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Konkurrensverket har den 28 maj 2026 beslutat att Transportstyrelsen ska
betala en upphandlingsskadeavgift enligt 17 kap. 7 § LUK pa 5 500 000 kr.
Som skaél for beslutet angavs att Transportstyrelsen 1 strid med 8 kap. 1 § LUK
ingatt avtal den 5 maj 2025 avseende informationsférmedling utan foregaende

annonsering, trots att forutsattningarna for detta saknats.
Transportstyrelsen yrkar 1 forsta hand att beslutet ska upphivas. I andra hand
yrkas att upphandlingsskadeavgiften ska séttas ned helt eller i1 vart fall

faststéllas till ett avsevirt ldgre belopp.

Konkurrensverket anser att dverklagandet ska avslas.
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Brigadgatan 3
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013-2511 00
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VAD PARTERNA SAMMANFATTNINGSVIS ANFOR

Transportstyrelsen

Bakgrund och ansokningsforfarande

Transportstyrelsen vitsordar 1 huvudsak bakgrundsuppgifterna i punkterna 3—
12 i det 6verklagade beslutet. Punkt 6 ska dock korrigeras sa att det framgar att
avtalen ingicks med befintliga informationsformedlare. Myndigheten utgér
vidare fran att punkt 7 avser de atta innehallsmaissigt likartade avtal som var

aktiva 2025, inte avtalet med Taxiforbundet eller avtal som hade sagts upp.

Efter Datainspektionens tillstind 1989 inrittades ett ans6kningssystem for
informationsformedlare. Systemet anpassades 2009 till PSI-direktivet,
2003/98/EG, och forordningen (2008:31) om villkor vid vidareutnyttjande av
information frin statliga myndigheter. Férordningens 11 § krévde icke-
diskriminerande villkor och 12 § f6rbjod som huvudregel avtal om ensamritt.
Alla kvalificerade sokande skulle darfor godkénnas pa lika villkor. Information

om forfarandet och kraven publicerades pé Transportstyrelsens webbplats.

Kraven avség bl.a. tillaten personuppgiftsbehandling, sdkerhet, teknisk 16sning,
lamplig kundgrupp och ekonomisk stabilitet. Handldggningsinstruktionen den
5 november 2014 beskrev tre beslutstyper: medgivande nér villkoren var
uppfyllda, avslag nér de inte var uppfyllda och avskrivning nér begirda
kompletteringar uteblev. Alla sokande som uppfyllde kraven fick inga
likalydande standardavtal. Nagra tilldelningskriterier, jaimforelser eller

rangordningar anvéndes inte.

Den 17 oktober 2018 pausades handldggningen av nya ansdkningar. Intresset
for att bli formedlare hade dkat markant samtidigt som myndigheten behdvde
se dver informationssdkerhetskraven och ta fram standardavtal med tydligare
rittigheter och skyldigheter. Handldggningen dterupptogs den 24 april 2020.
En fordjupad 6versyn ledde 1 december 2021 till beslutet att inte ta emot nya
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ansOkningsdrenden. Ansokningsinformationen togs bort fran webbplatsen den

7 december 2021.

Det var endast mojligheten for nya foretag att ansdka som avslutades.
Informationsformedlingssystemet fortsatte att anvédndas, och befintliga
formedlare fick fortsdtta genom avtalsforlangningar. Skilen till uppehéllen var
behovet av oversyn till f6ljd av bl.a. skédrpta och mer omfattande
informationssékerhetskrav. Konkurrensverkets beskrivning att myndigheten
onskade begrinsa antalet leverantorer 1 sig bestrids. Systemet hade
dessforinnan varit 6ppet under omkring tio ar, till oktober 2018 och dérefter

fran april 2020 till december 2021.

Kontraktsbegreppet och EU-domstolens praxis

LUK giller enligt 1 kap. 2 § anskaffning genom tilldelning av bygg- eller
tjdnstekoncessioner. En koncession forutsitter enligt 1 kap. 13 § ett skriftligt
kontrakt med ekonomiska villkor, vilket motsvarar definitionen i artikel 5.1 a
och b i direktiv 2014/23/EU, koncessionsdirektivet. Annonseringsplikten i 8
kap. 1 § LUK forutsitter att ett sddant kontrakt foreligger.

Kvalificeringen ska goras enligt unionsrétten, oberoende av den nationella
beteckningen pi réttsforhallandet. Transportstyrelsen hédnvisar till C-264/03
Kommissionen mot Frankrike, punkt 36, C-382/05 Kommissionen mot Italien,
punkt 31, C-220/06 Correos, punkt 50 och C-220/05 Jean Auroux, punkt 40.
Enligt C-51/15 Remondis, punkt 43 och dér angiven praxis, krdvs en prestation
mot vederlag, ett direkt ekonomiskt intresse for myndigheten och dmsesidigt
rittsligt bindande skyldigheter. Darutover kravs enligt Transportstyrelsen

selektivitet vid valet av leverantor.

Konkurrensverkets invindning att begreppet offentligt kontrakt saknas i
koncessionsdirektivet forandrar inte detta. Fragan &r om avtalet utgor en

koncession. Bade artikel 2.1.5 1 direktiv 2014/24/EU, LOU-direktivet, och
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artikel 5.1 b 1 koncessionsdirektivet innehéller rekvisitet skriftligt kontrakt med
ekonomiska villkor. Begreppet ska enligt Transportstyrelsen ha samma
innebord 1 bada direktiven. For koncessioner skiljer sig ersédttningsformen
genom rétten att utnyttja tjdnsten, ensam eller tillsammans med betalning, och

verksamhetsrisken ska overforas till leverantdren enligt artikel 5.1 sista stycket.

Artikel 1.2 i LOU-direktivet definierar upphandling som anskaffning frén
ekonomiska aktorer som myndigheten valt ut. Skél 4 klargor att
auktorisationssystem utan selektivitet, dir alla som uppfyller villkoren fér
utfora uppgiften, faller utanfor upphandlingsbegreppet. Definitionen
fortydligade rittsldget utan att utvidga tillimpningsomradet. Aldre praxis om
direktiv 2004/18/EG éar darfor fortsatt relevant, se dven C-796/18 Stadt Kéoln,
punkterna 38, 40 och 49 och C-367/19 Tax-Fin-Lex, punkterna 25-26.

Aven det dldre direktivets artiklar 1.2 a, 1.2 d och 1.4 stdder en gemensam
tolkning. En tjanstekoncession definierades dar som samma kontraktstyp som
ett offentligt tjanstekontrakt, med skillnad i ersattningsformen. Innan
koncessionsdirektivet infordes omfattades tjinstekoncessioner inte av sirskilda
direktivbestimmelser om forfarandet, men fordragets principer om
likabehandling, icke-diskriminering och transparens géllde (se C-206/08

Eurawasser, punkt 44).

Direktivens gemensamma syfte och grundldggande principer talar mot olika
kontraktsbegrepp. Koncessionsdirektivets storre flexibilitet, farre detaljerade
forfaranderegler och hogre troskelviarden motiverar inte ett mer extensivt
tillimpningsomrdde. Samma synsitt har tillimpats pé offentliga kontrakt och
koncessioner vid provning av Teckal-undantaget (se C-458/03 Parking Brixen,
och C-324/07 Coditel Brabant samt reglerna om intern upphandling 1 3 kap.
LOU och LUK). I C-451/08 Helmut Miiller, sérskilt punkt 71, behandlades en
byggkoncession ocksa som samma kontraktstyp som ett offentligt

byggentreprenadkontrakt, med skillnad i ersdttningsformen.
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Avsaknaden av selektiv tilldelning enligt EU-domstolens praxis

I mal C-410/14 Falk Pharma fick samtliga leverantorer som uppfyllde
uppstillda krav ingé identiska avtal med forutbestimda och icke
forhandlingsbara villkor. Systemet var 6ppet for anslutning under hela
l6ptiden. EU-domstolen uttalade att valet av vinnande anbudsgivare och den
exklusivitet som foljer av en tilldelning &r grundldggande for ett offentligt
kontrakt. Nar alla kvalificerade aktorer far ansluta sig utan urval aktualiseras
inte de detaljerade upphandlingsreglerna, &ven om fordragets principer om

likabehandling, icke-diskriminering och 6ppenhet fortfarande giller.

I mal C-9/17 Tirkkonen antogs samtliga rddgivare som uppfyllde
kvalificeringskraven och klarade ett prov. Dérefter valde lantbrukarna sjédlva
radgivare. Nya aktorer kunde inte ansluta sig under den sexariga
avtalsperioden, men EU-domstolen ansdg att detta saknade betydelse eftersom
myndigheten inte hade anvint tilldelningskriterier for att jamfora eller
rangordna anbud. Att myndigheten sjilv betraktat forfarandet som en

upphandling dndrade inte den unionsrittsliga bedomningen.

Transportstyrelsens system har fungerat pd motsvarande sitt. Villkoren
offentliggjordes, alla kvalificerade sokande godkéndes, antalet formedlare var
inte begrénsat 1 forvig och anvindarna valde sjélva utforare. Skillnader i
tjansternas karaktir eller betalningsmodell saknar enligt Transportstyrelsen
betydelse for den rittsliga bedomningen. Forbudet mot ensamrétt har beaktats
vid systemets utformning, och att Konkurrensverket beskrivit avtalet som ett
kontrakt med ekonomiska villkor dr inte avgorande nir ndgot selektivt urval
saknas. Generaladvokatens forslag till avgorande i Tirkkonen ger stod for att
kontroll av kvalifikationer eller kvantitativa begransningar inte utgor det
avgorande urvalet; det krévs en jamforelse av anbudens innehall {or att avgora

vem som fér tillhandahalla tjdnsten.
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Transportstyrelsen har aldrig anvant sadana tilldelningskriterier. De étta avtal
som ingicks 2019 foregicks endast av provning av kvalificeringskraven och
samtliga befintliga formedlare har dérefter fatt sina avtal forldngda utan
jamforelse eller rangordning. Aven om forlingningarna skulle betraktas som
nya avtal har nagot selektivt urval inte skett och anvéndarnas fria val av

formedlare har bestatt ofordandrat.

Konkurrensverket har papekat att antalet informationsformedlare har minskat
eftersom Transportstyrelsen har sagt upp avtal. Skilet till att tvd avtal sades
upp per den 31 januari 2025 var dock inte att Transportstyrelsen sdg ett behov

av att minska antalet informationsformedlare.

Skalet for uppségning i det ena fallet var istéllet att det aktuella avtalet bland
annat innehdll vissa brister vad géllde kraven pd informationssédkerhet samt att
informationsférmedlaren inte tog emot alla tillstindshavare och inte erbjod
fullt utbyggda tjénster, vilket &r ett av Transportstyrelsens krav pa

informationsformedlarna.

Skalet for uppségning i det andra fallet var att foretagets tillstand att vara
informationsformedlare aterkallades av Transportstyrelsen eftersom foretaget
inte erbjod en tjénst for direktatkomst och inte tillhandaholl kostnadsfri
inloggning till sina tjénster, vilket &r ett krav enligt avtalet om

informationsformedling.

Vidare var skilet till att nya ansdkningar under en period har avvisats inte att

antalet informationsformedlare behdvde begrinsas utan att ny lagstiftning och
utokade krav angdende informationssikerhet medforde att Transportstyrelsen
behdvde gora en dversyn av vilka krav som maste stillas pa

informationsformedlarna.
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Skdl 13 i koncessionsdirektivet och irrelevansen av regleringen i LOV
Enligt Transportstyrelsen bekréftar skdl 13 i koncessionsdirektivet att
arrangemang utan selektivitet inte utgor koncessioner. Formuleringen att
saddana system normalt bygger pa 6ppna och icke-diskriminerande villkor for
l6pande anslutning dr endast beskrivande och kan inte tolkas som ett absolut
krav. Ett sddant krav skulle dessutom sta i strid med 7irkkonen. Eftersom
ingresskal saknar bindande réttskraft kan Konkurrensverket inte grunda ett

krav pa kontinuerligt tilltrdde enbart pa skal 13.

Transportstyrelsen menar vidare att hanvisningen till lagen om valfrihetssystem
(LOV) saknar relevans. LOV avser hélso- och sjukvérd samt socialtjanst,
infordes fore savél koncessionsdirektivet som de aktuella rittsfallen och
omfattar inte Transportstyrelsens informationsférmedling. Kravet pa 16pande

anslutning enligt LOV kan déarfor inte 6verforas till det aktuella systemet.

Forldangningsavtalen utgor inte nya upphandlingspliktiga koncessioner
Transportstyrelsen motsitter sig att forlangningarna under 2025 utgdr nya och
sjalvstindiga avtal. Bilvision AB:s grundavtal fran 2019 bygger pa ett tills
vidare géllande medgivande om informationsférmedling, och avtalet upphor
automatiskt om medgivandet aterkallas. Den ursprungliga avtalstiden 16pte till
den 30 april 2020 men har ddrefter forldngts drsvis. Sa lainge medgivandet
bestar och inget urval sker ar forlangningarna enligt Transportstyrelsen direkt
hénforliga till den ursprungliga tilldelningen, och avtalsvillkoren ger stéd dven

for forldngningen den 5 maj 2025.

Forlangningsdverenskommelsen innehaller endast obetydliga justeringar.
Uppdraget, ersittningen samt parternas rattigheter och skyldigheter ar 1 princip
ofordndrade. Syftet har varit att 1ta det befintliga avtalsforhédllandet fortsitta
ytterligare ett &r. Forlingningen dndrar endast 16ptiden och utgdr inte ett nytt

materiellt avtal om informationsformedling.
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Transportstyrelsen gor vidare gillande att Konkurrensverket felaktigt tillampar
upphandlingsrittens dndringsregler pa ett avtalsforhallande som redan fran
borjan foll utanfér upphandlingsrittens tillimpningsomréade. Bestimmelserna i
14 kap. 8—14 §§ LUK begrinsar dndringar av upphandlingspliktiga kontrakt
men innebdr inte att ett i dvrigt icke upphandlingspliktigt avtal maste innehalla
en uttrycklig forlingningsoption eller att en forléngning automatiskt blir
upphandlingspliktig. Varken Falk Pharma eller Tirkkonen anger att system
utan selektivitet maste vara tidsbegransade eller att forlangningar inom sadana
system endast far ske enligt upphandlingsrittens dndringsregler. Forlingningen
har darfor inte medfort nagon annonseringsskyldighet eller grund for

upphandlingsskadeavgift.

Berdkningen av upphandlingens vdrde och tillimpningen av avgifistaket
Konkurrensverket har beslutat om en upphandlingsskadeavgift pa 5 500 000 kr
och lagt samtliga forlangningsavtal till grund for berdkningen. Beslutet avser
dock enligt punkt 11 endast Bilvision AB:s forlangningsavtal den 5 maj 2025.

Négot beslut betrdffande 6vriga forldngningsavtal har inte meddelats.

Transportstyrelsen varderar Bilvisionsavtalet till 20 676 647 kr och motsétter
sig att andra avtals vdrden far rdknas in vid bestimmande av avgiftstaket.
Enligt 17 kap. 9 § LUK fér avgiften inte dverstiga tio procent av
upphandlingens virde. Om Bilvisionsavtalet skulle anses utgora en koncession,
vilket bestrids, dr Bilvision AB ensam koncessionshavare och avgiftstaket
uppgér diarmed till 2 067 664 kr. Den beslutade avgiften overstiger enligt

Transportstyrelsen denna grians med néra 3,5 miljoner kr.

Transportstyrelsen framhaéller att tioprocentsgransen begransar myndighetens
sanktionsbefogenhet och att det saknas lagstod for att beakta andra
koncessionshavares omséttning. Befogenheten att besluta om
upphandlingsskadeavgift regleras nationellt och kan inte utvidgas genom

direktivtolkning.
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Upphandlingsskadeavgiftens storlek

Om forvaltningsritten skulle finna att en dvertrddelse har skett ska avgiften
enligt Transportstyrelsen dnda sittas ned avsevirt. Som framgar av 5 kap. 2 §
LUK ska vérdet av en koncession uppskattas till koncessionshavarens
sammanlagda omséttning. Konkurrensverket har i strid med lagens ordalydelse
dock berédknat virdet utifran samtliga koncessionshavares sammanlagda
omsdttning. Konkurrensverket har motiverat detta med att det i LUK-
direktivets definition anges att en koncession kan tilldelas en eller flera

leverantorer.

Forutom att detta i sig dr ett ndgot langsokt resonemang definieras en
koncession i den svenska lagstiftningen, dvs. i LUK, som “ett skriftligt kontrakt
med ekonomiska villkor som ingds mellan en upphandlande myndighet eller
enhet och en koncessionshavare”. Konkurrensverkets tolkning

overensstammer alltsé inte med den svenska lagstiftningen.

Hogsta forvaltningsdomstolen har den 23 oktober 2026 meddelat dom i ett mal
som avsdg upphandlingsskadeavgift, mal nr 6926-25. Hogsta
forvaltningsdomstolen fann vid sin bedomning i det malet att en viss
unionsrittslig bestimmelse inte hade foretrdde vid tolkningen av en svensk
bestimmelse med betydelse for utgangen, detta eftersom det inte finns négra
unionsrittsliga bestimmelser om att en upphandlingsskadeavgift ska kunna

intrdda som en alternativ sanktion till ogiltighet vid otillaten direktupphandling.

Forvaltningsritten ska séledes tolka 5 kap. 2 § LUK helt i enlighet med dess
ordalydelse. Det innebér att upphandlingsskadeavgiften inte far overstiga
2 067 664 kr, vilket utgor 10 procent av vardet pa det avtal som ligger till

grund for Konkurrensverkets beslut om upphandlingsskadeavgift.

Transportstyrelsen anser att Konkurrensverket inte har bemétt myndighetens

argumentation om 7irkkonens betydelse och att Konkurrensverket synes godta



Sida 10

FORVALTNINGSRATTEN DOM 5354-26

I LINKOPING

Dok.Id 782060

att de omstindigheter som foreldg i Tirkkonen dven foreldg vid tilldelningen
2019. Om en forldngning inom ett sddant system &ndé anses strida mot LUK
trots att tilltrddet stingts saknas enligt Transportstyrelsen en klart uttryckt
regel. En sddan bedomning skulle innebéra en langtgaende analogisk
tillampning av dndringsreglerna pa ett rattsforhallande utanfor

upphandlingsrittens omréde.

Transportstyrelsen motsétter sig dven att tidigare uttalanden om mojlig
upphandlingsplikt ldggs myndigheten till last. Konkurrensverket ér en
expertmyndighet med utrednings- och beslutsansvar, men har enligt
Transportstyrelsen inte aktualiserat Tirkkonens relevans under utredningen.
Hade praxis redovisats mer fullstindigt skulle myndigheten ha gjort en annan
rattslig bedomning. Den tidigare uppfattningen bor darfor inte betraktas som en

forsvarande omstindighet.

Om Transportstyrelsen trots detta anses ha agerat felaktigt bestér felet enligt
myndigheten endast 1 att ett ursprungligen icke upphandlingspliktigt avtal
utformats utan tillracklig hinsyn till hur senare forldngningar bedoms
upphandlingsrittsligt. Ett sidant forbiseende har 1agt sanktionsvirde. Avgiften
bor darfor sattas ned till noll kr eller, 1 andra hand, till ett visentligt lagre

belopp, exempelvis 200 000 kr, beréknat pa Bilvisionsavtalets virde.

Konkurrensverket

Den rdttsliga kvalificeringen av 2025 drs avtalstilldelningar
Transportstyrelsen ingick 2019 tidsbegrinsade avtal med
informationsformedlare inom ett Oppet system dér leverantdrer kunde ansluta
sig efter kvalificering. Avtalen saknade forldangningsoption men har dérefter
forlangts arsvis. De avtal som omfattas av det 6verklagade beslutet ingicks
2025 och gillde till april 2026. Sedan december 2021 har inga nya leverantorer
kunnat ansluta sig. Forlingningsavtalen tilldelades endast befintliga formedlare

samtidigt som andra ansdkningar avvisades. Antalet formedlare har dessutom
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minskat genom uppsidgningar, och Kammarritten i Goteborg har slagit fast att
nagon ritt att bli informationsformedlare inte foreligger. Transportstyrelsen har
uppgett att sdkerhetsaspekter och behovet av ett hanterbart antal formedlare
motiverat den stdngda ordningen samt att myndigheten efterstravat farre
aktorer. Oavsett skdlen sd har kretsen av avtalsparter begrénsats, vilket har gett
de befintliga formedlarna exklusivitet i forhallande till 6vriga marknaden. En
forlingning utan stdd i en avtalad option utgdr enligt upphandlingsrétten en ny
tilldelning och ett nytt kontrakt, varfor beddmningen ska avse forhdllandena

nér avtalen ingicks 2025 och inte 2019.

Fragan om avtalen utgor tjdnstekoncessioner enligt LUK

Konkurrensverket anfor att forlaingningsavtalen utgor tjinstekoncessioner
enligt LUK och koncessionsdirektivet. Avtalen dr skriftliga, dmsesidigt
bindande och reglerar savil erséttning som parternas ataganden. Ersittningen
bestar i ritten att ta betalt av tredje man och verksamhetsrisken bérs av
informationsformedlarna. Att anvindarna viljer mellan godkinda formedlare
fordndrar inte denna bedomning eftersom ett avtal med Transportstyrelsen ar
en forutséttning for att fa tillhandahélla tjansten. Genom att begriansa vilka
leverantérer som kan teckna avtal har myndigheten genomfort ett urval som

utesluter att systemet kan betraktas som ett icke-selektivt auktorisationssystem.

EU-domstolens praxis och betydelsen av att systemet varit stingt for
nyanslutning

Transportstyrelsen har dberopat réttsfallen Falk Pharma och Tirkkonen, men
Konkurrensverket anser att dessa avser begreppet offentligt kontrakt enligt
annan unionsréttslig reglering och dirfor inte dr direkt avgérande for
beddmningen av tjdnstekoncessioner. Konkurrensverket framhaller dven att
omsténdigheterna skiljer sig fran situationen 2025 da de aktuella systemen var
Oppna for alla leverantorer vid tilldelningen. Nar forlingningsavtalen ingicks
var ddremot tilltradet stdngt och endast befintliga formedlare kunde komma i

frdga. De forutsattningar som enligt skél 13 1 koncessionsdirektivet
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kannetecknar undantagna, icke-selektiva system saknades darmed.
Héanvisningen till LOV gors endast som tolkningsstdd for dessa kénnetecken

och inte for att lagen som sadan skulle vara tillimplig.

Forldngningsavtalens rdttsliga karaktdr och fragan om ny tilldelning
Konkurrensverket har inte tagit stillning till om 2019 ars avtal upphandlades
korrekt. Fragan géller enbart tilldelningen 2025. Myndighetens hénvisning till
tillsvidaremedgivanden och att forlaingningarna skulle vara administrativa
formaliteter fordndrar inte att de ursprungliga avtalen varit tidsbegridnsade och
saknat forlangningsoption. Den klausul som reglerar dndringar innehaller inte
tillrackligt klara och precisa villkor for att mojliggora forlangning utan ny
upphandling. Konkurrensverket anser vidare att &ven dndringar av avtal som
ursprungligen inte har omfattats av upphandlingsregelverket kan utlosa en ny
annonseringsskyldighet. D4 forlangningsavtalen varken annonserats eller
erbjudits samtliga intresserade leverantorer foreligger enligt Konkurrensverket
en otillaten direkttilldelning som uppfyller forutsittningarna for

upphandlingsskadeavgift.

Berdkningen av koncessionens virde och tillimpningen av avgiftstaket
Konkurrensverket anser att samtliga forlangningsavtal ska beaktas vid
virdeberdkningen eftersom de har samma syfte, identiska villkor och ingétts
inom ett ndra tidsméssigt samband. Det dr upphandlingen som helhet, inte ett
enskilt avtal, som ska annonseras och vdrderas enligt LUK. Att lagtexten
anvander ordet koncessionshavare 1 singular hindrar inte en samlad berdkning
eftersom béde direktivet och LUK forutsitter att en koncession kan anfortros
flera aktorer. Aven reglerna om uppdelade koncessioner ger stod for att utga
frén det sammanlagda vérdet. Konkurrensverket har dock exkluderat ett avtal

vars innehdll och 16ptid avvikit fran 6vriga.
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Bedomningen av sanktionsvdrdet och fragan om avgiftsnedsdttning
Konkurrensverket anser inte att nigra forsvarande omsténdigheter foreligger
men avvisar att rattsldget varit oklart. Under utredningen har
Transportstyrelsen sjilvt framhallit att annonseringsplikt kunde uppkomma nér
ansOkningsforfarandet upphorde, att formedlarna borde upphandlas och att den
fortsatta hanteringen innebar risk for upphandlingsskadeavgift. Mot den
bakgrunden anser Konkurrensverket att ndgon formildrande omsténdighet inte
har visats. Da otillatna direkttilldelningar tillhor de mest allvarliga
overtriddelserna av upphandlingsregelverket och varken formildrande eller
forsvarande omsténdigheter har styrkts anser Konkurrensverket att den
beslutade avgiften ar proportionerlig och avskrickande samt att det saknas skal

for nedsattning.

SKALEN FOR FORVALTNINGSRATTENS AVGORANDE

Utgangspunkter for provningen
Malet géller upphandlingsskadeavgift avseende 2025 ars tilldelning.
Konkurrensverket har att visa att forutsdttningarna for den beslutade avgiften ér

uppfyllda.

Enligt 1 kap. 2 § LUK, avses med upphandling atgérder for att anskaffa tjanster
eller byggentreprenader genom tilldelning av en koncession.
Koncessionsdefinitionerna i 1 kap. 13, 19 och 22 §§ ska ldsas mot artikel 5.1 1
direktiv 2014/23/EU. En tjdnstekoncession forutsitter ett skriftligt kontrakt
med ekonomiska villkor, ett anfortrott tillhandahallande och en forvaltning av
tjénster, ersittning genom rétten att utnyttja tjinsten och dverforing av

verksamhetsrisk till leverantoren.

En upphandling som omfattas av de direktivstyrda reglerna ska som
huvudregel annonseras enligt 8 kap. 1 § LUK. Enligt 17 kap. 7 § féar

Konkurrensverket besluta om upphandlingsskadeavgift nér avtal har slutits
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utan foreskriven annonsering. Ansvar forutsitter inte uppsat eller oaktsamhet.
Av 17 kap. 8 § foljer att ndgon avgift inte ska paforas i ringa fall och att

eftergift far beviljas om det finns synnerliga skal.

Forlingningarnas rittsliga betydelse

Grundavtalen var uttryckligen tidsbegrinsade. Det forhdllandet att ett
medgivande till informationsformedling géller tills vidare innebér inte att ocksa
avtalsrétten till tjinstens kommersiella utnyttjande géller utan tidsgréins.
Medgivandet och det dmsesidigt forpliktande avtalet fyller skilda funktioner.
Att ett aterkallat medgivande medfor att avtalet upphdr innebér inte heller att

ett bestaende medgivande automatiskt forlanger avtalet.

Avsnitt 12 1 grundavtalet reglerar andringar och tilligg. En allmdn mojlighet
for parterna att trdffa nya dverenskommelser ger dock inte formedlaren en pa
forhand bestamd rétt till ytterligare avtalsperioder. Nédgon uttrycklig
forlangningsoption med angiven omfattning och forutsattningar har inte
redovisats. Fortsatt avtalsbunden informationsformedling efter den tidigare
avtalstidens slut krivde dérfor ett nytt stdllningstagande och en ny bindande

overenskommelse.

Overenskommelserna 2025 gav formedlarna ritt att tillhandahélla tjinsten
under ytterligare en period. Att de ovriga villkoren i huvudsak behélls och att
parterna avsag att fortsitta samarbetet fordndrar inte detta. Avtalstidens

utstrickning hade sjilvstindig ekonomisk betydelse.

HFD 2016 ref. 85 illustrerar skillnaden mellan en dndring som redan har stod i
det ursprungliga avtalet och en ny avtalsdverenskommelse. Avgorandet géllde
en prisjustering med avtalsstod och avgor inte 1 sig om Transportstyrelsens
tidigare system omfattades av LUK. Hér grundas provningen pa att rétten till
en ny tidsperiod tilldelades 2025, inte pé en retroaktiv tillimpning av

andringsreglerna pa 2019 ars system.



Sida 15

FORVALTNINGSRATTEN DOM 5354-26

I LINKOPING

Dok.Id 782060

Fragan om selektivitet inom ramen for auktorisationssystemet
EU-domstolens avgoranden i malen Falk Pharma (C-410/14, punkterna 36-38)
och Tirkkonen (C-9/17, punkterna 30-35) ger uttryck for att ett system dér
samtliga aktorer som uppfyller uppstéllda krav ges mojlighet att ansluta sig,
utan att den upphandlande myndigheten gor ett urval mellan konkurrerande
anbud, kan falla utanfor upphandlingsbegreppet. Av Tirkkonen foljer vidare att
en saddan ordning inte nddvandigtvis maste vara dppen for anslutning under

hela den 1 forvdg bestdmda avtalsperioden.

Aven om dessa avgoranden avser offentliga kontrakt enligt direktiv
2004/18/EG har principen om frdnvaro av selektivitet betydelse dven vid
bedomningen av koncessionsbegreppet. Detta far visst stod i skél 13 till
koncessionsdirektivet. Den omstidndigheten att direktiven anvédnder delvis
skilda begrepp innebér dérfor inte att Transportstyrelsens argumentation saknar
relevans vid den réttsliga bedomningen. Samtidigt kan ett ingressuttalande inte
1 sig skapa rittsliga forpliktelser utan forankring i direktivets materiella
bestimmelser. Inte heller dr regleringen om valfrihetssystem direkt tillimplig
pé den aktuella informationsformedlingen. Provningen kan darfor inte grundas
enbart pa ett abstrakt krav pa fortlopande anslutningsmdjlighet eller péa de

regler som géller for valfrihetssystem.

Den centrala skillnaden i férhdllande till Tirkkonen bestér i att 2025 &rs
overenskommelser hanfor sig till en ny avtalsperiod som inte omfattades av
nagon pa forhand faststélld ratt for samtliga tidigare kvalificerade aktdrer att
ansluta sig. Nér avtalen for den nya perioden ingicks erbjods endast redan
anslutna informationsférmedlare méjlighet att fortsitta verksamheten. Ovriga
aktorer saknade mojlighet att fa sina kvalifikationer prévade och kunde ddarmed
inte erhélla motsvarande avtal. Det forhallandet att ett 6ppet
ansokningsforfarande tidigare hade tillimpats kan inte tillmétas sddan
betydelse att det utan tidsméssig begrénsning ersitter ett dppet tilltrdde vid

senare, sjdlvstandig tilldelning.
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Att samtliga befintliga formedlare behandlades pa samma sitt fordndrar inte
denna bedomning. Likabehandling inom en redan avgrinsad krets eliminerar
inte den selektivitet som ligger i att andra marknadsaktorer helt utestings fran
mojligheten att erhalla avtal. Selektiviteten bestar i att den nya avtalsperioden
reserverades for en begrinsad krets leverantorer och paverkas inte av att nagon
rangordning mellan dessa inte genomfordes. Inte heller medfor anvéndarnas
mojlighet att vdlja mellan de godkénda formedlarna att Transportstyrelsen
avstar fran att bestimma vilka foretag som 6ver huvud taget ska ges rétt att

tillhandahalla tjinsten.

Bedomningen grundas inte pa att Transportstyrelsen avsiktligt skulle ha
begriansat konkurrensen eller pa godtyckliga val mellan befintliga leverantorer.
De sdkerhetsrelaterade skél som dberopats for att inte ta emot nya ansékningar
dndrar inte det faktiska forhédllandet att endast vissa aktorer kunde tilldelas
avtal under 2025. Inte heller medfor tidigare regler om icke-diskriminering och
forbud mot ensamritt att tillimpningen av LUK kan frantriddas nér en senare

tilldelning uppfyller lagens kriterier f6r en koncession.

Koncessionsbedomningen och kravet pa annonsering

Genom de aktuella avtalen har formedlarna anfortrotts uppgiften att
tillhandahalla teknisk informationsformedling till och fran végtrafikregistret.
Tjéansten tillgodoser Transportstyrelsens behov av en fungerande
formedlingsstruktur samtidigt som myndighetens administrativa belastning
begriansas. Avtalen innehéller dmsesidigt bindande ataganden och kan darfor
inte jamstéllas med rena tillstand att bedriva verksamhet enligt generella

villkor.

Ersdttningen bestér i ritten att kommersiellt exploatera tjdnsten och ta betalt av
anvindarna. Formedlarna bar ddirmed den ekonomiska risken hanforlig till
efterfrdgan och saknar garanti for kostnadstidckning. Att ersdttningen harror

frén tredje man samt att formedlarna samtidigt erldgger avgifter till



Sida 17

FORVALTNINGSRATTEN DOM 5354-26

I LINKOPING

Dok.Id 782060

Transportstyrelsen utesluter inte att rattsforhallandet utgoér en koncession.
Tillsammans med den konstaterade selektiva tilldelningen innebér detta att

overenskommelserna ska kvalificeras som tjdnstekoncessioner enligt LUK.

Sammanlagt viarde overstiger sdval 2025 ars troskelvarde pa 59 880 179 kr som
direktupphandlingsgransen pa 2 994 008 kr. Ndgon annonsering har inte
genomforts och det har inte framkommit omstdndigheter som visar att nagot
lagstadgat undantag fran annonseringsskyldigheten varit tillampligt.

Transportstyrelsen har darfor dsidosatt bestimmelsen i 8 kap. 1 § LUK.

Bilvisionsavtalet undertecknades den 5 maj 2025 och beslutet fattades den 28
maj 2026. Beslutet har saledes meddelats inom den tvaarsfrist som foljer av 17
kap. 11 § LUK samt efter utgéngen av tiden for att ansoka om dverprovning av
avtalets giltighet. Av utredningen framgar vidare att ndgon sddan ansdkan inte
hade getts in betrdffande det aktuella avtalet. Forutséttningarna for att pafora

upphandlingsskadeavgift 4r dirmed uppfyllda.

Upphandlingens virde och avgiftens hogsta tillitna niva

Enligt 17 kap. 9 § LUK far upphandlingsskadeavgiften inte dverstiga tio
procent av upphandlingens vérde, berdknat enligt bestimmelserna i 5 kap.
Virdet ska faststillas utifrdn den omsittning som koncessionen kan antas
generera under 16ptiden, exklusive merviardesskatt, och ska uppskattas med
hjilp av en objektiv metod utifran forhéllandena vid upphandlingens inledning.
Avgiftstaket dr enligt ordalydelsen knutet till upphandlingen som sadan och
inte nddvindigtvis till ett enskilt avtal. Att begreppet koncessionshavare
anvinds i singular 1 5 kap. 2 § utesluter inte att en och samma upphandling
genomfors genom flera parallella avtal. Aven 5 kap. 8 § visar att flera
koncessioner kan utgora delkontrakt inom ramen for en samlad anskaffning av
tjénster. Bestimmelsen reglerar visserligen troskelvardesberdkningen men
illustrerar samtidigt att begreppen upphandling och enskilt avtal inte ar

identiska.
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De aktuella avtalen foregicks av gemensamma kontakter under mars 2025,
avsdg samma behov av informationsférmedling och innehdll 1 huvudsak
likartade kommersiella villkor samt samma slutdatum. Att formerna for teknisk
atkomst skiljde sig at forandrar inte den 6vergripande funktionella helheten.
Forfarandet far darfor betraktas som en sammanhallen upphandling genom atta

avtal snarare 4n som ett antal helt fristdende avtal med likartat innehall.

Beslutets hanvisning till Bilvisionsavtalet ska ldsas mot bakgrund av att
beslutet uttryckligen avser samtliga dtta forlaingningsavtal frén 2025 samt

bygger pa en gemensam virdebedomning.

Enligt det 6verklagade beslutet har vardet av de atta forlingningsavtalen
uppskattats till 77 975 102 kr exklusive mervirdesskatt, med utgangspunkt i
formedlarnas omsittning, historiska uppgifter och myndighetens egna
berdkningar. Vérdet av Bilvisionsavtalet har berdknats till 20 676 647 kr. Dessa
belopp aterges dven av parterna. Transportstyrelsens invindning har i huvudsak
varit att endast Bilvisionsavtalets virde bor beaktas. Nagon nirmare och
avgorande invdndning mot metoden eller storleken pa den samlade
berdkningen har diremot inte presenterats. Med hédnsyn till utredningens
innehall och parternas respektive talan far den samlade virdeuppskattningen

anses tillrackligt styrkt for den aktuella provningen.

Virdeberdkningen har ddrmed stdd 1 de nationella bestimmelserna om
upphandlingens virde och om avgiftens hogsta tilldtna niva. Den innebér inte
ndgon otillaten utvidgning av sanktionsansvaret genom analogisk tillimpning

eller enbart direktivkonform tolkning.

Eftergift och avgiftens storlek
Avgiften ska enligt 17 kap. 9 § LUK bestimmas med sérskild hiansyn till
overtrddelsens allvar. Av prop. 2009/10:180 s. 197-198 och 369-370 samt
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HFD 2014 ref. 69 framgér att virde, avtalstid, rattsldgets klarhet och ovriga

forsvarande eller formildrande omstandigheter ska vigas samman.

Hela upphandlingen genomfordes utan annonsering. Andra leverantorer
saknade dirmed mdjlighet att konkurrera om en tjanst vars uppskattade vérde
uppgick till ndrmare 78 000 000 kr. Detta ger dvertradelsen ett hogt
sanktionsvérde. Avtalsperioden var begrdnsad till omkring ett ar och kan inte

beddmas som sérskilt 1ang.

Behovet av informationssékerhet och fortsatt registerformedling forklarar
myndighetens handlande men visar inte att det varit omojligt att planera en
lagenlig anskaffning. Att ans6kningsforfarandet stingdes redan i december
2021 talar mot att just 2025 &rs tilldelning foranleddes av en plotslig,
oforutsebar situation. Nagon sddan omstdndighet som sidnker sanktionsvérdet

har inte konkretiserats.

Vid en samlad beddmning framstir 5 500 000 kr som en proportionerlig avgift.
Beloppet ligger tydligt under det tillampliga taket och beaktar savil det hoga
vardet och den uteblivna konkurrensutsittningen som den begriansade
avtalstiden och avsaknaden av sdrskilda forsvarande omstiandigheter. En lagre
avgift framstar som otillrdcklig i forhdllande till den konstaterade

overtradelsens allvar och avgiftens avskrackande syfte.

Overtridelsen ir inte ringa och det finns inte synnerliga skil for eftergift.
Sammanfattande slutsats

P& grundval av 6verviganden och omstdndigheter enligt ovan finner
forvaltningsritten att Konkurrensverket haft fog for att pafora

Transportstyrelsen en upphandlingsskadeavgift i enlighet med det 6verklagade
beslutet. Detta ska dérfor st fast.



Sida 20

FORVALTNINGSRATTEN DOM 5354-26
I LINKOPING

HUR MAN OVERKLAGAR

Information om hur man 6verklagar finns i bilaga 2 (FR-05).

Domare: rddmannen Magnus Wickstrom

Foredragande: foredragande juristen Andrea Ritzer
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