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Forvaltningsratten i Stockholm
115 76 Stockholm

Ansokan om upphandlingsskadeavgift

Sokande
Konkurrensverket, 103 85 Stockholm

Motpart
Polismyndigheten, Box 122 56, 102 26 Stockholm

Saken

Upphandlingsskadeavgift enligt 21 kap. 1 § 3 lagen (2016:1145) om offentlig
upphandling (LOU)

Yrkande

Konkurrensverket yrkar att forvaltningsratten enligt 21 kap. 1 § 3 LOU beslutar
att Polismyndigheten ska betala 2 000 000 (tva miljoner) kronor i
upphandlingsskadeavgift.

Adress 103 85 Stockholm
Besiksadress Ringvigen 100
Telefon 08-7001600
konkurrensverket@kkv.se
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Grunder
1. Polismyndigheten har brutit mot 10 kap. 1 § LOU genom att den 14 juni 2020

inga avtal avseende bargningstjanst med JJs Bilbargning AB utan féregaende
annonsering (Avtalet). Eftersom forutsattningar for att inga avtal utan
foregadende annonsering saknades utgor det ingangna avtalet en otillaten
direktupphandling.

Bakgrund och omstandigheter

2.

Polismyndighetens verksamhetsomrade inkluderar bland annat atgarder for
beslag och flyttning av fordon enligt lagen (1951:649) om straff for vissa
trafikbrott, lagen (1982:129) om flyttning av fordon i vissa fall, férordning
(1982:198) om flyttning av fordon i vissa fall och lagen (2014:447) om ratt att
ta fordon i ansprak for fordringar pa vissa skatter och avgifter. For att
tillgodose behov av bargningsarbeten anlitar Polismyndigheten externa
leverantorer.

Fram till bildandet av Polismyndigheten den 1 januari 2015 upphandlade de
lokala polismyndigheterna egna ramavtal for bargningstjanster med olika
leverantdrer. Nar Polismyndigheten inradttades har tidigare ramavtal for olika
polismyndigheter 6verlatits till Polismyndigheten, som fortsatt att tillampa
avtalen for de sju polisregioner som inrattats for polisverksamheten. De
tidigare ramavtalen har dérefter successivt 16pt ut utan att Polismyndigheten
annonserat nya upphandlingar. Omraden som i dag omfattas av Polisregion
Ost har statt utan ramavtal sedan 2013 och flertalet av de ramavtal som
omfattar ovriga polisregioner har 16pt ut under ar 2017.

Vid avsaknad av annonserade avtal har Polismyndigheten infort rutiner for
inkop av bargningstjanster. Under utredningen har Polismyndigheten
uppgett att bestallningar tidsmassigt gors pa tva olika satt. Region
Ledningscentralen bestaller s& kallade minutoperativa bestéllningar da
bargaren direkt efter bestillning utfor bargningsuppdraget. Dessa bargningar
utfors alltid samma dag som bestéllning gors och star for ca 90 procent av alla
bargningar. Beslagsenheten hanterar fordon som ar i Polismyndighetens
forvar eller ska beslagtas. Den bargning de bestéller sker genom
overenskommelse mellan Polismyndigheten och leverantdren om vilken dag
och tid fordonet ska hamtas eller lamnas. Dessa bestdllningar ar inte
minutoperativa, ar inte alltid styrda av vilken dag de ska utforas och star for
ca 10 procent av alla bargningar.

Arbetet med att fa nya ramavtal pa plats har pagatt under flera ar men med
undantag for Polisregion Stockholm har upphandling av nya ramavtal
annonserats forst under ar 2020 och 2021.
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6. Eftersom nya ramavtal inte upphandlats i anslutning till att tidigare ramavtal
16pt ut har det forekommit en period mellan i huvudsak ar 2017 och 2020 da
Polismyndigheten saknat ramavtal och tilldelat kontrakt for enskilda
bargningsuppdrag utan annonsering enligt LOU.!

7. Under utredningen har Polismyndigheten lamnat in en
fakturasammanstallning avseende Polismyndighetens inkop av
bargningstjanster som gjorts mellan den 1 januari 2017 och den 29 januari
2021, se bilaga 1. Det saknas dock skriftlig dokumentation av enskilda inkop,
sasom avtal eller skriftlig bestallning.

8. Polismyndigheten har uppgett att sammanstallningen ar tagen ur
Polismyndighetens ekonomisystem. Systemet kan inte urskilja vilken region
ett kop avser vid sjdlva konteringen mot leverantorer. Om leverantoren ar
knuten till ett avtal konteras alla kop fran den leverantdren mot att ett avtal
finns. Om inkop fran en leverantdr omfattas av ramavtal for ett geografiskt
omrdade har det inte gatt att sarskilja fakturor som eventuellt avser uppdrag
av samma leverantdr inom omraden som inte omfattas av ramavtal under
samma period.

9. Av fakturasammanstallningen framgar att myndigheten mottagit 61 814
fakturor med fakturadatum mellan den 1 januari 2017 och den 31 december
2020 for enskilda bargningsuppdrag. Ersittningen for bargningsuppdragen
under perioden uppgar till ca 120 miljoner kronor exklusive mervardesskatt.
Av detta avser ungefar 24 miljoner kronor bestéllningar som skett genom
tilldelning av kontrakt enligt tidigare eller nu géllande ramavtal och ungefar
96 miljoner kronor avser bestillningar som skett utan ramavtal. Under ar
2020 har Polismyndigheten upphandlat och ingatt ramavtal avseende
bargningstjanster for flertalet polisregioner, varfor andelen fakturor som &r
hénforliga till avrop pa ramavtal 6kat under detta ar och kan forvantas oka
ytterligare under ar 2021.2

Avtalet som ar féremal fér Konkurrensverkets ansékan
10. Konkurrensverkets ansokan om upphandlingsskadeavgift avser avtal om

bargningstjanster som slutits mellan Polismyndigheten och JJs Bilbargning
AB den 14 juni 2020.

1 For Polisregion Stockholm har det funnits ramavtal utan avbrott. For Polisregion Nord har det funnits ett glapp
mellan 2017 och 2020. For Polisregion Mitt saknas ramavtal sedan 2017. For Polisregion Bergslagen har det for
vissa delomraden funnits ett glapp mellan 2017/2018 och 2020. For Polisregion Ost saknas ramavtal sedan
2013/2014. For Polisregion Vést har det funnits ett glapp mellan 2017 och 2021. For Polisregion Syd har det
funnits ett glapp mellan 2013/2014 och 2020.

2 Virdet pa bestillningar enligt ramavtal uppgick avrundat till 4 199 192 kronor 2017, 876 434 kronor 2018,

1085 410 kronor 2019 och 18 284 372 kronor 2020. Vérdet pa bestéllningar utanfér ramavtal uppgick avrundat till
27 633 184 kronor 2017, 27 956 087 kronor 2018, 26 653 833 kronor 2019 och 13 549 424 kronor 2020.
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11. Av beskrivning i faktura med fakturanummer 1889 utstalld av JJs Bilbargning
AB framgar att bestdllningsuppdraget har genomforts med anledning av
arende Beslag 20200614-0352. Den fakturerade erséttningen uppgar till 2 280
kronor exklusive mervardesskatt, se bilaga 2.

12. Under utredningen har Polismyndigheten uppgett att det aktuella
bargningsuppdraget bestilldes den 14 juni 2020. Avtal har darmed ingatts
samma dag genom antagande av uppdrag och genomférande.

13. Av fakturasammanstallningen framgar att ersattning har betalats ut den 1 juli
2020 och att Polismyndigheten saknat ramavtal med leverantoren.

Avtalet mellan Polismyndigheten och JJs Bilbdargning AB utgor en otillaten

direktupphandling

14. Avtalet utgor ett sddant tjanstekontrakt som avsesi 1 kap. 21 § LOU och
avser inte sddana sociala eller andra sarskilda tjanster som anges i bilaga 2
eller bilaga 2 a till LOU. Det framgar av utredningen att Avtalet inte har
foregatts av ndgon annonsering.

15. Enligt huvudregeln ska upphandlingar annonseras och alla leverantorer ska
darigenom fa mojlighet att lamna, respektive ansoka om att fa lamna, anbud.
Upphandlingar med ett varde som understiger en viss procent av det
troskelvdarde som ar aktuellt (den sa kallade direktupphandlingsgransen)
behover inte annonseras. For att avtal med ett viarde som Overstiger
direktupphandlingsgransen ska fa ingas utan foregdende annonsering kravs
att nagot av de sarskilt angivna undantagen i LOU ar tillampliga. Undan-
tagen fran skyldigheten att annonsera upphandlingar ska tolkas restriktivt.?

Upphandlingens varde

16. Vardet av en upphandling ar enligt 5 kap. 3 § LOU det totala belopp som,
enligt den upphandlande myndighetens uppskattning, ska betalas enligt de
kontrakt som ingér i upphandlingen. Vardet ska bestimmas exklusive
mervardesskatt.

17. Enligt 5 kap. 5 § LOU ska uppskattningen av en upphandlings varde avse
vardet vid den tidpunkt d& anbudsinfordran skickas ut eller, om en sadan
inte kravs, vid den tidpunkt d& den upphandlande myndigheten pabdérjar
upphandlingsforfarandet.

3 Se bland annat EU-domstolens dom i mal C-199/85 Kommissionen mot Italien, punkt 14, de férenade malen C-
20/01 och C-28/01 Kommissionen mot Tyskland, punkt 58, mal C-385/02 Kommissionen mot Italien, punkt 19,
mal C-394/02 Kommissionen mot Grekland, punkt 33 och mal C-26/03 Stadt Halle och RPL Lochau, punkt 46. Se
4ven forarbetsuttalanden i prop. 2006/07:128 del 1 s. 291 samt Hogsta forvaltningsdomstolens uttalanden i RA
2005 ref. 10, RA 2008 ref. 79 och RA 2009 not. 134.

4(9)



KONKURRENSVERKET ANSOKAN

Swedish Competition Authority 2021-06-10 Dnr 371/2021

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24,

Av 5 kap. 6 § och 7§ LOU framgar att metoden for att uppskatta en
upphandlings varde inte far viljas i avsikt att undvika att bestimmelserna
om upphandling 6ver troskelvardena blir tillimpliga samt att en
upphandling far delas upp sa att bestimmelserna om upphandling 6ver
troskelvardena inte blir tillampliga endast om en sddan uppdelning ar
berattigad av objektiva skal.

Av 5kap. 11 § 1 LOU framgar att tjanstekontrakt som regelbundet
aterkommer, ska uppskattas med ledning av det verkliga totala vardet av en
foljd av liknande kontrakt som upphandlats under den féregaende
tolvmanadersperioden eller foregaende rakenskapsar, om mdojligt justerat
med héansyn till forutsebara dndringar i kvantitet eller varde under den
tolvmanadersperiod som foljer efter det forsta kontraktet.

Vid tillampningen av 5 kap. 11 § LOU ska det samlade vardet av saval
annonserade som icke annonserade upphandlingar beaktas.*

Under utredningen har det framkommit att Polismyndigheten inte gjort
nagon berdkning av upphandlingars uppskattade varde, med undantag for
de ramavtal som annonserats under perioden.

Den faktiska ersattning som betalas ut enligt Avtalet ar 2 280 kronor.
Beloppet overstiger inte i sig troskelvardet for offentlig upphandling i 5 kap.
1§ LOU.> Under den period som Konkurrensverkets granskning avser har
Polismyndigheten dock gjort tusentals bestdllningar av avgransade
bargningsuppdrag fran olika leverantorer.

Konkurrensverket bedomer att Polismyndigheten vid anskaffning av
bargningstjdnster som inte omfattats av ramavtal, haft anledning att berdkna
det uppskattade vardet av upphandling med beaktande av bestimmelsen om
regelbundet dterkommande kontrakt i 5 kap. 11 § LOU. Vid denna
bedomning har Konkurrensverket beaktat f6ljande omstandigheter.

Avtalet ar ett kontrakt for sddana bargningstjanster som Polismyndigheten
behover inga for att tillgodose 16pande behov i sin karnverksamhet. Av den
fakturasammanstallning som Polismyndigheten lamnat in framgar att
behovet av bargningstjanster ar stabilt over tid och att bestallningar har gjorts
kontinuerligt och regelbundet under den period som granskats. Avtalet utgor
mot denna bakgrund ett tjanstekontrakt som regelbundet aterkommer. Det
har inte framkommit nadgra omstandigheter som tyder pa att de enskilda
bestallningar som gjorts av bargningstjanster har sa olika karaktar att
respektive varde objektivt sett inte kan laggas samman. Samtliga kontrakt for

4 Prop. 2015/16:195 s. 483.
5 For statliga myndigheter eller centrala upphandlande myndigheter uppgick troskelvardet 2020 till
1427 377 kronor.
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25.

26.

27.

28.

vilka fakturor utstallts avser kontrakt for bargningstjanster med liknande
egenskaper och karaktar. Det ar ddarmed fraga om liknande kontrakt.®

Under utredningen har det framkommit att det saknas uppgifter om tidpunkt
for nar respektive bestallning gjorts samt om den tidpunkt da avtal for
enskilda bargningar har slutits. I avsaknad av sadana uppgifter anser
Konkurrensverket att det i detta fall ar lampligt att utga ifran det verkliga
totala vardet av fakturor med fakturadatum under den tolvmanadersperiod
som foregatt Avtalet.

Da Avtalet ingicks den 14 juni uppgick det faktiska vardet enligt de 14 355
fakturor som utstallts under de tolv manader som foregatt den 14 juni 2020
(perioden mellan den 15 juni 2019 och den 14 juni 2020) till 29 781 408,43
kronor. Av detta belopp avser 24 136 536,65 kronor inkdp fran leverantorer
utan ramavtal med Polismyndigheten och 5 644 871,78 kronor avser inkop
fran leverantorer med ramavtal.

Det har inte framkommit att det funnits anledning att justera berakningen
med hansyn till forutsdgbara dndringar i kvantitet eller varde under den
tolvmanadersperiod som foljer efter det forsta kontraktet. Det totala verkliga
vardet under tolvmanadersperioden motsvarar dven arlig fakturering om ca
30 000 000 kronor under perioden 2017-2020.” Konkurrensverket uppskattar
saledes vardet av den upphandling som Avtalet ingar i till 29 781 408,43
kronor exklusive mervardesskatt.

Eftersom upphandlingens varde overstiger tillampligt troskelvarde skulle
upphandlingen ha annonserats i enlighet med 10 kap. 1 § LOU.

Nagot undantag fran annonseringsskyldigheten foreligger inte

29.

Det har enligt Konkurrensverket inte framkommit ndgra omstandigheter i
utredningen som medger ett undantag fran annonseringsplikten.
Polismyndigheten har inte heller gjort gallande att det funnits férutsattningar
for att tillampa nagot undantag. Avtalet utgor darmed en otillaten
direktupphandling.

Upphandlingsskadeavgift

30.

Vid en otilldten direktupphandling far en allmén férvaltningsdomstol efter
ansOkan av Konkurrensverket besluta att en upphandlande myndighet ska
betala en upphandlingsskadeavgift (21 kap. 1 § 3 LOU). Det kravs inte att den
upphandlande myndigheten har agerat med uppsat eller av oaktsamhet f6r
att en avgift ska kunna domas ut. Bristande kannedom om gallande ratt eller

6 Jfr aven skal 19 i direktiv 2014/24/EU.
7 Total fakturering uppgick till 31 832 377,45 kronor 2017, 28 832 521,39 kronor 2018, 27 739 243,45 kronor 2019
och 31 833 797,38 kronor 2020.
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31.

missforstand om lagstiftningens innehall utgor inte heller ndgon ursakt for en
overtradelse.®

En upphandlingsskadeavgift ska vara effektiv, proportionerlig och avskrack-
ande. Syftet med avgiften ar bland annat att sakerstélla att upphandlings-
reglerna foljs och att skattemedlen anvands pa ett korrekt satt.’

Tidsfristen for Konkurrensverkets ansokan

32.

33.

En ansokan om upphandlingsskadeavgift ska ha kommit in till f6rvaltnings-
ratten inom ett ar fran det att avtalet slots. En ansokan far dock inte goras
innan tidsfristen for ansékan om verprovning av ett avtals giltighet har 16pt
ut (21 kap. 7 § LOU).

Avtalet avser tjanster som tillhandahallits och mottagits den 14 juni 2020.
Bestallning har enligt Polismyndighetens uppgift gjorts samma dag. Skriftligt
kontrakt saknas men uppgifter om tillhandahallandet av tjansten har angivits
i faktura. Ett bindande avtal har uppkommit den 14 juni 2020 och en anstkan
om upphandlingsskadeavgift maste ha lamnats in till domstolen inom ett ar
fran det datumet.

Overtridelsens sanktionsvirde och avgiftens storlek

34.

35.

36.

En upphandlingsskadeavgift ska uppga till lagst 10 000 kronor och hogst tio
miljoner kronor. Avgiften far inte Gverstiga tio procent av upphandlingens
varde. Berdkningen av vardet ska ske enligt 5 kap. eller 19 kap. 8 § LOU

(21 kap. 4 § LOU). Det hogsta avgiftsbeloppet ar reserverat for sarskilt
graverande fall.l? Konkurrensverket har berdaknat upphandlingens varde till
29 781 408,43 kronor (se punkt 27 ovan). Upphandlingsskadeavgiften kan
darfor uppga till hogst 2 978 140 kronor (29 781 408,43 x 0,1).

Vid faststédllande av upphandlingsskadeavgiftens storlek ska sarskild hansyn
tas till hur allvarlig 6vertradelsen ar. I ringa fall ska nagon avgift inte beslu-
tas. Avgiften far efterges om det finns synnerliga skal (21 kap. 5 § LOU).

Upphandlingsskadeavgiftens storlek ska bestimmas med hénsyn till alla
relevanta omstandigheter i det enskilda fallet inom ramen for avgiftens av-
skrackande syfte. Utgangspunkten ar att avgiften ska bestimmas sa att myn-
digheten, och dven andra myndigheter, f6ljer LOU. Ju allvarligare overtradel-
sen kan anses vara, desto hogre belopp bor avgiften faststallas till.!!

8 Prop. 2009/10:180 del 1 s. 193 och 368.

9 A prop. s. 196-197.

10 Se Hogsta forvaltningsdomstolens avgérande HFD 2014 ref. 69.
11 Prop. 2009/10:180 del 1 s. 197 och 369-370.
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37.

38.

39.

40.

Vid bedémningen av sanktionsvérdet ska hansyn tas till savél forsvarande
som formildrande omstandigheter. Det ska dven végas in hur klar 6vertra-
delsen kan anses vara. Omstandigheten att till exempel rattslaget ar oklart
kan paverka sanktionsvérdet sa att 6vertradelsen anses mindre allvarlig.
Daremot kan sanktionsvardet anses hogre om ett avtal 16per under en
forhallandevis 1ang tid eller avser ett hogt virde. Aven férhéllanden hos den
upphandlande myndigheten som exempelvis ett upprepat beteende att gora
otilldtna direktupphandlingar kan ses som en forsvarande omstandighet. Att
en upphandlande myndighet har drabbats av andra negativa ekonomiska
konsekvenser till f6ljd av 6vertrddelsen kan dock i vissa fall ses som en
formildrande omstandighet.’? Otillatna direktupphandlingar &r en av de
allvarligaste 6vertradelserna inom upphandlingsomradet och
sanktionsvardet ska darfor ofta vara hogt.'

Det ar fraga om en otillaten direktupphandling. Sanktionsvardet ar darfor
som utgangpunkt hogt. Rattslaget ar klart. Av utredningen framgar att
Polismyndigheten direktupphandlat avtal under flera ars tid. Vidare framgar
att i upphandlingens vérde ingar kontrakt som har stod i annonserade
ramavtal.

Polismyndigheten har under utredningen anfort att avgiftens storlek bor
jamkas till 0 kronor. Detta med anledning av att Polismyndigheten nu
konkurrensutsatt bargningstjanster i enlighet med LOU och att de granskade
avtalen genomfordes pa grund av omstandigheter som inte
Polismyndigheten kunnat rada 6ver.

Mojligheten att efterge avgiften pa grund av synnerliga skal eller att
underlata att ta ut en avgift pa grund av ringa fall ar ytterst begransad.'* Det
ar inte frdga om en sddan undantagssituation i detta fall. Vad
Polismyndigheten anfort utgor inte heller sddana formildrande
omstandigheter som paverkar sanktionsvardet. Att myndigheten numera
konkurrensutsatt tjdnsterna ar positivt men dndrar inte forhallandena som
forelag under den period som Konkurrensverkets granskning avser.
Konkurrensverket konstaterar anyo att Polismyndigheten under lang tid haft
kdannedom om att tidigare ramavtal kommer att 16pa ut och under flera ar
underlatit att annonsera upphandlingar for tjansterna. Utebliven annonsering
kan inte anses bero pa omstandigheter som helt legat utanfor myndighetens
kontroll.

12 A. prop. s. 197-198 och 369-370.

13 Se prop. 2009/10:180 del 1 s. 197 och jfr exempelvis HFD 2014 ref. 69 och Kammarratten i Géteborgs domar den
20 november 2014 i mal nr 4402-14 och den 2 december 2014 i méal nr 4915-13.

14 Prop. 2009/10:180 s. 198 och 370.

8(9)



KONKURRENSVERKET ANSOKAN

Swedish Competition Authority 2021-06-10  Dnr 371/2021 9(9)

41. Vid en sammantagen bedomning av omstandigheterna i d&rendet anser
Konkurrensverket att en upphandlingsskadeavgift pa 2 000 000 kronor ar en
proportionerlig sanktion for den aktuella overtradelsen.

Ansokan i original undertecknas inte egenhandigt.

Marie Ostman
Maria Andersson Miller
Bifogas
Bilaga 1 — Fakturasammanstallning 6ver Polismyndighetens inkop av
bargningstjanster mellan den 1 januari 2017 och den 29 januari 2021

Bilaga 2 — Faktura med fakturanummer 1889, utstalld av JJs Bilbargning AB
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