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Forvaltningsratten i Linkoping
Box 406
581 04 Linkoping

AnsOkan om upphandlingsskadeavgift

Sokande
Konkurrensverket, 103 85 Stockholm

Motpart
Norrkoping Norrevo Fastigheter AB, 559028-5747, 601 81 Norrkoping

Saken

Upphandlingsskadeavgift enligt 21 kap. 1 § 2 lagen (2016:1145) om offentlig
upphandling (LOU)

Yrkande

Konkurrensverket yrkar att forvaltningsratten enligt 21 kap. 1 § 2 LOU beslutar
att Norrkoping Norrevo Fastigheter AB ska betala 40 000 (fyrtiotusen) kronor i
upphandlingsskadeavgift.

Adress 103 85 Stockholm
Besiksadress Ringvigen 100
Telefon 08-700 16 00
konkurrensverket@kkv.se

www.konkurrensverket.se
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Grunder
1. Forvaltningsritten i Linkoping har den 8 december 2020 i mal nr 6422-20

faststallt att ett avtal avseende stadtjanster till omradet Lind6 som har ingatts
mellan Norrkdping Norrevo Fastigheter AB (Norrevo Fastigheter) och
Samhall AB (Samhall) far besta pa grund av tvingande héansyn till ett
allmanintresse, trots att forutsattningarna for ogiltighet var uppfyllda.
Forvaltningsréattens dom har vunnit laga kraft, se bilaga 1.

Bakgrund och omstandigheter

Annonserade upphandlingar och ansékan om dverprdvning

2.

Norrevo Fastigheter har ett l6pande behov av att anskaffa stadtjanster for
omradet Lindo. Norrevo Fastigheter har uppgett att behovet tidigare har
tillgodosetts genom ett avtal som foregatts av annonserad upphandling enligt
LOU, och att detta avtal 1opte ut den 30 juni 2020.

I december 2019 annonserade Norrevo Fastigheter upphandlingen
Stadtjanster Lind6, Oxelbergen, Navestad, ref nr UH-2019-164
(Upphandling 1).

Den 19 december 2019 avbrots Upphandling 1 mot bakgrund av vasentliga
fel i upphandlingsdokumenten, se bilaga 2.

Den 9 januari 2020 annonserade Norrevo Fastigheter upphandlingen
Stadtjanster Lindo, Oxelbergen, Navestad, ref nr KS 2020/0027
(Upphandling 2). I de delar av Upphandling 2 som avsag Lind6 berdknades
avtalet galla for perioden 2020-07-01-2022-04-30, med mdjlighet till
forlangning i totalt tre ar.

Den 18 mars 2020 meddelades tilldelningsbeslut i Upphandling 2.

En leverantdr som uteslutits fran att delta i upphandlingen ansdkte om
overprovning. I dom den 8 december 2020 i mal nr 2819-20 bifoll
Forvaltningsratten i Linkoping leverantorens ansokan om overprovning och
beslutade att upphandlingen far avslutas forst sedan rattelse har gjorts pa sa
sdtt att den overprovande leverantdren inte utesluts fran att delta i
upphandlingen.

Norrevo Fastigheter har uppgett att nya tilldelningsbeslut i Upphandling 2
meddelades den 12 januari 2021. Dessa tilldelningsbeslut aterkallades, och
nya tilldelningsbeslut har darefter meddelats for Navestad och Lindd. Aven
dessa beslut blev foremal for 6verprovning. Den del av Upphandling 2 som
avsag Oxelbergen har avbrutits och annonserats pa nytt.

2(9)



KONKURRENSVERKET ANSOKAN

Swedish Competition Authority 2021-06-04 Dnr 353/2021

Direktupphandling av stadtjanster till Lindd under ar 2020

9.

10.

11.

12.

Fler
13.

14.

15.

Den 29 maj 2020, det vill sdga lite mer dn tva manader efter det forsta
tilldelningsbeslutet i Upphandling 2, ingick Norrevo Fastigheter ett tillfalligt
avtal med Samhall om stadtjanster for omradet Lind6 (Avtalet), se bilaga 3—4.
Avtalet ingicks for perioden fran och med den 1 juli 2020 till och med den 30
juni 2021 och slots utan féregdende annonsering enligt LOU.

En leverantor ansokte om 6verprovning av Avtalets giltighet.

I dom den 8 december 2020 i mal nr 6422-20, som dven avsag avtal om
direktupphandlingar avseende omradena Navestad och Oxelbergen,
bedomde Forvaltningsratten i Linkoping att det i och for sig forelag
forutsattningar att ogiltigforklara Avtalet, men att det med beaktande av
behovet av stadning av lokalerna och raddande smittspridning av Covid-19
framstod som sannolikt att ogiltigforklaring av Avtalet skulle riskera att
innebara allvarliga konsekvenser for manniskors liv och hélsa. Med hansyn
till det starka allménintresset och omstandigheterna i 6vrigt bedomde
forvaltningsratten att det inte fanns ndgot mindre ingripande alternativ for
Norrevo Fastigheter @n att fullgora Avtalet. Forvaltningsratten beslutade
darfor att lata Avtalet besta pa grund av tvingande héansyn till
allméanintresset for skydd for manniskors liv och hélsa.

Det ar denna dom som har foranlett aktuell ansokan om
upphandlingsskadeavgift.

direktupphandlingar av stadtjanster under ar 2020

Savitt framgar av Konkurrensverkets utredning har Norrevo Fastigheter,
utover Avtalet, ingatt ytterligare tre avtal om stadtjanster under ar 2020.
Avtalen avsag omradena Navestad och Oxelbergen, samt fastigheterna Rosen
och Rédhuset, se bilaga 5-10.

Aven dessa tre avtal har slutits utan foregdende annonsering. Avtalen har
varit foremal for provning i Forvaltningsratten i Linkopings domar den

8 december 2020 i mal nr 6422-20, se bilaga 1, och mal nr 6421-20, se bilaga 11.
Av domarna foljer att samtliga avtal skulle bestd pa grund av tvingande
hénsyn till ett allméanintresse, trots att forutsattningarna for att ogiltigforklara
avtalen varit uppfyllda.

Dessa domar har foranlett att Konkurrensverket, i samband med nu aktuell
ansokan, inger ytterligare tre ansokningar om upphandlingsskadeavgift mot
Norrevo Fastigheter till Forvaltningsratten i Linkoping (se
Konkurrensverkets ansokningar om upphandlingsskadeavgift,
Konkurrensverkets dnr. 351-352/2021 och 354/2021).
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Upphandlingsskadeavgift

16.

17.

18.

19.

Allmaén forvaltningsdomstol far besluta att en upphandlande myndighet ska
betala en upphandlingsskadeavgift om allman forvaltningsdomstol vid
overprovning av ett avtals giltighet, i ett avgorande som vunnit laga kraft,
har faststallt att ett avtal far besta pa grund av tvingande hansyn till ett
allméanintresse (21 kap. 1 § 2 LOU).

Konkurrensverket ska i en sddan situation ansdka hos allman
forvaltningsdomstol om att den upphandlande myndigheten ska betala en
upphandlingsskadeavgift (21 kap. 2 § forsta stycket LOU). Det ar saledes
fradga om en skyldighet for Konkurrensverket att ansdka om en sadan avgift.

Nagon 6verprovning ska inte goras av det lagakraftvunna avgorandet som
ligger till grund f6r ans6kan om upphandlingsskadeavgift. Den
upphandlande myndigheten kan saledes inte i malet om
upphandlingsskadeavgift utverka ett avgdrande av innebdrden att ndgon
overtradelse av regelverket inte har skett.!

Eftersom Forvaltningsrétten i Linkoping i en lagakraftvunnen dom har slagit
fast att Avtalet ska besta av tvingande hansyn till allméanintresse finns det
forutsattningar att besluta om upphandlingsskadeavgift.

Tidsfristen for Konkurrensverkets ansotkan

20.

21.

En ansokan om upphandlingsskadeavgift ska ha inkommit till allman
forvaltningsdomstol inom sex manader fran den tidpunkt d& avgorandet som
ansokan grundas pa vann laga kraft (21 kap. 6 § LOU).

Eftersom forvaltningsrattens avgorande vann laga kraft den 30 januari 2021
ska ansokan ha inkommit inom sex manader fran det datumet.

Beloppsintervall inom vilket en upphandlingsskadeavgift kan tas ut

22,

23.

En upphandlingsskadeavgift ska uppga till lagst 10 000 kronor och hogst

10 000 000 kronor. Avgiften far inte 6verstiga tio procent av upphandlingens
varde. Berdkningen ska goras enligt 5 kap. eller 19 kap. 8 § LOU.

(21 kap. 4 § LOU).

For att avgora hur hog upphandlingsskadeavgift som kan tas ut i detta fall
maste darfor vardet av upphandlingen av det avtal som har fatt besta
berédknas.

Upphandlingens véarde

24.

Viardet av en upphandling ar det totala belopp som ska betalas enligt de
kontrakt som ingér i upphandlingen. Nar vardet bestims ska options- och

1 Se 21 kap. 1 och 5 §§, samt HFD 2014 ref. 49 och HFD 2017 ref. 45.
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25.

26.

27.

28.

29.

30.

31.

forlangningsklausuler beaktas som om de hade utnyttjats. Vardet ska
bestimmas exklusive mervardesskatt (5 kap. 3 § LOU).

Uppskattningen av en upphandlings varde ska avse vardet vid den tidpunkt
da anbudsinfordran skickas ut eller, om en sadan inte kravs, vid den
tidpunkt da den upphandlande myndigheten pabdrjar
upphandlingsforfarandet (5 kap. 5 § LOU).

Metoden for att uppskatta en upphandlings varde far inte valjas i avsikt att
undvika att bestimmelserna om upphandling 6ver troskelvardena blir
tillampliga (5 kap. 6 § LOU).

Virdet av ett tjanstekontrakt som regelbundet aterkommer, eller som ska
férnyas inom viss tid, ska uppskattas med ledning av det verkliga totala
vardet av en foljd av liknande kontrakt som har upphandlats under den
foregaende tolvmanadersperioden eller under det foregaende
rakenskapsaret, om mgjligt justerat med hansyn till forutsebara dndringar
under den tolvmanadersperiod som foljer efter det forsta kontraktet.
Alternativt kan vardet av sddana kontrakt berdknas utifran det uppskattade
totala vardet av en foljd av kontrakt som kommer att upphandlas under den
tolvmanadersperiod som foljer efter den forsta leveransen, eller om
rakenskapsaret ar langre an tolv manader, under rdkenskapsaret

(5 kap. 11 § LOU).

I prisbilagan till Avtalet berdknas vardet av Avtalet till 2 123 263,80 kronor
exklusive mervardesskatt. Konkurrensverket finner inte skal att ifragasatta
dessa uppgifter.

Konkurrensverket gor bedomningen att de tre direktupphandlade avtalen
avseende stadtjanster vid Navestad, Oxelbergen och Rosen och Radhuset
som slots under 2020 (se ovan punkterna 13-15) utgor sddana liknande
kontrakt som enligt 5 kap. 11 § LOU ska beaktas vid uppskattningen av
vardet av upphandlingen av Avtalet.

I prisbilagor till respektive avtal berdknas vardet av de ovriga tre avtalen till
3 255 432,60 kronor (stadtjanster till omradet Navestad), 3 596 992,63 kronor
(stadtjanster till omradet Oxelbergen) respektive 1768 580,36 kronor
(stadtjanster till Rosen och Radhuset). Konkurrensverket finner inte heller
skal att ifrdgasatta uppgifterna om vardet av dessa avtal.

Mot denna bakgrund gor Konkurrensverket bedomningen att vardet av
upphandlingen av Avtalet uppgar till det sammanlagda vardet av samtliga
tyra avtal, det vill saga 10 744 269,40 kronor.
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32.

Upphandlingsskadeavgiften kan darmed uppga till lagst 10 000 kronor och
hogst 1 074 427 kronor.

Overtradelsens sanktionsvarde och avgiftens storlek

Allmanna utgangspunkter for sanktionsvardet

33.

34.

35.

36.

37.

38.

Forvaltningsratten i Linkoping har i ett lagakraftvunnet avgorande tidigare
funnit att Norrevo Fastigheter har gjort en otillaten direktupphandling. Det
nu aktuella malet handlar om vilket sanktionsvérde 6vertradelsen ska anses
ha.

Upphandlingsskadeavgiften kan tas ut oberoende av om 6vertradelsen har
skett uppsatligen eller av oaktsamhet. Ansvaret dr saledes strikt.

Nar upphandlingsskadeavgiftens storlek ska faststallas ska sarskild hansyn
tas till hur allvarlig 6vertradelsen ar. Det hogsta avgiftsbeloppet reserveras
for sarskilt graverande fall.® I ringa fall ska ndgon avgift inte beslutas.
Avgiften far efterges om det finns synnerliga skal (21 kap. 5 § LOU).
Mojligheten till eftergift ska anvandas restriktivt och frimst ses som en ventil
for rena undantagsfall.*

En upphandlingsskadeavgift ska vara effektiv, proportionerlig och
avskrackande. Syftet med upphandlingsskadeavgiften ar bland annat att
sakerstélla att upphandlingsreglerna f6ljs och att skattemedlen anvands pa
ett korrekt satt.’

Upphandlingsskadeavgiftens storlek ska bestimmas med hénsyn till alla
relevanta omstéandigheter i det enskilda fallet inom ramen for avgiftens
avskrdckande syfte.® Hansyn ska tas till sdval forsvarande som férmildrande
omstandigheter. Aven omstandigheter som har legat till grund for det
underliggande ogiltighetsmalet kan beaktas.” Utgangspunkten dr att avgiften
bestams sa att myndigheten och dven andra avhaller sig fran 6vertradelser av
lagen. Ju allvarligare overtradelsen kan anses vara, desto hogre belopp bor
sanktionsavgiften faststallas till.?

Otillatna direktupphandlingar ar en av de allvarligaste 6vertradelserna inom
upphandlingsomrdadet och sanktionsvardet ska darfor ofta vara hogt.?

2 Prop. 2009/10:180 s. 192 ff och 368.

3 HFD 2014 ref. 69.

4 Prop. 2009/10:180 s. 370.

5 Prop. 2009/10:180 s. 196-197.

6 HFD 2014 ref. 49.

7 HFD 2017 ref. 45.

8 Prop. 2009/10:180 s. 197 och 369-370.
9 A. prop. s. 197 och HFD 2016 ref 67.
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39.

40.

Att ett direktupphandlat avtal har fatt besta pa grund av tvingande hansyn
till ett allmanintresse motiverar inte i sig en sankning av
upphandlingsskadeavgiften. Den upphandlande myndigheten har, genom
att det ingdngna avtalet fatt besta, redan i ogiltighetsmalet fatt tillgodordkna
sig att det foreldg tvingande hansyn. Det kan inte ha varit lagstiftarens avsikt
att upphandlingsskadeavgiften ska sattas ned sa snart det i ett mal om
overprovning av ett avtals giltighet har faststallts att det forelegat tvingande
hénsyn till ett allméanintresse.! En sddan ordning skulle dessutom riskera att
vara oforenlig med rattsmedelsdirektivets krav pa att de alternativa
sanktionerna ska vara effektiva, proportionerliga och avskrackande.

I vissa méal som ror ansokningar med stod av 21 kap. 1 § 2 LOU (tidigare

17 kap. 1 § 2 ALOU) har den specifika &vertriadelsens sanktionsvérde
beddmts som lagt i jamforelse med vad som vanligtvis bor gélla vid otillatna
direktupphandlingar.! Det har i dessa fall ofta rort sig om upphandlande
myndigheter vilka inlett annonserade upphandlingsfoérfaranden, men som pa
grund av mer eller mindre utdragna 6verprévningar varit forhindrade att
inga nya korrekt konkurrensutsatta avtal innan befintliga avtal 16pt ut. Detta
har d& medfort att myndigheterna ingétt direktupphandlade temporéara avtal
i avvaktan pa att den annonserade upphandlingen skulle kunna avslutas. Vid
andra obligatoriska ansokningar, dar dessa sarskilda omstandigheter inte
forelegat, har sanktionsvardet ansetts motsvara normalgraden vid en
otilldten direktupphandling.!?

Den aktuella dvertradelsens sanktionsvarde

41.

42,

Vid bedémningen av 6vertrddelsens sanktionsvarde och avgiftens storlek i
forevarande fall anser Konkurrensverket att foljande omstéandigheter och
overvaganden &r av betydelse.

Vid bedémningen av sanktionsvardet finns det i detta specifika fall sarskild
anledning att bortse fran vardet av de 6vriga tre avtal om stadtjanster under
2020 som enligt 21 kap. 5 § LOU och 5 kap. LOU ska beaktas vid berdakningen
av vardet av upphandlingen av Avtalet (se ovan punkterna 28-32). Detta da
dven Ovriga tre avtal var for sig har foranlett separata obligatoriska
ansokningar om upphandlingsskadeavgift enligt 21 kap. 1 § 2 LOU (se ovan
punkten 15). Vid bedémningen av sanktionsvardet i detta mal bor darfor
endast ett varde om 2 123 264 kronor beaktas.

10 Se de olika skrivningarna i prop. 2009/10:180 s. 198-199 angaende sanktionsvérde, avgiftens storlek och
eftergift nar det foreligger tvingande hansyn.

11 Se t.ex. Kammarritten i Goteborg, mal nr 2055-14; Forvaltningsratten i Falun, mal nr 1481-17 och

Forvaltningsrétten i Stockholm, mal nr 5250-13 och Forvaltningsrétten i Stockholm, mal nr 21274-13. Se 4ven
HEFD 2014 ref. 49 dar omstédndigheterna var sa formildrande att det rorde sig om ett ringa fall.

12 Se t.ex. Kammarritten i Goteborg, mal nr 5703-13 och mal nr 4915-13 samt Forvaltningsratten i Uppsala, mal nr
5785-16.
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43.

44,

45.

46.

47.

48.

Harutover noteras foljande.

Eftersom det ror sig om en otillaten direktupphandling ar utgangspunkten
att det ror sig om ett hogt sanktionsvarde. I detta mal foreligger emellertid
vissa formildrande omstandigheter.

Avsikten med direktupphandlingen torde inte ha varit att ersitta en
tilldelning enligt ett annonserat forfarande, utan att till stor del tillgodose ett
behov som inte kunde ansta under 6verprévningen av Upphandling 2.
Konkurrensverket anser att detta ar formildrande.

Eftersom direktupphandlingen i detta fall inte huvudsakligen foranletts av
omstandigheter som Norrevo Fastigheter inte har kunnat forutse och paverka
bor dock avgiften inte sattas alltfor lagt. Avtalet slots lite mer dn tvda ménader
(72 dagar) efter tilldelningsbeslut i Upphandling 2. Vid den tidpunkten hade
overprovningen av Upphandling 2 inte dragit ut pa tiden mer @n vad som
kunde forvantas.'® Att Upphandling 1 dessférinnan avbrots till f6ljd av brister
i upphandlingsdokumenten utgdr omstandigheter som ar hanforliga till
Norrevo Fastigheter. Det dligger upphandlande myndigheter att planera och
organisera sina upphandlingar pa ett sadant satt att det ar majligt att beakta
bestimmelserna om féregdende annonsering i LOU.

Att Avtalet inte tidsbegransats i storre utstrackning for att endast avse
behovet under 6verprovningen, samt att en option i Avtalet gav majlighet att
komplettera med tillkommande objekt, talar ocksa for att sanktionsavgiften
inte ska sattas alltfor lagt.

Vid en sammantagen bedomning av omstandigheterna i drendet anser
Konkurrensverket att en upphandlingsskadeavgift om 40 000 kronor ar en
proportionerlig sanktion for den aktuella 6vertradelsen.

Ansokan i original undertecknas inte egenhindigt.

1BAv Upphandlingsmyndighetens och Konkurrensverkets rapport Statistik i offentlig upphandling 2020 (2020:4
resp. 2020:5), s, 166, framgar att den genomsnittliga handlaggningstiden i forsta instans for dverprévningsmal
som provats i sak var 3,7 manader 2017, 3,9 manader 2018 och 3,9 manader 2019. Jfr. d&ven bland annat
Forvaltningsratten i Uppsalas dom den 28 september 2018 i mal nr 2540-18.
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Marie Ostman

Sophia Anderberg

Bifogas

Bilaga 1 Forvaltningsratten i Linkopings dom den 8 december 2020 i
mal nr 6422-20 med lagakraftbevis.

Bilaga 2 Beslut om avbrytande daterat den 19 december 20109.

Bilaga3—-4  Avtal med Samhall AB daterat den 29 maj 2020, jamte prisbilaga.

Bilaga 5-10 Avtal avseende Oxelbergen, Navestad samt Rosen och Radhuset,
samt prisbilagor till dessa avtal.

Bilaga 11 ~ Forvaltningsratten i Linkopings dom den 8 december 2020 i
mal nr 6421-20.



