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Halso- och sjukvardsnamnden
Region Stockholm
skickas per e-post

Beslut om upphandlingsskadeavgift — upphandling av
ambulanshelikoptertjanst

Konkurrensverkets beslut

Konkurrensverket konstaterar att Forvaltningsratten i Stockholm genom dom
den 23 juli 2025 i mal nr 23848-24 har faststallt att ett avtal om
ambulanshelikoptertjanst som Region Stockholm, genom sin Halso- och
sjukvardsnamnd, har slutit far besta av tvingande hansyn till ett allméanintresse
trots att avtalet inte har foregatts av en annonserad upphandling. Domen fick laga
kraft den 15 augusti 2025.

Konkurrensverket beslutar att Halso- och sjukvardsnaimnden i Region Stockholm
ska betala en upphandlingsskadeavgift enligt 21 kap. 6 § 2 lagen (2016:1145) om
offentlig upphandling pa 16 000 000 (sexton miljoner) kronor.

Konkurrensverket
Ringvagen 100

118 60 Stockholm

08-700 16 00
konkurrensverket@kkv.se

www.konkurrensverket.se
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Konkurrensverkets utredning

Bakgrund och omstandigheter
1. Den 13 mars 2017 ingick Region Stockholm genom sin Halso- och
sjukvardsnamnd (regionen) ett avtal om ambulanshelikoptertjanst med en
leverantor. Avtalet kunde som langst 16pa till den 30 november 2024.

2. Inovember 2023 annonserade regionen en upphandling av ett nytt avtal.
Enligt forlagan till avtal skulle avtalsperioden inledas med en
uppstartsperiod som var berdknad till tolv manader.!

3. Den 19 mars 2024 avbrot regionen den annonserade upphandlingen med
hanvisning till att de lamnade anbuden 6versteg regionens budget.

4. Den 18 juni 2024 ingick regionen genom direktupphandling ett avtal om
ambulanshelikoptertjanst med sin befintliga leverantor (Avtalet). Avtalet
har en 16ptid pa tre ar med mojlighet till ett ars forlangning.

5. En annan leverantor ansokte om 6verprovning av Avtalets giltighet.

6. I06verprovningsprocessen gjorde regionen gdllande att Avtalet fick
direktupphandlas med stod av undantagen for synnerlig bradska och
synnerliga skdl.? Regionen anforde ocksa att Avtalet har en 16ptid pa upp
till fyra &r med hansyn till det omfattande arbete som kravs for att ta fram
upphandlingsunderlag och genomf6ra en ny annonserad upphandling
samt eftersom en leverantor skulle behova minst ett och ett halvt ar pa sig,
efter avslutad upphandling, innan leverans kunde paborjas.

7. Forvaltningsratten bedomde att regionen inte hade fatt inga Avtalet med
stod av nagot av de dberopade undantagen. Enligt forvaltningsratten
berodde regionens bradska pa omstandigheter som kunde tillskrivas och
forutses av regionen. Domstolen ansag vidare att det inte hade forelegat
ett sadant undantagsfall som avses i undantaget for synnerliga skal.

8. Forvaltningsratten slog fast att regionen hade gjort en otillaten
direktupphandling, men att Avtalet skulle bestd pa grund av tvingande
hénsyn till ett allméanintresse trots att forutsattningarna for att
ogiltigforklara Avtalet annars var uppfyllda.

9. Forvaltningsrattens dom fick laga kraft den 15 augusti 2025.

1 Se handl.nr. 27, Handling inhédmtad fran domstol, Aktbilaga 15, Bilaga 1 - Avtalet, avsnitt 6.1.1.
219 a kap. 5 § forsta stycket 1 och 3 LOU.

3 Se handl.nr. 22, Handling inhdmtad fran domstol, Aktbilaga 10, Yttrande, p. 20 och 23.

420 kap. 14 § LOU.
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10.

I april 2025 annonserade regionen en upphandling av ett nytt avtal om
ambulanshelikoptertjanst. Enligt upphandlingsdokumenten ska driftstart
for det nya avtalet prelimindrt ske i maj 2028.5

Vad regionen har anfort

11.

12.

13.

14.

Om en ny leverantor skulle ta 6ver verksamheten skulle enbart
anskaffandet av nya helikoptrar, av den typ som anvands i dag, ha en
uppskattad leveranstid om cirka 36 manader fran det att en bestéllning
laggs. Det ska harvid sarskilt noteras att en bestéllning av helikoptrar inte
sker innan det finns ett undertecknat avtal pa plats eftersom
anbudsgivaren annars skulle riskera att forgaves ha anskaffat varor for
avsevarda belopp som de inte far avsattning for.

Regionen har fullt ut begransat den skada pa marknaden som det tillfalliga
avtalet har inneburit genom att begransa dess omfattning och 16ptid till
det som varit ytterst nodvandigt for att sakerstdlla majligheten till verklig
konkurrens i efterfdljande annonserade upphandling utan att gora avkall
pa patientsdkerheten. Dartill har regionen aldrig haft for avsikt att
tillgodose sitt behov pa annat satt an genom en annonserad upphandling.
Nagot som bekraftas av det faktum att regionen ingatt det tillfalliga avtalet
till f6ljd av resultatet av en annonserad upphandling samt att regionen
aterigen genomfor en annonserad upphandling for att tacka sitt behov.

Nar avgiften faststélls ska allvarlighetsgraden av 6vertradelsen beaktas.
Enligt regionen har det visats att allvarlighetsgraden ar l1ag sett till
kontraktsforemalet. Den faktiska skada pa marknaden som
direktupphandlingen inneburit ar dartill begransad sett till det fa antal
leverantOrer som var aktiva vid aktuella tidpunkten. Endast tva aktorer
lamnade anbud i den upphandling som avbrots innan det tillfalliga
avtalet. Av dessa var en den befintliga leverantoren som ocksa tilldelades
det tillfalliga avtalet for att uppna den kontinuitet som kravs for att
sdkerstdlla patientsdkerheten. Att det tillfdlliga avtalet har ett hogt varde
kan inte i sig foranleda att Overtradelsen oaktat 6vriga omstandigheter
anses allvarlig eller att avgiften ska sattas till ett hogre belopp.

Sammantaget visar omstandigheterna att overtradelsen beror pa de
allmédnna omstandigheterna i det enskilda fallet och inte pa ett medvetet
kringgaende av upphandlingslagstiftningen. Den avskrackande effekt som
ar avsikten med en upphandlingsskadeavgift 4r darmed inte motiverad i
detta fall.

5 Se handl.nr. 10, Bilaga till handl.nr 8 (Ans6kningsinbjudan), avsnitt 4.12.
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Bedomning

Upphandlingens varde

15.

16.

17.

Virdet av en upphandling ar det totala belopp som, enligt den
upphandlande myndighetens uppskattning, ska betalas enligt de ramavtal
eller kontrakt som ingar i upphandlingen.® Nar vardet bestaims ska
options- och forlangningsklausuler som anges i nagot av upphandlings-
dokumenten inbegripas som om de hade nyttjats. Vardet ska bestimmas
exklusive mervardesskatt.

Regionen har uppskattat upphandlingens varde till 1 259 000 000 kronor.
Konkurrensverket ifragasatter inte uppskattningen. Den framstar som

rimlig med hansyn till Avtalets ersattningsvillkor och 16ptid.”

Upphandlingens varde var darmed 1 259 000 000 kronor.

Upphandlingsskadeavgift

18.

19.

20.

21.

Konkurrensverket ska besluta att en upphandlande myndighet ska betala
en upphandlingsskadeavgift om allman forvaltningsdomstol vid
Overprovning av ett avtals giltighet har faststallt att ett avtal far besta med
hansyn till ett tvingande allménintresse.’

Konkurrensverket ska inte omprova eller 6verprova det lagakraftvunna
avgorande som ligger till grund for beslutet om
upphandlingsskadeavgift.” Konkurrensverket kan inte fatta ett beslut med
inneborden att nagon overtradelse av regelverket inte har skett.!0

Ett beslut om upphandlingsskadeavgift enligt 21 kap. 6 § 2 LOU ska
meddelas inom sex manader fran den tidpunkt da det avgorande som

beslutet grundas pa fick laga kraft."

Konkurrensverkets beslut har fattats inom den lagstadgade tidsfristen.!?

65 kap. 3 § LOU.

7 Se handl.nr. 5, Bilaga till handl.nr 4 (Avtal), avsnitt 2.
821 kap. 6§ 2 LOU.

o Jfr HFD 2014 ref. 49.

10 Jfr HFD 2017 ref. 45.

1121 kap. 10 § LOU.

122 §lagen (1930:173) om berédkning av lagstadgad tid.
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Upphandlingsskadeavgiftens storlek

Utgangspunkter for bedémningen
22. En upphandlingsskadeavgift ska uppga till lagst 10 000 kronor och hogst
20 miljoner kronor. Avgiften far inte overstiga tio procent av
upphandlingens varde.'

23. Nar avgiftens storlek faststdlls inom detta beloppsintervall ska sarskild
hénsyn tas till hur allvarlig 6vertradelsen ar.' I ringa fall ska nagon avgift
inte paforas och eftergift far beviljas om det finns synnerliga skal.'®

24. Av forarbetena framgar att den upphandlande myndigheten inte maste ha
agerat uppsatligt eller oaktsamt for att Konkurrensverket ska besluta om
en avgift.!® Bristande kdannedom om réttslaget eller misstag om
lagstiftningens innehall ursdktar inte en 6vertradelse.'” Bestimmelserna
om upphandlingsskadeavgift bygger alltsa pa ett strikt ansvar.'s

25. Upphandlingsskadeavgiften syftar till att sakerstalla att
upphandlingsreglerna f6ljs och att skattemedlen anvands pa ett korrekt
satt.”” En upphandlingsskadeavgift ska vara effektiv, proportionerlig och
avskrackande.?

26. Enligt forarbetena ska upphandlingsskadeavgiftens storlek bestimmas
med héansyn till alla relevanta omstandigheter i det enskilda fallet inom
ramen for avgiftens syfte.?! Ju allvarligare 6vertradelsen ar, desto hogre
belopp bor avgiften faststéllas till. Det hogsta avgiftsbeloppet bor
reserveras fOr sarskilt graverande fall.??

27. Med oOvertradelsens allvarlighet avses Overtradelsens sanktionsvarde.? For
sanktionsvardet galler enligt forarbetena foljande utgangspunkter.?* Bade
forsvarande och formildrande omstandigheter ska beaktas. Det bor vagas
in hur klar 6vertradelsen kan anses vara. Ett oklart rattslage bor till

1321 kap. 9 § forsta stycket LOU. Upphandlingens virde bestdms enligt bestimmelserna i 5 kap. LOU.
1421 kap. 9 § andra stycket LOU.

1521 kap. 8 § LOU.

16 Se prop. 2009/10:180 s. 192 och 368 samt prop. 2023/24:3 s. 36.

17 Se prop. 2009/10:180 s. 368.

18 Se prop. 2023/24:3 s. 36.

19 Se prop. 2009/10:180 s. 196 och prop. 2023/24:3 s. 36 och 45.

20 Se skél 13 och artikel 2e.2 i Europaparlamentets och radets direktiv 2007/66/EG av den 11 december 2007 om
andring av radets direktiv 89/665/EEG och 92/13/EEG vad géller effektivare férfaranden for prévning av offentlig
upphandling (rattsmedelsdirektivet) samt prop. 2009/10:180 s. 197 och prop. 2023/24:3 s. 49.

21 Se prop. 2009/10:180 s. 369 och prop. 2023/24:3 s. 49 f. Se d&ven HFD 2014 ref. 69.
22 Se HFD 2014 ref. 69 och prop. 2023/24:3 s. 29 och 74.

23 Se prop. 2009/10:180 s. 196 och 370 samt prop. 2023/24:3 s. 50.

24 Se prop. 2009/10:180 s. 197 f. och 369 f.
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exempel paverka sanktionsvardet sa att overtradelsen anses mindre
allvarlig. Sanktionsvardet kan anses vara hogre om ett avtal 16per under
en forhallandevis lang tid eller avser ett hogt varde. Forhallanden hos den
upphandlande myndigheten bor ocksa beaktas. Upprepade otillatna
direktupphandlingar bor till exempel ses som forsvarande. I vissa fall kan
andra oldgenheter eller negativa ekonomiska konsekvenser for den
upphandlande myndigheten ses som en formildrande omstandighet.

28. Det hogsta avgiftsbeloppet hojdes genom en lagandring den
1 januari 2024, fran 10 miljoner kronor till 20 miljoner kronor. Syftet med
hojningen var att méjliggora att upphandlingar till hogre varden kan
beivras pa ett mer proportionerligt sitt i forhallande till upphandlingar till
lagre varden.»

29. Av praxis framgar att 6vertrddelsens sanktionsvarde ska faststallas utifran
en helhetsbeddmning dar kontraktsvardet dr en av flera avgorande
faktorer.?e Att faststélla sanktionsvardet till ett bestamt schablonbelopp
endast beraknat pa en viss procentandel av kontraktsvardet kan innebéra
att avgiften inte blir val avvagd utifran 6vertradelsens allvarlighet.?

Bedomningen i detta fall
30. Konkurrensverket konstaterar att det i detta drende finns en skyldighet for

myndigheten att besluta om upphandlingsskadeavgift. Konkurrensverket
har inte publicerat nagot stillningstagande om hur myndigheten gar till
vaga vid berdkningen av avgiftens storlek i de fall det finns en skyldighet
att besluta om en avgift. Regionens 6vertradelse motsvarar dock i allt
vasentligt ett sddant fall som typiskt sett kan bli foremal for
Konkurrensverkets frivilliga beslut om upphandlingsskadeavgift vid
otillatna direktupphandlingar.?

31. Konkurrensverket gor foljande beddmning av allvaret i den overtradelse
som konstaterats i den underliggande domen och avgiftens storlek.

32. Upphandlingens varde var 1 259 000 000 kronor. Avgiften kan darmed
uppga till hogst 20 miljoner kronor.

33. Forvaltningsratten har slagit fast att regionen har gjort en otillaten
direktupphandling, vilket &r en av de allvarligaste overtradelserna av
upphandlingsregelverket. Detta talar for ett hogt sanktionsvarde.

25 Se prop. 2023/24:3 s. 50.
20 Se HFD 2014 ref. 69.
77 Jfr HFD 2022 ref. 23.
28 Jfr 21 kap. 7 § LOU.
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34.

35.

36.

37.

Sanktionsvardet for regionens Overtradelse dr inte i sig lagre for att de
aktuella tjansterna har betydelse for manniskors liv och hélsa och avtalet
har fatt besta av tvingande hansyn till ett allménintresse. Regionen har
redan tillgodordknats omstandigheten att det forelag tvingande hansyn
genom att avtalet fick besta.?” En betydande del av sddant som det
allménna anskaffar inom ramen for offentlig upphandling har
allmannyttig och viktig karaktar. Vidare gors anskaffningarna i ett gott
syfte for att komma medborgarna till gagn. Avgiften skulle inte vara
forenlig med rattsmedelsdirektivets krav pa effektivitet, proportionalitet
och avskrackande funktion om upphandlingsféremalet och syftet med en
anskaffning skulle paverka sanktionsvardet.*

Den omstandigheten att en upphandlande myndighet forst har forsokt
genomfora en annonserad upphandling kan i vissa fall tala for ett lagre
sanktionsvdrde. Konkurrensverket konstaterar dock att regionens forsok
att genomfora en annonserad upphandling klart inte uppfyllde de hoga
kraven péa en upphandlande myndighets planering och organisering.
Regionen har inte heller vidtagit nagon atgard for att sakerstalla att
overtradelsen ska orsaka sa lite skada som mgjligt, till exempel genom att
villkora Avtalets 16ptid i forhallande till att ett avtal ingas genom en
annonserad upphandling.

Utredningen visar att regionen sjalv fOrsatte sig i en situation dédr den
behovde direktupphandla Avtalet. Regionen hade for kort framforhallning
for att sakerstalla att avtalet i den annonserade upphandlingen kunde
ingas och att leverans skulle kunna ske innan det befintliga avtalet 16pte
ut. Nar upphandlingsforemalet 4r mindre komplext och avtalet kraver en
kortare implementeringstid kan det ofta vara tillrackligt att annonsera en
upphandling ett ar innan ett befintligt avtal Ioper ut. Regionens
upphandling avsag dock ett komplext och omfattande kontrakt med ett
mycket hogt varde och behov av en langre implementeringstid. Enligt
regionen skulle den uppskattade leveranstiden f6r nya helikoptrar vara
upp till 36 manader fran bestéllning, och bestéllning skulle inte ske innan
avtal har ingatts. Det ar tydligt att regionen varken tog tillracklig hojd for
den tid som det skulle ta for den vinnande anbudsgivaren att starta upp
ett nytt avtal eller for en eventuell 6verprévning av den annonserade
upphandlingen. Regionen borde alltsa ha annonserat upphandlingen
tidigare.

Regionen beslutade ocksa att avbryta den annonserade upphandlingen
med hanvisning till omstandigheter som den huvudsakligen ansvarade for

2 Jfr Kammarrétten i Goteborgs avgoranden den 26 februari 2024 i mal nr 5703-13 och den 2 december 2014 i mal
nr 4915-13. Hogsta forvaltningsdomstolen meddelade inte prévningstillstand i nagot av dessa mal.

30 Se Kammarrétten i Goteborgs dom den 2 december 2014 i mal nr 4915-13. Jfr skl 13 och artikel 2e.2 i
Réttsmedelsdirektivet samt prop. 2009/10:180 s. 197-199 och prop. 2023/24:3 s. 49.
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38.

39.

40.

41.

42.

och som den borde ha forutsett och kunnat ta hjd for. Regionen
ansvarade for sin kravstéllning och gjorde inte en tillracklig
marknadsanalys av forvantad prisniva pa anbuden infor den annonserade
upphandlingen. Regionen borde ha forutsett och kunde ha tagit hojd for
risken att anbuden skulle 6verstiga regionens budget.

Regionen genomfor for narvarande en annonserad upphandling av ett nytt
avtal om ambulanshelikoptertjanst. Det ar positivt att regionen
konkurrensutsétter sitt framtida behov av tjansten. Den nya annonserade
upphandlingen minskar dock inte allvaret i den overtradelse som ligger
till grund for Konkurrensverkets beslut. Det otillatet direktupphandlade
Avtalets giltighet och omfattning paverkas inte av att regionen genomfor
en annonserad upphandling avseende ett framtida behov av tjansten.

Avtalet som &r foremal for regionens pagaende annonserade upphandling
ar planerat att driftsattas forst i maj 2028. Regionen har ocksa angett att
helikoptrar har en leveranstid pa upp till 36 manader fran att avtal ingas.
Regionen forefaller alltsa ha for avsikt att nyttja Avtalets hela fyradriga
16ptid, inklusive forlangningsoptionen.

Enligt Konkurrensverket kunde det forvantas att regionen vidtog atgarder
for att minimera skadan av den otillatna direktupphandlingen genom att
inte direktupphandla ett avtal som var langre an nddvéndigt. Regionen
har dock inte villkorat Avtalets giltighet i forhallande till ett avtal som
ingds genom en annonserad upphandling.

Regionens otillatna direktupphandling avsag ett avtal vart mer dn en
miljard kronor. Det ar ett avsevart hogt varde. Detta ar en forsvarande
omstandighet som hojer overtradelsens sanktionsvarde betydligt.

Avgiften ska bestimmas sa att bade den upphandlande myndigheten och
andra avhaller sig fran 6vertradelser.® Otillatna direktupphandlingar
avseende hogre varden ska ocksa sanktioneras proportionerligt i
forhallande till otillatna direktupphandlingar avseende ldgre varden.*
Det hogsta avgiftstaket pa 20 miljoner kronor far betydelse for otilldtna
direktupphandlingar med varden fran och med 200 miljoner kronor.
Virdet av regionens otilldtna direktupphandling dverstiger detta med
rage. Domstolarna har domt ut det tidigare hogsta avgiftsbeloppet pa

10 miljoner kronor for otilldtna direktupphandlingar med varden mellan
147-313 miljoner kronor.®*® Upphandlingens varde och omstandigheterna

31 Se prop. 2009/10:180 s. 370.
32 Se prop. 2009/10:180 s. 195 och prop. 2023/24:3 s. 50.

3 Se Kammarrétten i Stockholms dom den 7 april 2025 i mal nr 1173-25; Férvaltningsratten i Stockholms domar
den 10 december 2015 i mal nr 13345-15; den 14 juni 2017 i mal nr 27377-16; och den 14 juni 2017 i mal nr 27373-
16; samt Forvaltningsrétten i Malmos dom den 12 februari 2021 i mal nr 15878-20.
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43.

44.

45.

46.

i det har fallet motiverar att besluta om en hogre avgift an tidigare
utdomda belopp nér avgiftstaket var 10 miljoner kronor.

I det har fallet ska avgiften alltsa sattas tillrackligt hogt for att avskracka
regionen och andra fran att underlata att f6lja LOU i liknande och andra
fall. Avgiften ska ocksa vara proportionerlig i forhallande till andra
overtradelser som avser lagre varden.

Utredningen ger inte stod for att det finns nagra formildrande
omstandigheter. Det skulle inte vara formildrande dven om det fanns ett
begransat antal leverantorer pa marknaden. Utredningen visar dessutom
att det fanns konkurrens om de aktuella tjansterna.

Det ar inte frdga om ett ringa fall och det finns inte synnerliga skal att
bevilja eftergift.>

Mot denna bakgrund bedomer Konkurrensverket att upphandlings-
skadeavgiften ska faststallas till 16 miljoner kronor. En lagre avgift skulle
varken vara proportionerlig i forhéllande till 6vertradelsens allvar eller i
forhallande till andra 6vertradelser av lagre varden. En lagre avgift skulle
inte vara tillrackligt avskrackande mot overtradelser som avser sa avsevart
hoga varden som det nu &r fraga om.

Sammanfattande bedémning

47.

Med beaktande av samtliga relevanta omstandigheter bedomer
Konkurrensverket att 16 miljoner kronor utgor en effektiv, proportionerlig
och avskrackande sanktion fOr regionens Overtradelse inom de ramar som
foljer av lagstiftningen. En lagre avgift kan inte anses ha den avskrackande
effekt som avgiften syftar till.

Betalning av avgift

48.

Sanktionsavgiften tillfaller staten och ska betalas till Konkurrensverket
efter det att beslutet far laga kraft.> Konkurrensverket har inte funnit skal
att besluta om en langre frist for betalning dn vad som foljer av
huvudregeln i 21 kap. 13 § LOU. Avgiften ska darfor betalas inom

30 dagar fran det att beslutet far laga kraft.

Detta beslut har fattats av generaldirektoren. Foredragande har varit enhetschefen
Therése Westermark.

3 Se 21 kap. 8 § LOU och prop. 2009/10:180 s. 198.
3521 kap. 12 och 13 §§ LOU.
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Beslutsfattandet har dokumenterats digitalt och beslutet saknar darfor
namnunderskrift.

Marie Ostman

Detta beslut publiceras pa Konkurrensverkets webbplats.
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Hur man overklagar

Om ni anser att beslutet ar felaktigt kan ni 6verklaga det genom att skicka ett
skriftligt 6verklagande till Konkurrensverket. Ange i 6verklagandet vilket beslut
ni 6verklagar och vilken d@ndring ni beggar.

Eftersom ni dr en part som foretrader det allmdnna ska 6verklagandet ha kommit
in inom tre veckor fran den dag da beslutet meddelades. Om 6verklagandet har
kommit in i tid skickar Konkurrensverket det vidare till Forvaltningsratten i
Stockholm.

Konkurrensverkets kontaktuppgifter framgar av beslutets forsta sida.
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