.*

Vardet av de olika delentreprenaderna avseende Bussterminalen®
uppskattades vid projektets paborjande till cirka 1,6 miljarder kronor. I mars
2023 uppgick prognosen for delentreprenaderna till cirka 5,7 miljarder
kronor.

Granskade upphandlingar och avtal
10. Konkurrensverket har under utredningen valt att fokusera granskningen pa

”SN92 Bussterminal Installationer”, ”tillaggsavtal SN92”, “SN94

4 Handl.nr 18, Begdran om upplysningar avseende bussterminal vid Slussen SN92.pdf, s. 1.

5 De olika delentreprenaderna inom ramen for bussterminalen bestar av totalt elva upphandlingar. Se handl.nr
38, Bussterminal Slussen - uppskattat varde pa upphandlingar, s. 1.

6 Handl.nr 3, Medieartikel.
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Stomkomplettering” och “tillaggsavtal SN94”. Av utredningen har bland
annat foljande framkommit.

Upphandlingen "SN92 Bussterminal Installationer”

11. Exploateringsndimnden annonserade i januari 2021 en upphandling genom ett
Oppet forfarande som resulterade i ingadendet av avtalet “SN92 Bussterminal
Installationer” (Avtal SN92). Tilldelningsbeslut meddelades den 13 april 2021
och blev foremal for 6verprovning. I sin dom den 17 juni 2021 konstaterade
forvaltningsratten att det inte fanns skal for ingripande mot upphandlingen da
den vinnande leverantoren hade uppfyllt i upphandlingen stéllda krav.”

12. Avtal SN92 ingicks slutligen den 5 juli 2021 med Bravida Sverige AB. I avtalet
anges Stockholms stad, Exploateringsnamnden genom Exploateringskontoret,
som bestallare.

13. Avtal SN92 avsag en utférandeentreprenad till ett fast pris utan
indexreglering. Kontraktssumman uppgick till 269 154 883 kronor.®

Tillaggsavtalet "SN92”

14. Den 25 oktober 2023 ingicks ett tillaggsavtal till Avtal SN92 som utgjorde ett
sa kallat nollstallningsavtal (Tillaggsavtal SN92).° Ingdendet av Tilldggsavtal
SNO92 foregicks inte av ndgon annonsering.!’

15. Genom Tilldggsavtal SN92 kom parterna bland annat 6verens om en ny
fardigstallandetid. Parterna kom dven overens om att ersattning for utforda
arbeten skulle ske pa 16pande rakning i stéllet for till ett fast pris. Vidare
infordes saval ett nytt tidsincitament som ett nytt ekonomiskt incitament.
Tidsincitamentet och det ekonomiska incitamentet innebar att leverantéren
blev berattigad till ytterligare ersiattning om entreprenadarbetena
fardigstalldes enligt vissa angivna forutsattningar.

Upphandlingen "SN94 Stomkomplettering bussterminal”
16. I oktober 2020 annonserade Exploateringsnamnden en upphandling genom ett
Oppet forfarande som resulterade i ingdendet av avtalet "SN94

7 Se Forvaltningsratten i Stockholms dom den 17 juni 2021 i mal nr 15198-21.
8 Handl.nr 25, SN92-1-Entreprenadkontrakt.pdf.

9 Med nollstéllningsavtal avses i detta sammanhang att samtliga krav pa tidsférlangning, hinder, och visentlig
rubbning innan undertecknande av aktuellt tillaggsavtal utgar och ersétts med nya tidsforutsattningar som géller
fran och med undertecknandet av tilliggsavtalet. Alla villkor och bestimmelser i underliggande avtal,
kontrakts/entreprenadhandlingar, som inte uttryckligen dndras genom det aktuella tillaggsavtalet géller
oférandrade.

10 Handl.nr 29, Kompletterande upplysningar avseende bussterminal vid Slussen SN92 240614.pdf, s. 9.
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17.

18.

Stomkomplettering bussterminal” (Avtal SN94).!! Tilldelningsbeslut
meddelades den 15 mars 2021.12

Avtal SN94 ingicks den 6 april 2021 med Skanska Sverige AB. I avtalet anges
Stockholms stad, Exploateringsnamnden genom Exploateringskontoret, som
bestallare.

Avtal SN94 avsag en utforandeentreprenad till ett fast pris utan
indexreglering. Kontraktssumman uppgick till 617 567 000 kronor.'3

Tillaggsavtalet SN94

19.

20.

Den 1 december 2023 ingicks ett tilliggsavtal till Avtal SN94 som utgjorde ett
sa kallat nollstallningsavtal (Tillaggsavtal SN94)."Ingdendet av Tillaggsavtal
SN94 foregicks inte av ndgon annonsering.!s

Genom Tillaggsavtal SN94 kom parterna bland annat 6verens om en ny

fardigstallandetid. Parterna kom dven 6verens om att ersiattningen for arbeten

som kvarstod efter ett angivet datum skulle fordelas i en prestationsbunden
betalplan. Vidare inférdes en incitamentsersattning som medforde att
leverantOren var berattigad till ytterligare ersattning enligt vissa angivna
forutsattningar.

Vad Exploateringsnamnden har anfort

21.

22.

23.

Exploateringsnamnden har under utredningen anfort bland annat féljande.

Saval projektet "Ny bussterminal i Katarinaberget” som hela projekt Slussen
ar mycket komplexa infrastrukturprojekt.’® Det dr fraga om en av de mest
komplexa entreprenader som Stockholms kommun har genomfort i modern
tid.”” Hela projektet genomfors pa en i sammanhanget liten yta, mitt i centrala
Stockholm, dér trafik, kollektivtrafik samt offentlig och privat verksamhet i

huvudsak ska kunna fortga under hela byggtiden. Det finns stora tekniska och

logistiska utmaningar i alla skeden av projektet.'

Enligt den ursprungliga entreprenadstrategin for Bussterminalen fran 2018,
fordelades projektets omfattning pa sju stycken delentreprenader.

11 Handl.nr 62, 20201019-006085.pdf.
12 Handl.nr 64, SN94_Tilldelningsbeslut.pdf.
13 Handl.nr 24, SN94-1-Entreprenadkontrakt.pdf.

4 Genom nollstéllningsavtalet kom parterna 6verens om att samtliga krav pa tidsforlangning, hinder, och
véasentlig rubbning fore 2023-09-01 utgar och ersétts med nya tidsforutséattningar, detta i samband med att
kontraktstiden for ursprungligt avtal 16pt ut.

15 Handl.nr 29, Kompletterande upplysningar avseende bussterminal vid Slussen SN94 240614.pdf, s. 7.

16 Handl.nr 18, Begdran om upplysningar avseende bussterminal vid Slussen SN92.pdf, s. 1.

17 Handl.nr 42, Svar angaende Stockholms stads upphandling av bussterminal 2025-02-20.pdf, s. 2.

18 Handl.nr 29, Kompletterande upplysningar avseende bussterminal vid Slussen SN92 240614.pdf, s. 1.
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24.

25.

26.

27.

28.

Huvuddelen av arbetena planerades att utféras inom tva
utférandeentreprenader varav den ena omfattade berg-, betong- och
markarbeten och den andra stomkomplettering- och installationsarbeten.!

Betydande forseningar och kostnadsokningar under 2020 kravde atgarder for
att hantera uppkommen avvikelse fran tidplan och budget, samt mojliggora
driftsdttning av anldggningen i januari 2024. Mot denna bakgrund
omarbetades entreprenadstrategin for kvarstdende entreprenader under varen
2020.20

Enligt den nya entreprenadstrategin skulle arbetet avseende Bussterminalen
utforas i totalt 16 entreprenader, ddr dven tekniska leveranser sa som
rulltrappor, hissar etc. skulle upphandlas. Malsadttningen med den nya
entreprenadstrategin var bland annat att mojliggora maximal tidsoptimering
och samplanering av kvarvarande arbeten. !

Maénga tekniska losningar ar platsspecifika varfor standardprodukter inte har
kunnat anvandas. Detta har medfort att exempelvis produktionskapaciteter
varit svéra att bedoma och produktions- och projekteringskostnader har
underskattats. Fa accesspunkter in i anldggningen dar arbetet skulle utforas
stallde vidare hoga krav pa logistikplanering och minskade mdjligheterna att
utfora arbeten pa flera fronter. Trots tidiga fackmassiga bedomningar och
undersOkningar underskattades arbetsplatsomkostnader och
produktionskapaciteter da dessa inte utgick fran projektets svarighetsgrad och
komplexa genomférande. Under genomforandet har kommunen successivt
fatt okad kunskap om komplexiteten att bygga vid Slussen. Med anledning av
detta har paslag for arbetsplatsomkostnader samt antagande om
produktionskapacitet i tidplan justerats.??

Det var vidare frdga om manga parallella och sekventiella entreprenader, dar
mindre storningar i en entreprenad riskerade att fortplanta sig till Gvriga
entreprenader och skapa ytterligare foljdeffekter. Det paverkade i sin tur
entreprendrernas planeringsforutsattningar med ytterligare foljdeffekter som
konsekvens.?

For att folja projektets tidplan har bygghandlingsprojektering genomforts
parallellt med pagaende produktion. Under framtagandet av bygghandlingar
har projektets omfattning 6kat pa grund av att terminalen ar komplicerad och
dédrmed inte varit fullstindigt beskriven i systemhandlingen. I vissa fall har
tekniska losningar och produktionsmetoder som antagits i

19 Handl.nr 18, Begdran om upplysningar avseende bussterminal vid Slussen SN92.pdf, s. 2.

20 Handl.nr 18, Begaran om upplysningar avseende bussterminal vid Slussen SN92.pdf, s. 2.

2 Handl.nr 18, Begdran om upplysningar avseende bussterminal vid Slussen SN92.pdf, s. 2.

2 Handl.nr 18, Begaran om upplysningar avseende bussterminal vid Slussen SN92.pdf, s. 3.

2 Handl.nr 42, Svar angaende Stockholms stads upphandling av bussterminal 2025-02-20.pdf, s. 3.

6 (12)



KONKURRENSVERKET BESLUT

Swedish Competition Authority 2025-12-17  Dnr 217/2024

29.

systemhandlingsskedet behovt dandras och slutlig 16sning och/eller
produktionsmetod i bygghandling har medfort tillkommande kostnader.

Det har forts en 16pande dialog med saval interna som externa jurister
avseende tilliggsavtalens forenlighet med LOU. I huvudsak bedomdes att
tillaggsavtalen var majliga att ingd mot bakgrund av situationen.?* Nagot
skriftligt underlag fran dialogerna, avseende tillaggsavtalens forenlighet med
LOU, finns inte.?” Ingen annonsering av dndringarna har gjorts efter samtliga
justeringar.?

Konkurrensverkets bedomning

Den valda entreprenadstrategin medfér férhdjda risker for 6vertradelser av
upphandlingsregelverket

30.

31.

32.

Exploateringsnamnden har bland annat anfort att malsattningen med del
valda entreprenadstrategin var att mdéjliggora maximal tidsoptimering och
samplanering av kvarvarande arbeten. Fa accesspunkter in i anlaggningen
minskade mojligheterna att utféra arbeten pa flera fronter. Manga parallella
och sekventiella entreprenader utfordes, dar mindre storningar i en
entreprenad riskerade att fortplanta sig till 6vriga entreprenader och skapa
ytterligare foljdeffekter. Det paverkade i sin tur entreprendrernas
planeringsforutsattningar med ytterligare foljdeffekter som konsekvens. For
att folja projektets tidplan har bygghandlingsprojektering genomforts
parallellt med pagaende produktion. Under framtagandet av bygghandlingar
har projektets omfattning dkat pa grund av att terminalen ar komplicerad och
darmed inte varit fullstindigt beskriven i systemhandlingen.

Av det anforda framgar att den valda entreprenadstrategin inte tillater eller i
vart fall ger mycket litet utrymme for forseningar i respektive led. Detta
medfor att &ven mindre avvikelser i tidplan kan medfora stora foljdeffekter.
Hanteringen av saddana foljdeffekter, sdsom forskjutningar av tidplaner, kan
resultera i vasentliga dndringar i strid med LOU.? Foljdeffekterna kan aven
resultera i en vésentligt dyrare slutkostnad for entreprenader i forhallande till
det uppskattade vardet och den kalkylerade slutkostnaden.

Denna entreprenadstrategi har valts med vetskap om att det aktuella projektet
ar en av de mest komplexa entreprenader som Stockholms kommun har
genomfort i modern tid. Komplexiteten dr en omstandighet som i sig medfor
att Exploateringsnaimnden borde ha raknat med och kalkylerat for avvikelser

2 Handl.nr 57, Begaran om upplysningar avseende bussterminal vid Slussen SN94 250328.pdf, s 2.

% Handl.nr 42, Svar angdende Stockholms stads upphandling av bussterminal 2025-02-20.pdf, s. 2 och
handl.nr 57, Begdran om upplysningar avseende bussterminal vid Slussen SN94 250328.pdf, s 2.

26 Handl.nr 29, Kompletterande upplysningar avseende bussterminal vid Slussen SN92 240614.pdf, s. 9.

27 Jfr 17 kap. 14 § LOU. Jfr 4&ven EU-domstolens dom den 7 december 2023, Obshtina Razgrad m.fl., i de férenade
malen C-441/22 och C-443/22, EU:C:2023:970.
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33.

34.

35.

36.

37.

och genomfort forberedelserna med marginal for forseningar i respektive led
som kunde uppsta pa grund av dessa. Den valda entreprenadstrategin har i
stdllet inneburit ett stort risktagande med snavt satta tidplaner.

Av lagesrapport och lagesredovisning fran februari 2023 framgar bland annat
att overgripande avvikelser i Bussterminalen har sin grund i underskattande
av projektets komplexitet och logistiska utmaningar med f6ljd att omfattning
och tidsatgang for att genomfdra komplicerade arbeten har underskattats i
kalkyler och prognoser. Av underlagen framgar dven att det varit frdga om
riskutfall och dndrade forutsattningar under produktion. Av underlagen
framgar darmed att entreprenadstrategin medfort uppenbara risker vilka dven
realiserats under Bussterminalens fortskridande.?

Av lagesredovisningen framgar bland annat att parallell projektering och
granskning medfor l16pande tolkning och vardering av kravstallning. Vidare
framgar att genomforda osdkerhetsanalyser visar att de storsta osdkerheterna
ligger inom produktion, upphandling och tid. Att inte samtliga moment var
definierade i produktionsplaneringen har medfort en paverkan pa samtliga
entreprenadkontrakt.?’

Av en sammanstallning i lagesrapporten framgar dven att cirka 70 procent av
avvikelserna i budget ar orsakade av omfattningsforandringar pa grund av
okad kravstallning, underskattande av projektets komplexitet och logistiska
utmaningar med f6ljd att omfattning och tidsatgang for att genomfora
komplicerade arbeten har underskattats i kalkyler och prognoser samt
riskutfall och dndrade forutsattningar under produktion.®

Mot bakgrund av det ovanstaende bedomer Konkurrensverket att
Exploateringsndmnden borde ha forutsett att det fanns en stor risk for bland
annat fOrseningar som inte dr ringa och av betydelse for projektets
fortskridande och slutkostnaden. Det bor harvid d@ven framféras att
Bussterminalens varde vid paborjandet uppskattades till cirka 1,6 miljarder
kronor. I mars 2023 uppgick prognosen for delentreprenaderna till cirka 5,7
miljarder kronor. Konkurrensverket anser darfor att Exploateringsnimnden,
genom den valda entreprenadstrategin, inte tagit tillracklig hojd for de
uppenbara risker for avvikelser bland annat avseende tidplan och kostnader
som kunnat uppkomma inom ramen for upphandlingen av Bussterminalen.

Beddmningen vinner dven stod i omstandigheten att Exploateringsnamnden
under pagaende avtal har ingatt tilldggsavtal som inneburit att
Ooverenskommen ersdttningsmodell har andrats fran fast till rorlig ersattning

28 Handl.nr 44, 4 Bilaga Samlad lagesrapport Slussen feb 2023.pdf, s. 2.
2 Handl.nr 43, 4 Tjut lagesredovisning Slussen feb 2023.pdf, s. 2.

3% Handl.nr 44, 4 Bilaga Samlad lagesrapport Slussen feb 2023.pdf, s. 14 f. Avvikelserna beddms utifran reviderat
genomforandebeslut fran 2015 respektive mot prognos i lagesredovisning fran 2020.
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och att det inforts incitamentsersattning. Nedan redogors narmare for andring
av ersattningsmodell och inférande av incitamentsersattning.

Andring av erséattningsmodell medfér férhéjd risk fér véasentliga éndringar

som kan innebdéra otillatna direktupphandlingar

38. Under utredningen har det framkommit att ersattningsmodellen, genom
ingdendet av Tillaggsavtal SN92, har d@ndrats fran fast till rorlig erséattning.

39. Nar ersattningsmodeller grundar sig pa ett fast pris star entreprendren risken
for prishojningar som kan paverka kostnaden for entreprenaden.® Vid en
fastprismodell tar entreprendren risken for ovantade handelser eller
ineffektivt arbete som kan paverka kostnaden i projektet.3? Entreprenoren ska
saledes kalkylera for eventuell vinst i det fasta priset for entreprenaden. I
motsats till fastprismodellen far entreprendren vid ersattning pa lopande
rakning i stéllet betalt for sina sjalvkostnader och darutover ett procentuellt
paslag pa kostnaderna i form av ett entreprendrsarvode, vilket innefattar
entreprendrens vinst. Entreprendren ar séledes garanterad ersattning for sina
kostnader och vinst, i den méan entreprendrsarvodet inte behover tacka upp
for rantekostnader och centraladministration.

40. Vid erséttning pa l6pande rakning kan inte bestallaren veta pa forhand vad
kostnaden for entreprenaden kommer att bli i samma utstrackning som vid
fast pris och kan fa svarare att kontrollera budget.®* Nar ersattningsmodeller
grundar sig pa 16pande rakning ar det darmed bestallaren som star risken for
prishdjningar och for att projektet kan genomforas som planerat.3
Entreprencren tar alltsa lagre ekonomisk risk i en entreprenad pa lI6pande
rakning dn i en entreprenad med fast pris. Entreprenoren har ocksa lagre
incitament att sdtta kostnadsaspekter fore kvalitets- och sdkerhetsaspekter an i
en entreprenad med fast pris.* Sdledes bar den upphandlande myndigheten
en storre risk vid entreprenader med ersittning pa lopande rakning.
Ersattningsmodeller har alltsa central betydelse for leverantorernas beslut att
lamna anbud, f6r utformningen av anbuden och for utférandet av kontrakt.

41. Ett fringdende av en fast erséttning till forman for en rorlig ersattning medfor
typiskt sett hog risk for att utgora en vasentlig andring som riskerar att strida

31 Se Konkurrensverkets uppdragsforskningsrapport 2014:4, Entreprenadupphandlingar — Hur kan byggherrar frimja
effektivitet och innovation genom limpliga upphandlingsstrategier?, s. 53.

3 Jfr Konkurrensverkets uppdragsforskningsrapport 2014:4, Entreprenadupphandlingar — Hur kan byggherrar frimja
effektivitet och innovation genom limpliga upphandlingsstrategier?, s. 53.

3 Se Konkurrensverkets rapport 2025:6, Pristransparens pd byggmaterial - Kartliggning av hur transparensen pdverkar
prisbildning och effektiv konkurrens inom byggsektorn, s. 77 £. Se &ven Olsson, Introduktion till entreprenadratt (AB
Svensk Byggtjanst, 2020), s. 48 f.

3 Se Konkurrensverkets uppdragsforskningsrapport 2014:4, Entreprenadupphandlingar — Hur kan byggherrar frimja
effektivitet och innovation genom limpliga upphandlingsstrategier?, s. 55.

% Se Konkurrensverkets uppdragsforskningsrapport 2014:4, Entreprenadupphandlingar — Hur kan byggherrar frimja
effektivitet och innovation genom limpliga upphandlingsstrategier?, s. 55
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mot LOU.* Detta eftersom dylika dndringar kan medfora att leverantorer far
ratt till ersattning som denne inte hade ratt till enligt det ursprungliga
kontraktet. En konsekvens av detta kan vara att den ekonomiska omfattningen
av kontraktet 6kar utan att leverantorens skyldigheter och dtaganden éndras i
motsvarande man. En sddan situation medfor att den ekonomiska jamvikten i
kontraktet dndras till leverantorens forman.

42. Om den ursprungliga upphandlingen av en entreprenad utforts pa lopande
rakning kan det vidare antas att fler leverantorer hade varit intresserade av att
lamna anbud eller att ndgot annat anbud hade kunnat antas eftersom
anbudsgivarna hade utformat sina anbud utifran helt andra grundlaggande
forutsattningar.

43. Konkurrensverket bedomer darfor att dandrad ersattningsmodell fran fast till
rorlig ersattning under pagaende avtal medfor forhojd risk for vasentliga
andringar av kontraktsvillkoren i strid med LOU.%”

Inférande av incitamentserséttning

44. Aven villkor som medfor méjlighet till 6kad erséttning, sasom
incitamentsersattningar, ar typiskt sett en omstandighet som kan antas
paverka leverantorers beslut att limna anbud. Om mdgjligheten till 6kad
ersattning funnits angiven i den ursprungliga upphandlingen kan det antas att
fler leverantorer hade varit intresserade av att lamna anbud eller att nagot
annat anbud hade kunnat antas eftersom anbudsgivarna hade utformat sina
anbud utifran helt andra grundldggande forutsattningar.

45. Konkurrensverket anser darfor att dylika dandringar som tillkommer i
efterhand medfor forhojd risk for att det gors vasentliga andringar som star i
strid med LOU.*® Andringarna kan dven medfora att den slutliga kostnaden
riskerar att vasentligen avvika fran det uppskattade vardet och den
kalkylerade slutkostnaden.

Avsaknad av dokumentation férsvarar tillsyn
46. Av 21 kap. 2 § LOU framgar bland annat att Konkurrensverket far hamta in
upplysningar som ar nédvandiga for tillsynsverksamheten fran en

% Jfr 17 kap. 14 § LOU.

% Se bland annat Konkurrensverkets ansokan om upphandlingsskadeavgift den 18 december 2023 i drende med
dnr 876/2023 samt Kammarratten i Stockholm dom den 7 april 2025 i mal nr 1173-25. Domen 6verklagades till
Hogsta forvaltningsdomstolen som genom beslut den 11 september 2025 i mal nr 2670-25 inte beviljade
provningstillstand. Jfr &ven EU-domstolens dom den 16 oktober 2025, Polismyndigheten, C-282/24,
EU:C:2025:790.

3 Jfr 17 kap. 14 § LOU. Se bland annat Konkurrensverkets ansékan om upphandlingsskadeavgift den 18
december 2023 i drende med dnr 876/2023 samt Kammarrétten i Stockholm dom den 7 april 2025 i mal nr 1173—
25. Domen 6verklagades till Hogsta férvaltningsdomstolen som genom beslut den 11 september 2025 i mal nr
2670-25 inte beviljade provningstillstand.
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47.

48.

49.

50.

51.

52.

upphandlande myndighet eller den som Konkurrensverket bedomer vara en
upphandlande myndighet.

Av 21 kap. 3 § LOU framgar att en upphandlande myndighet eller den som
Konkurrensverket bedomer vara en upphandlande myndighet ar skyldig att
lamna de upplysningar som Konkurrensverket begér for sin tillsyn.

Under drendet har Exploateringsnamnden anfort att tillaggsavtalens
forenlighet med LOU varit foremal for 16pande dialog med saval interna som
externa jurister. Det har vidare anforts att tillaggsavtalen i huvudsak
bedomdes vara forenliga med LOU. Nagot underlag fran dessa dialoger finns
dock inte, se punkt 29 ovan.

Av beslutsunderlag avseende Tilldaggsavtal SN92 framgar bland annat att
andringar i den omfattning som aterfinns i utkastet till Tillaggsavtal SN92
skulle kunna innebadra att projektet inte foljer vad som é&r stipulerat enligt LOU
fullt ut, men efter dialog med juridiskt stod gors bedomningen att hanteringen
ar forenlig med gallande regler.* Under drendet har Exploateringsnamnden
inte kunnat tillhandahalla nagot skriftligt underlag avseende de
overvaganden som gjorts. I situationer dar omstandigheterna kan innebéra
potentiella 6vertradelser ar det sarskilt viktigt att noggrant dokumentera
dylika 6vervaganden inom ramen f&r en upphandling.*

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

Mot bakgrund av ovanstaende vill Konkurrensverket understryka vikten av
att dokumentera de omstandigheter och bedomningar som ligger till grund
for beslut, inte minst for att undvika dndringar som kan utgora otillatna
direktupphandlingar. Aven muntliga dialoger bor dokumenteras for att ha en
enhetlig sparningsprocess och for att dokumentation ska ske i enlighet med de
grundldaggande principerna.

Utdver att avsaknaden av erforderlig dokumentation i ovan angivna
avseenden forsvarar Konkurrensverkets tillsyn medfor det dven att insynen
och darmed mdjligheten till kontroll av andra viktiga fragestallningar sdsom
korruption 6kar. Konkurrensverket forutsatter darfor att
Exploateringsnamnden vidtar adekvata atgarder, exempelvis i form av

% Handl.nr 15, P1-PL-SN92-Beslutsunderlag tilldggsavtal.docx, s. 3.
40 Jfr bestammelserna i 12 kap. 14-16 §§ LOU.

41 TJfr bland annat EU-domstolens dom den 21 december 2023, Infraestruturas de Portugal SA, C-66/62,
EU:C:2023:1016, p. 87 och dari angivna hanvisningar.
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skriftliga rutiner, som sakerstaller att fattade beslut och 6vervdaganden som
ligger till grund for dessa, i framtiden finns skriftligt dokumenterade pa
sadant satt som motiverar besluten.

Sammanfattande slutsats

53.

54.

55.

Konkurrensverkets granskning har i detta fall inte inriktats pa att visa att
Exploateringsndmnden har agerat i strid med regelverket {or offentlig
upphandling i enskilda upphandlingar. Syftet har i stallet varit att pa ett
overgripande plan, inom ramen for granskade upphandlingar och avtal,
redogora for Konkurrensverkets iakttagelser.

Konkurrensverkets granskning har harvid visat att det finns ett antal brister
och riskomraden avseende granskade avtal och upphandlingar inom ramen
for Bussterminalen som medfor férhojda risker for overtradelser av
upphandlingsregelverket.

Konkurrensverket forutsatter att Exploateringsnamnden beaktar det som
framforts i detta beslut och vidtar de atgarder som kravs for att i sitt fortsatta
arbete minska riskerna for 6vertradelser av upphandlingslagsregelverket.

Detta beslut har fattats av generaldirektoren. Foredragande har varit sakkunniga

juristen Pendar Solimani.

Beslutsfattandet har dokumenterats digitalt och beslutet saknar darfor
namnunderskrift.

Marie Ostman

Detta beslut kan inte 6verklagas.

Detta beslut publiceras pa Konkurrensverkets webbplats.
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