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BAKGRUND

Forvaltningsritten beslutade den 11 juli 2022 genom dom i mal nr 166-22 att
avtalen om sérskild kollektivtrafik mellan Region Jamtland Hérjedalen
(Regionen) och Taxi Glesbygd i Krokom AB respektive Norra Jimtlands Taxi
AB (Avtalen) skulle besta. Forvaltningsritten beddmde att forutsittningarna
for forhandlat forfarande utan foregdende annonsering inte var uppfyllda
eftersom bradskan att ingd Avtalen delvis berott pa omstandigheter som kunde
tillskrivas Regionen. Trots att forvaltningsrétten fann att trafikavtalen var att
anse som ogiltiga sa fick de &nda bestd med hinsyn till tvingande allméan-
intresse. Domen dverklagades till Kammarrétten 1 Sundsvall som avvisade
overklagandet 1 beslut den 5 augusti 2022. Forvaltningsrittens avgérande vann

laga kraft den 1 september 2022.

YRKANDEN

Konkurrensverket ansoker om att Regionen ska betala 650 000 kronor 1

upphandlingsskadeavgift.

Regionen anser att ansokan ska avslas.

PARTERNAS UTVECKLING AV TALAN

Konkurrensverket

Regionen har genomfort en otillaten direktupphandling, vilket dr en av de
allvarligaste o vertrddelserna av upphandlingsregelverket. Detta, i kombination
med det hoga kontraktsvérdet, &r omsténdigheter som normalt talar for ett hogt

sanktionsvarde.

Regionen paborjade arbetet med att upphandla de aktuella kollektivtrafik-
tjansterna redan 2019 och har sedan dess genomfort tvd annonserade upphand-
lingar. Upphandlingarna har blivit foremal for sasmmanlagt fyra dverprov-

ningar, men endast i tvd av dessa har forvaltningsrétten funnit skl att ingripa
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mot upphandlingen. Att avtal i en annonserad upphandling inte har kunnat
ingds 1 tillrackligt god tid fore januari 2022 beror séledes till viss del pa
omstandigheter som Regionen inte kan klandras for. Avtalen dr vidare tids-
bestdmda och mojligheten till forlingning géller endast under forutsittning att
en annonserad upphandling inte kan avslutas i tillrdckligt god tid for att
behovet av kollektivtrafiktjanster ska kunna tillgodoses genom avtal i den upp-
handlingen. Mot bakgrund av dessa formildrande omsténdigheter &r sanktions-

vardet for overtradelsen mycket lagt.

Det kan samtidigt konstateras att orsaken till att avtal inte har kunnat ingés i de
annonserade upphandlingarna delvis dr sddana brister 1 forfarandet som
Regionen kan klandras for. Regionen avbrot den forsta upphandlingen
(RUN437/2019) ett ar efter annonseringen med hianvisning till bland annat
bristande transparens. Ett avbrytande som underkidndes av forvaltningsratten.
Diérefter avbrot Regionen pa nytt upphandlingen men forst i september 2021.
Denna gang godkédnde forvaltningsrétten avbrytandet. Detta ledde till stora
forseningar. I samband med avbrytande i september 2021 pabdrjade Regionen
en ny upphandling (RUN586/2020). Den upphandlingen 6verprovades och
forvaltningsrétten ansag att det var alltfor kort uppstartstid for att det skulle
vara forenligt med de grundldggande upphandlingsrittsliga principerna.
Forvaltningsriatten kom saledes fram till att den upphandlingen skulle goras
om. Det dr den upphandlande myndigheten som bestammer hur upphandlings-
dokument och avbrytandebeslut ska utformas liksom vid vilken tidpunkt under
forfarandet olika beslut ska fattas. Den kraftiga forseningen beror saledes till

stor del pa omsténdigheter som Regionen kunnat forutse och paverka.

Mot denna bakgrund &r omsténdigheterna inte sddana att det dr friga om ett
ringa fall av otilldten direktupphandling. Det finns inte heller synnerliga skil
for eftergift. Forvaltningsrétten bor darfor besluta om en upphandlingsskade-

avgift.
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For att storleken pd upphandlingsskadeavgiften ska kunna bestimmas maste
vérdet av Avtalen berdknas. Avtalen bendmns produktionsavtal och innebér att
Regionen ska betala leverantorerna dels en fast avtalserséttning och en fast
erséttning for fordonsvolymen om sammanlagt 7 812 000 kronor (1 365 000 +
6 447 000) respektive 19 073 000 kronor (900 000 + 18 173 000) per ar, dels
en rorlig erséttning for utford trafikvolym. Avtalen innehéller inga garanterade
trafikvolymer. Av villkoren foljer 1 stillet att omfattningen av tjansterna ska
faststélls senare 1 anslutning till att behovet av tjinsterna uppkommer eller klar-
laggs. Syftet med Avtalen i denna del &r alltsé endast att reglera villkoren for
avropen under avtalsperioden. Det framgar vidare att ersittningsvolymen maxi-
malt kan uppga till ssmmanlagt 79 500 000 (37 500 000 + 42 000 000) kronor
och att inga ytterligare avrop kommer att goras efter det att detta belopp har
uppnatts. Mot denna bakgrund, och d& den rorliga erséttningen kan antas
utgora merparten av den totala ersdttningen, dr Avtalen upphandlingsréttsligt

att betrakta som ramavtal.

Virdet av ett ramavtal ska uppskattas till det hogsta sammanlagda virdet av
samtliga kontrakt som planeras inom ramen for ramavtalet under l6ptiden. Den
maximala takvolymen enligt Avtalen uppgar till sammanlagt 79 500 000 kronor
exklusive mervardesskatt. Mot den bakgrunden uppgér upphandlingens varde till
79 500 000 kronor. Upphandlingsskadeavgiften far dirmed uppga till lagst

10 000 kronor och hégst 7 950 000 kronor.

Vid en sammantagen bedomning av omstidndigheterna anser Konkurrensverket
att en upphandlingsskadeavgift pd 650 000 kronor &r en avskriackande och
proportionerlig sanktion for den aktuella dvertrdadelsen. Avgiften bor dérfor

uppga till detta belopp.

Regionen
Regionen hinvisar till sitt svar till Konkurrensverket den 20 september 2022. 1
det svaret framgér bland annat foljande. Anskaffningen av upphandlingsfore-

maélet pdborjades 2019 genom ett annonserat upphandlingsforfarande. Regionen
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meddelande ett tilldelningsbeslut i1 januari 2020. Den upphandlingen over-
provades men utan dndring. Efter den 6verprovningen upptiackte Regionen att
upphandlingen var behiftad med brister. Regionen valde darfor att avbryta upp-
handlingen den 19 september 2020. I dom fran forvaltningsratten den 10 mars
2021 i mal nr 3890-20 fann rétten att Regionen inte hade visat att det forelag
sakliga skil for avbrytande. Regionen dverklagade inte den domen utan inledde
forhandlingar med den vinnande leverantoren i syfte att kunna inga ett avtal.
Forst i svar den 17 juli 2021 stod det klart for Regionen att reservationerna fran
avtalsparten var sddana att det inte var forenligt med upphandlingsdokumentet.
Regionen blev darfor nodgad att pa nytt avbryta upphandlingen. Detta 6ver-
provades av savil forvaltningsritten som kammarrétten som bada ansag att
Regionen haft sakliga skél for avbrytandet. Néar detta stod klart for Regionen
paborjade den si snabbt som mdjligt en ny upphandling. Aven denna upp-
handling 6verprovades av forvaltningsritten som fann att den behdvde goéras om
eftersom den stred mot de grundldggande principerna genom att ha en for kort
uppstartstid mellan avtalstecknande och forsta avtalsdag. I anledning av detta
genomforde Regionen ett forhandlat forfarande utan foregaende annonsering.
Avtal ingicks d& med de trafikforetag som sedan tidigare hade bedrivit trafik i

aktuella omraden.

Det enda som ldggs Regionen till last &r att den inte skyndade sig att avbryta
den forsta upphandlingen direkt efter svaret den 17 juli 2022. Detta brev inne-
holl omfattande skrivningar som kravde noggrant dvervidgande av den
vinnande leverantdrens avsikt. Dessutom maste ett beslutande organ samlas
vilket inte var mojligt forrén i september 2022. Regionen méste ocksa ta
hénsyn till tiden beredandetiden pé ca 3-4 veckor. Det fanns helt enkelt inte
mdjlighet att fatta avbrytandebeslutet tidigare dn vad som skedde.

Upphandlingsskadan i1 forhallande till ett pdskyndat forfarande 1 juli 2022 &r
dessutom sannolikt obefintligt. Aven en sidan hiindelseutveckling hade med all

sannolikhet resulterat i att Regionen varit tvunget att genomfora ett annonserat
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forfarande eftersom den vinnande leverantdren alltjimt hade begért 6ver-
provning av upphandling nummer tva da foretaget ansett att tiden for uppstart
var for knapp varvid Regionen fortfarande hade varit tvunget att ingd oannon-

seradet avtal.

Detta drende har omgirdats av exceptionella omsténdigheter déir forvaltnings-
ratten forst kom fram till att den forsta upphandlingen inte fick avbrytas for att
sedan i en ny process komma fram till att Regionen hade rétt att avbryta. Nagot
som kammarrdtten instimde 1. Detta tillsammans med den vinnande leveran-
torens aterkommande reservationsvisa kommunikation i syfte att dndra det avtal
som var utannonserat har gjort det omdjligt for Regionen att avsluta upphand-
lingen. Dérefter har forvaltningsritten, trots att kammarrétten vid den tidpunkten
kommit fram till att den forsta upphandlingen fick avbrytas, ansett att det ar
Regionen som bor béra ansvaret for fordrojningen. Situationen som uppstar dér
Regionen ska behova betala upphandlingsskadeavgift for att ha statt emot den
vinnande leverantdrens forsok att dndra det utannonserade avtalet i den forsta
upphandlingen forfelar hela syftet med en upphandlingsskadeavgift. Detta talar

for att det ar fraga om ett ringa fall.

P4 grund av omstdndigheter som i huvudsak legat utanfor vad Regionen har
kunnat forutse och paverka har det inledande upphandlingsforfarandet inte
kunnat avslutas som planerat. Med hinsyn till att det handlar om anskaffning
av sarskild kollektivtrafik for samhéllets svaga och éldre, som inte har kunnat
anstd, har upphandlingsforemaélet i stillet upphandlats genom vad som senare
bedomts vara otillatna direktupphandlingar. De ingdngna Avtalen har tids-
begrinsats och dr avsedda att gilla endast till dess att ink&p kan goras genom
en ny upphandling. Den avskrickande effekten &r sdledes inte tillrickligt stark
for att motivera en avgift. Sanktionsvérdet &r att bedoma som sa lagt att friga

ar om ringa fall (jfr HFD 2014 ref. 49).
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Regionen har i forvaltningsritten tillagt bland annat foljande. Regionen delar
Konkurrensverkets uppfattning om att utifran foreliggande formildrande
omsténdigheter dr sanktionsvirdet for den aktuella dvertradelsen mycket 1agt.
Regionen delar diremot inte Konkurrensverkets uppfattning géllande att 6ver-
tradelsen inte kan ses som ringa utifrin att Regionen skulle kunna klandras for
en del av de omsténdigheter som gjort upphandlingen med oannonserat

forfarande nédvéndig.

Overtridelsens allvarlighetsgrad ska avgdras utifrin en helhetsbedomning.
Regionen kan konstatera att den aktuella upphandlingen 1 sin helhet har praglats
av osdkerheter och 6verprovningar diar Regionen hela tiden efterstravat att kunna
halla igang den samhillsviktiga verksamhet som upphandlingen beror. Syftet har
hela tiden varit att genomfora en annonserad upphandling. Det faktum att
Regionen avbrutit upphandlingar dér man upptéckt att upphandlingslagstift-
ningen trads for nér, eller befarar att sd kan komma att ske, visar pa ansvars-
tagande och en striavan efter att folja gillande lagstifining och principer. Inte

heller att upphandlingar 6verprovas dr nagot som ska ldggas Regionen till last.

Utifran en helhetsbeddmning skulle det vara bade orimligt och oproportionerligt
att kridva att Regionen ska paforas en upphandlingsskadeavgift till f61jd av den

aktuella situationen.

SKALEN FOR AVGORANDET

Bestimmelser m.m.

Allmin forvaltningsdomstol far besluta att en upphandlande myndighet ska
betala en sérskild avgift (upphandlingsskadeavgift), om allmén forvaltnings-
domstol i ett avgdrande som fatt laga kraft har faststéllt att ett avtal far besta pa
grund av tvingande hénsyn till ett allménintresse enligt 20 kap. 14 § (21 kap. 1 §
2 LOU).

Upphandlingsskadeavgiften ska uppga till lagst 10 000 kronor och hogst
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10 000 000 kronor. Avgiften fér inte Gverstiga tio procent av upphandlingens
vérde enligt 5 kap. (21 kap. 4 § LOU).

Vid faststéllande av upphandlingsskadeavgiftens storlek ska sérskild hansyn tas
till hur allvarlig 6vertrddelsen ar. I ringa fall ska nagon avgift inte beslutas.

Avgiften far efterges, om det finns synnerliga skil (21 kap. 5 § LOU).

Av forarbetena framgar att savil forsvarande som formildrande omstandigheter
ska beaktas. Domstolen har stort utrymme att ta hinsyn till alla relevanta
omstdndigheter inom ramen for upphandlingsskadeavgiftens avskrackande

syfte (prop. 2009/10:180 del 1 s. 369 1).

I forarbetena uttalas vidare att det nér ett avtal far besta med hénvisning till ett
tvingande allménintresse kan antas att det atminstone 1 vissa fall kan vara fraga
om en Overtrddelse dér sanktionsvérdet ar forhdllandevis lagt och att Gver-
triadelser 1 en del av dessa fall snarare kan antas bero pa de allmdnna omstandig-
heterna @n pé ett medvetet kringgaende av upphandlingslagstiftningen. For-
mildrande omstandigheter kan foranleda att avgiften bestdms till ett lagt belopp

och iringa fall inte alls doms ut (a. prop. s. 198 och 370).

En overtrddelse kan anses som ringa om t.ex. en upphandlande myndighet har
inlett och avsett att slutféra en annonserad upphandling, men upphandlingen inte
kunnat avslutas som planerat pa grund av omsténdigheter som i huvudsak legat

utanfor vad myndigheten sjdlv kunnat forutse och paverka (jfr HFD 2014 ref. 49).
Férvaltningsrdttens bedomning
Fragan i mélet 4r om en upphandlingsskadeavgift ska paforas Regionen, och i

sa fall till vilket belopp.

Ska en upphandlingsskadeavgift tas ut?

Trots att Avtalen har tecknats efter en otillaiten direktupphandling, beslutade

forvaltningsritten att de fick besta av tvingande hinsyn till ett allménintresse. De
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grundldggande forutsattningarna for att pdfora Regionen en upphandlingsskade-

avgift 4r ddrmed uppfyllda.

Ska upphandlingsskadeavgift 4ndé inte beslutas eller efterges?

Regionen paborjade upphandlingen av de aktuella kollektivtrafiktjdnsterna under
2019. Sedan dess har Regionen genomfort tva upphandlingar som blivit foremal
for fyra Overprovningar, varav tva har blivit foremal for ingripande. Att upp-
handlingen av kollektivtrafiktjédnsterna blev foremal for ett flertal 6ver-
provningsprocesser, som drog ut pa tiden for upphandlingens slutforande, gér
utover vad en upphandlande myndighet normalt har att rdkna med (jfr Kammar-
ratten 1 Sundsvalls dom 1 mal nr 2308-21). Forvaltningsrétten anser mot denna
bakgrund att den bradska som uppstod under januari 2022 delvis har berott pa
omstandigheter som legat utanfor vad Regionen sjdlv kunnat forutse och paverka
men att det ocksa har funnits andra omstandigheter som Regionen har kunnat
forutse och paverka. Regionens beslut att avbryta den ursprungliga upphand-
lingen som upphdvdes genom Gverprovning, och att detta avbrytandebeslut
fattades langt in 1 upphandlingsprocessen édr en sidan omsténdighet. Likasa att
upphandlingen var behdftad med brister i transparens, vilket konstaterades 1 det
efterfoljande andra avbrytandebeslutet. Den bradska som uppstatt vid tecknandet
av Avtalen berodde saledes 1 vart fall delvis pa omstdndigheter som éar att hin-

fora till Regionens kontroll. Dessa omsténdigheter talar 1 forsvarande riktning.

Det gér dérfor inte att sammantaget dra slutsatsen att bradskan berodde pa
omsténdigheter som i huvudsak legat utanfor vad Regionen sjélv kunnat forutse
och péverka (jfr HFD 2014 ref. 49). Forvaltningsritten bedomer dérfor att dver-
trddelsen inte &r att anse som ringa. Vad Regionen i 6vrigt har anfort forandrar
inte denna bedémning och det har inte heller kommit fram sadana synnerliga

skdl att avgiften ska efterges. En upphandlingsskadeavgift ska dérfor tas ut.

Upphandlingens virde och upphandlingsskadeavgiftens storlek

Konkurrensverket har redogjort for att upphandlingens vérde uppgér till
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79 500 000 kronor. Regionen har inte nirmare bemott detta. Forvaltningsratten
finner inte skl att frangd Konkurrensverkets berdkning i denna del. Detta inne-
bar att den upphandlingsskadeavgift som forvaltningsrétten kan doma ut kan
uppga till lagst 10 000 kr och hogst 7 950 000 kr. Konkurrensverket har yrkat
att forvaltningsritten ska doma ut en upphandlingsskadeavgift pa 650 000 kr.

Regionen har inte invint mot storleken pa den av Konkurrensverket sokta
avgiften. Forvaltningsritten bedomer att den framstar som vil avvigd med
hinsyn till 6vertrddelsens allvarsgrad. Upphandslingsskadeavgiftens storlek

ska darfor bestammas till 650 000 kr.

Sammanfattning

I malet foreligger det skil for att aligga Regionen att betala en upphandlings-
skadeavgift. Det har inte framkommit tillrdckliga skél for att bedoma Sver-
trddelsen som ringa, och det har inte heller 1 6vrigt framkommit att det fore-
ligger synnerliga skil for att efterge avgiften. Konkurrensverkets ansdkan ska

darfor bifallas.

HUR MAN OVERKLAGAR, se bilaga (FR-05).

Carina Ferm Brodén

radman

Malet har foredragits av forvaltningsrattsnotarien Erik Westerlind.





