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Forvaltningsratten i Stockholm
forvaltningsrattenistockholm@dom.se

Ansokan om upphandlingsskadeavgift

Sokande
Konkurrensverket, Ringvagen 100, 118 60 Stockholm.

Motpart
Polismyndigheten, 106 75 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 700 000 (sjuhundratusen) kronor i
upphandlingsskadeavgift.

1 Upphandlingen av Avtalet paborjades innan den 1 januari 2024. I enlighet med punkt 2 i ikrafttradande- och
overgangsbestammelserna till lagen (2023:815) om andring i lagen (2016:1145) om offentlig upphandling ansdker
Konkurrensverket déarfér om upphandlingsskadeavgift i det hér fallet. Se 21 kap. 2 § LOU (i lydelsen innan den
1 januari 2024). Se dven prop. 2023/24:3 s. 66—67.

Konkurrensverket
Ringvagen 100

118 60 Stockholm

08-700 16 00
konkurrensverket@kkv.se

www.konkurrensverket.se
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Grunder
1. Polismyndigheten har brutit mot 10 kap. 1 § LOU genom att senast den

23 november 2023 inga avtal om uppsémnad av uniform med Ted
Bernhardtz At Work AB (Leverantdren) utan att genomfora en annonserad
upphandling, trots att det inte har forelegat forutsattningar for detta
(Avtalet). Det ingangna avtalet utgor darmed en otillaten direktupphandling.

Bakgrund och omstandigheter

2.

Beskrivningen av bakgrunden och de faktiska omstandigheterna har
inhdmtats bland annat fran Polismyndigheten, dels i form av
Polismyndighetens svar pa fragor fran Konkurrensverket, dels i form av
handlingar som tidigare har upprattats hos eller inkommit till
Polismyndigheten. Konkurrensverket har inte funnit skal att ifragasatta
uppgifterna i de delarna, om inte annat framgar av ansokan, och har darfor
lagt aven dessa till grund for ansokan.

Polismyndigheten hade tidigare haft avtal for att tillgodose behovet av
aktuella uniformspersedlar som 16pte ut i mars 2020. Nagon upphandling for
somnad av uniform paborjades inte forran i augusti 2021 med planerad
avtalsstart i maj 2022. Upphandlingen avbrots dock i samband med att en
annan upphandling avseende inkép av uniformspersedlar avbrots i
december 2021. En annonsering av upphandling avseende somnad skedde
dérefter i juni 2022. Aven den upphandlingen fick dock avbrytas i februari
2023, da pa grund av tekniska problem som bestod i att inkomna fragor
under fragor- och svarsfunktionen inte skickades till ansvarig upphandlare i
tid for att besvara dem och att en upphandlingsannons inte skickades vidare
till annonsdatabasen TED. En ny upphandling annonserades i maj 2023, efter
vissa dndringar i kravstédllningen, men dven den upphandlingen fick avbrytas
pa grund av tekniska problem.

De plagg som hade ingatt i tidigare upphandlade avtal och i den avbrutna
upphandlingen ingér i basuniformen f0r polis- och civilanstdllda i yttre tjanst
samt tilldelas polisstuderande under utbildningen. Nar befintliga lager av
plaggen borjade sina, bedomde Polismyndigheten att det inte fanns nagot
annat alternativ an att sa snabbt som mgjligt genomfora inkop for att
tillgodose det akuta behovet. Bedomningen gjordes att det inte var mojligt
med en konkurrensutsattning, eftersom det skulle ta for lang tid for en ny
leverantor att starta och implementera en produktion av sddan omfattning
som dr aktuell for dessa produkter. Enligt Polismyndigheten skulle
leveranstiderna uppga till cirka sex manader.

Mot bakgrund av situationen beslutade Polismyndigheten att vanda sig till
tidigare leverantorer med tillampning av forhandlat forfarande utan
foregaende annonsering. De volymer som anskaffades pa det sattet utgjorde
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minimikvantiteter som var avsedda att ticka det akuta behovet till dess att
annonserade upphandlingar var slutférda.

Polismyndigheten har vid flera tillfdllen fattat beslut om att olika plagg ska
upphandlas i form av ett forhandlat forfarande utan foregdende annonsering.
Den 27 september 2023 fattades ocksa ett “Beslut om Direktupphandling av
somnad av Uniform m/14”.2 De narmare skalen till beslutet framgar av en
foredragningspromemoria.’ Beslutet omfattade somnad av byxor och jackor
med beteckning m/14 samt skjortor med beteckning m/12.

Avtalet

7.

Den 27 september 2023 lade Polismyndigheten en order om inkdp av plaggen
i enlighet med beslutet fran samma dag.* Det har i utredningen framkommit
en orderbekréftelse fran Leverantoren daterad den 28 september 2023.5
Polismyndigheten har dock uppgett att bekréftelsen kom till Polismyndig-
heten tillsammans med ett e-postmeddelande den 23 november 2023.¢ Det
har inte framkommit att det har upprattats ndgra andra avtalshandlingar. Ett
civilrattsligt avtal har uppkommit i samband med denna inkdpsorder, senast
da den bifogade orderbekraftelsen skickades till Polismyndigheten i
november. Det dr detta avtal som ligger till grund for ansokan.

Polismyndigheten har under utredningen anfort olika uppgifter om nar ett
civilrattsligt avtal har uppkommit. Inledningsvis angav Polismyndigheten att
ett civilrattsligt giltigt avtal uppkom i samband med att orderbekraftelsen
kom in till myndigheten den 23 november 2023. Polismyndigheten har
darefter i stdllet anfort att myndigheten forst fick en offert som den
bekraftade med inkdpsordern den 27 september 2023, och att det var d& som
ett civilrattsligt avtal uppkom. Konkurrensverket redogor narmare for sin
bedomning i den delen nedan i samband med fradgan om nar ansokan till
domstol om upphandlingsskadeavgift senast ska goras.

Avtalet mellan Polismyndigheten och Leverantoren utgor en otillaten
direktupphandling

Upphandlingens karaktar och dess varde samt troskelvarde och
direktupphandlingsgrans

9.

Det ar, savitt har framkommit, ostridigt att Avtalet avser tjdnster som inte
omfattas av bilaga 2 till LOU samt att det relevanta troskelvardet i detta mal

2 Se bilaga 1.
3 Se bilaga 2 a/2 b.
4 Se bilaga 3 a/3 b.
5Se bilaga 4 a/4 b.
¢ Se bilaga 5.
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10.

ar 1456 476 kronor och att direktupphandlingsgransen vid genomférandet av
upphandlingen uppgick till 700 000 kronor.

Det framgar vidare av de handlingar som Polismyndigheten har gett in att
vardet av Avtalet ar 8 171 000 kronor exklusive mervardesskatt. Det har inte
forekommit nagra andra inkop av liknande tjanster inom en relevant
tidsperiod. Vardet av upphandlingen ar saledes 8 171 000 kronor, vilket
overstiger saval direktupphandlingsgransen som troskelvardet. Avtalet
skulle foljaktligen ha foregatts av en annonserad upphandling om néagot
undantag i LOU inte har varit tillampligt.

Det har inte funnits skal for undantag fran annonseringsplikten

Inledning

11.

12.

Enligt huvudregeln ska upphandlingar annonseras och alla leverantorer ska
darigenom f& mojlighet att lamna, respektive ansdka om att fa lamna, anbud.
Upphandlingar med ett varde som understiger direktupphandlingsgransen
behover inte annonseras. For att avtal med ett varde som Overstiger
direktupphandlingsgrénsen och troskelvardet ska fa ingas utan féregdende
annonsering kravs att nagot av de sarskilt angivna undantagen i LOU ar
tillampliga. Undantagen fran skyldigheten att annonsera upphandlingar ska
tolkas restriktivt.”

Polismyndigheten har under utredningen inte hanvisat till ett specifikt
undantag, men mot bakgrund av vad som har framkommit i drendet har
Konkurrensverket tagit stallning till tillampligheten av bestimmelsen om
synnerlig bradska i 6 kap. 15 § LOU.

Rattsliga forutsattningar

13.

14.

Enligt 6 kap. 15 § LOU far en upphandlande myndighet anvanda ett
forhandlat forfarande utan féregdende annonsering pa grund av synnerlig
bradska om det foreligger vissa sarskilda omstéandigheter. Det ska vara fraga
om synnerlig bradska som beror pa omstandigheter som inte kan tillskrivas
och inte har kunnat forutses av den upphandlande myndigheten. Det ska
dven vara omojligt att halla de tidsfrister som géller fOr ett Gppet, selektivt
eller forhandlat forfarande utan féregdende annonsering. Slutligen maste den
aktuella anskaffningen vara absolut nddvandig.

Det stalls hoga krav pa den upphandlande myndighetens planering och
organisation for att undantaget for synnerlig bradska ska kunna tillampas.?
Bestimmelsen far endast anvandas under mycket exceptionella
omstandigheter.” De omstandigheter som foranleder bradskan far inte till

7 Se till exempel mal C-26/03 Stadt Halle och RPL Lochau, p. 46, prop. 2006/07:128 s. 291 och RA 2005 ref. 10.

8 Jamfor t.ex. mal C-385/02 Kommissionen mot Italien, p. 26-28.
9 Se skal 50 i direktiv 2014/24/EU.
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15.

nagon del bero pa den upphandlande myndighetens agerande.® Att en
omstandighet inte har kunnat forutses av den upphandlande myndigheten
innebar att den omstandighet som har foranlett bradskan narmast har
karaktdren av force majeure."

Det krévs att det foreligger ett orsakssamband mellan bradskan att anskaffa
en viss tjanst och den omstandighet som laggs till grund for tillampningen av
undantaget.? Synnerlig bradska foreligger inte om det finns tid for att
genomfora ett paskyndat forfarande.!s

Konkurrensverkets bedomning

16.

17.

18.

Av utredningen har bland annat f6ljande kommit fram. Polismyndigheten
har ett 1opande behov av uniformer och besitter savil erfarenhet av som
kunskap om inkop av liknande slag som det som omfattas av Avtalet. Det
tidigare upphandlade avtalet f6r uniform m/14 16pte ut i mars 2020. For att
tacka avtalsglappet anskaffade Polismyndigheten uniformspersedlar i
samband med avtalsslutet. Upphandlingen av somnad for uniform m/14
paborjades dock inte forrdn i augusti 2021. Upphandlingen har avbrutits vid
flera tillfallen med anledning av bland annat tekniska problem. Polismyndig-
heten har dven behovt justera kravstallningen.

Med hénsyn till att Polismyndigheten redan vid tidpunkten for att det
tidigare upphandlade avtalet 16pte ut maste ha insett att det skulle komma
att uppsta ett behov av uniformer i framtiden, torde det ha funnits tid for
Polismyndigheten att i god tid innan avtalet 16pte ut forbereda for en ny
annonserad upphandling. I stéllet har en upphandling inte pabdérjats forran i
augusti 2021. Det ar oklart vad de tekniska problemen som har uppstatt har
berott pa eller i vilken grad Polismyndigheten har haft méjlighet att paverka
dessa. Det maste dock anses vara klart att om Polismyndigheten hade
paborjat en upphandling i tid, hade dessa problem inte haft till f6ljd den
forsening av upphandlingen som skedde. Det kan mot den bakgrunden inte
anses ha forelegat synnerlig bradska pa grund av omstandigheter som inte
kan tillskrivas eller inte har kunnat férutses av Polismyndigheten. Snarare
talar utredningen for att bradskan har uppstatt pa grund av bristande
planering. Det har inte heller framkommit att det av andra skal har varit
omdijligt att halla de tidsfrister som framgar av forfarandereglerna.

Sammanfattningsvis menar Konkurrensverket att forutsattningarna for att
anvinda ett forhandlat forfarande utan foregaende annonsering pa grund av

10 Se prop. 2006/07:128 s. 327 och 429, prop. 2009/10:180 s. 344 samt mal C-385/02 Kommissionen mot Italien och
mal C-394/02 Kommissionen mot Grekland, p. 40-43 med hanvisningar.

11 Se Kammarratten i Sundsvalls avgorande i mal nr 3208-14.

12 Mal C-318/94 Kommissionen mot Tyskland, p. 14.

13 Mal C-126/03 Kommissionen mot Tyskland, p. 22-23. Jamfor 4ven mal C-107/92 Kommissionen mot Italien.
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synnerlig bradska enligt 6 kap. 15 § LOU inte var uppfyllda vid tidpunkten
for ingdendet av Avtalet.

Slutsats

19.

Da det inte har forelegat skal for undantag fran annonseringsskyldigheten pa
grund av synnerlig bradska och det inte heller har framkommit eller anforts
andra skal for undantag, har Avtalet tillkommit genom en otillaten
direktupphandling.

Upphandlingsskadeavgift

Rattsliga forutsattningar

20.

21.

22.

23.

Vid en otillaten direktupphandling far allman foérvaltningsdomstol, efter
ansokan fran Konkurrensverket, besluta att en upphandlande myndighet ska
betala en upphandlingsskadeavgift.*

Det finns inga krav pa att den upphandlande myndigheten ska ha agerat
med uppsat eller av oaktsamhet for att en avgift ska kunna démas ut.
Bristande kdnnedom om gallande ratt eller missforstand om lagens innehall
utgor inte heller ndgon ursakt for en overtradelse.®

En upphandlingsskadeavgift ska uppga till lagst 10 000 kronor och hogst tio
miljoner kronor. Avgiften far inte overstiga tio procent av upphandlingens
varde.!

Nar sanktionsvardet for en Overtradelse ska faststillas tas hansyn till saval
forsvarande som formildrande omstandigheter. Bland annat beaktas hur klar
overtradelsen kan anses vara. Detta eftersom omstédndigheten att exempelvis
rattslaget ar oklart kan paverka sanktionsvardet i sinkande riktning.
Overtrédelsen ses i sddana fall som mindre allvarlig. Daremot kan
sanktionsvardet anses hogre om ett avtal 16per under en férhallandevis lang
tid eller avser ett hogt varde. Aven forhallanden hos den upphandlande
myndigheten, som exempelvis ett upprepat beteende av att genomféra
otillatna direktupphandlingar kan ses som en forsvarande omstandighet. Att
en upphandlande myndighet har drabbats av andra negativa ekonomiska
konsekvenser till f6ljd av 6vertradelsen kan dock i vissa fall ses som en
formildrande omstandighet.'” Otillatna direktupphandlingar dr en av de

1421 kap. 1§3 LOU.

15 Se prop. 2009/10:180 del 1 s. 193 och 368.

1621 kap. 4 § LOU.

17 Se prop. 2009/10:180 del 1 s. 197-198 och 369-370.
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24.

allvarligaste 6vertradelserna inom upphandlingsomradet och
sanktionsvardet ska darfor ofta vara hogt.!®

Om det ror sig om ett ringa fall ska ndgon avgift inte beslutas. Avgiften far
efterges om det finns synnerliga skal."”

Konkurrensverkets bedomning

25.

26.

27.

Som framgar ovan uppgar vardet av upphandlingen av Avtalet
till 8 171 000 kronor exklusive mervardesskatt. Det medfor att
upphandlingsskadeavgiften avseende Avtalet kan uppga till
hogst 817 100 kronor (8 171 000 x 0,1).

Polismyndigheten har gjort en otillaten direktupphandling. Det &r en av de
allvarligaste 6vertradelserna av upphandlingslagstiftningen.?’ Sanktionsvard-
et ar darfor som utgangspunkt hogt.?! Vidare har Polismyndigheten tidigare
genomfort otilldtna direktupphandlingar.?? Det &r alltsa frdga om ett
upprepat beteende, vilket ocksa ar en forsvarande omstéandighet. Det har inte
framkommit nagra formildrande omstandigheter som sanker
sanktionsvardet.

Med héansyn till ovanstaende bedomer Konkurrensverket att
700 000 kronor utgdr en proportionerlig sanktion for den otillatna
direktupphandlingen.

Tidsfristen for Konkurrensverkets ansokan

28.

29.

En ans6kan om upphandlingsskadeavgift ska ges in till en forvaltningsratt
inom ett ar fran att avtalet som ansokan avser ingicks.

Som framgdr ovan har Polismyndigheten lamnat olika uppgifter om nér ett
civilrattsligt avtal har traffats. Polismyndighetens uppgifter om att den har
lamnat en inkdpsorder som bekréftelse pa en offert har inte kunnat bekréftas.
Konkurrensverket har inte tagit del av en sddan offert, och det har inte
framkommit att den har varit sddan att alla for ett bindande avtal
nodvandiga bestandsdelar har forelegat vid tiden for inkdpsordern. Savitt
framgéar av utredningen har detta varit fallet forst vid tidpunkten for att
Polismyndigheten tog emot orderbekréftelsen den 23 november 2023.

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

1921 kap. 5 § LOU.
20 Se skal 13 till andringsdirektivet (2007/66/EG) samt prop. 2009/10:180 s. 197 och prop. 2023/24:3 s. 52 f.

21 Se prop. 2009/10:180 s. 197. Jfr aven HFD 2014 ref. 69 samt Kammarratten i Goteborgs domar den
5 december 2014 i mal nr 4402-14 och den 2 december 2014 i mal nr 4915-13.

22 Se Forvaltningsratten i Stockholms domar den 30 september 2021 i mal nr 18613-21 och den 18 december 2023
i mal nr 13683-23.
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30. Konkurrensverket menar att avtalet mot bakgrund av det anférda maste
anses ha slutits den 23 november 2023, och att ansokan ska ges in senast den
23 november 2024. Om det skulle komma fram handlingar som visar att ett
civilrattsligt avtal uppstod redan i samband med att Polismyndigheten
skickade ut inkopsordern, ar avtalsdatumet den 27 september. Anstkan har
saledes getts in i tid oavsett vilket datum som ar det korrekta.

Angaende sekretess

31. Det finns uppgifter i bilagorna 2 a, 3 a och 4 a, som Konkurrensverket har
bedomt omfattas av sekretess enligt 30 kap. 1 § forsta stycket 2 OSL? och
31 kap. 16 § forsta stycket OSL. Konkurrensverket bifogar darfor icke-
konfidentiella versioner av dessa som verket bedomer kan lamnas ut till
tredje man.

Ansokan i original undertecknas inte egenhandigt.
Marie Ostman
chefsjurist

Stefan Olsen Siri
processrad

2 Offentlighets- och sekretesslag (2009:400).
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Bifogas
Bilaga 1 — Beslutsprotokoll av den 27 september 2023

Bilaga 2 a — Foredragnings-PM av den 27 september 2023

Bilaga 2 b — Foredragnings-PM av den 27 september 2023 — (icke-konfidentiell
version)

Bilaga 3 a — Inkopsorder av den 27 september 2023

Bilaga 3 b — Inkdpsorder av den 27 september 2023 (icke-konfidentiell version)
Bilaga 4 a — Orderbekréftelse

Bilaga 4 b — Orderbekraftelse (icke-konfidentiell version)

Bilaga 5 — E-postmeddelande
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