KONKURRENSKOMMISSIONEN KKO 25-003
PM 2 2025-06-11 SLUTLIG BEDOMNING

Fraga om snedvridning av konkurrensen genom bristande likabehandling och
proportionalitet vid offentlig upphandling (for kort implementeringstid).

En kommun har utformat tva parallella upphandlingar av stddtjdinster till ett sammanlagt upp-
skattat viirde av c:a 132 miljoner kronor sd att den s k. implementeringstiden, d.v.s. uppstartstiden
mellan maojligt avtalstecknande och angiven avtalsstart, endast uppgdr till maximalt nio dagar.

Nykopings kommun (nedan Kommunen) har genom meddelanden om upphandling! som skickades
den 6 februari 2025 for publicering i Europeiska unionens officiella tidning (EUT) och i databasen
TED 2 infordrat anbud pa ramavtal for avrop av stddtjanster (nedan Upphandlingarna). Enligt upp-

handlingsdokumenten3 omfattar Upphandlingarna tva delomraden, ddr upphandlingen for Stidom—
rdde 1 avser en total stidyta om ca 104 000 kvm och Stddomrdde 2 en total stadyta om ca 105 000
kvm, séledes totalt c:a 209.000 kvadratmeter stadyta.*

Uppdragen innefattar ett fullstindigt ansvar for regelméssig stidning, periodisk stddning och
extratjinster, dir leverantoren ska ansvara for tillhandahéllande av samtliga redskap, maskiner,
kemikalier m.m. for stadningen,’ vilket medfor ett behov av personal motsvarande uppskattningsvis
c:a 20 -30 personer per stidomrade.

Avtalen skulle borja gélla den 1 april 2025 och 16pa fram till och med den 31 december 2028,
med mojlighet till ett ars forldngning till och med den 31 december 2029.5

Anbudstiden 16pte ut den 11 mars 2025.¢ Anbudsoppning har som tidigast dirmed kunnat ske den
12 mars 2025. Aven om kontraktstilldelning meddelats samma dag skulle, med iakttagande av tio
dagars obligatorisk avtalsspérr’, kontrakt i Upphandlingarna tidigast ha kunnat tecknas den 23 mars
2025, varvid det for den vinnande leverantoren skulle dtersta endast nio dagar (varav sex arbets-
dagar) att internt vidta forberedande atgirder infor stipulerad avtalsstart, den 1 april 2025.

Sedan dessa korta tidsmarginaler patalats av en leverantor, inom ramen for upphandlingarnas
fragor-och-svarsfunktion, har Kommunen svarat foljande.

”Tidplanen dr korrekt och grundar sig i att vi har avtal som I6per ut, dessvérre har arbetet med att 16sa detta dragit ut
pa tiden. [Kommunen] har tidigare haft stidomraden uppdelat pa sju olika avtal. Infor denna upphandling har vi gjort
om och delat kommunen i tva stidomraden, séledes finns ingen nuvarande leverantr och alla anbudsgivare har
samma forutséttningar. Observera att alla objekt inte startar from 2025-04-01, enligt bilaga - 5 Ingdende objekt. Vi
har dven tagit hojd for en uppstartsperiod i avtalet da vi 4r medvetna om tidsaspekten.”

Savitt kunnat utredas utifran den ovan aberopade bilagan 5 — ”Ingaende objekt” - dr det endast en
mindre del av stidobjekten som har en senare startperiod dn den 1 april 2025.

Upphandlingarnas samlade kontraktsvérde kan uppskattas till c:a 132 miljoner kronor for de bada
stidomradena tillsammans.8

1" Annonserna: 88929-2025 - Konkurrensutsittning Stddentreprenad omrade 1, Meddelande om upphandling eller koncession — standardsystem
Tjénster OJ S 28/2025 10/02/2025 samt 87873-2025 — Konkurrensutsittning Stidentreprenad omrade 2 OJ S 28/2025 10/02/2025, som
publicerades i Europeiska unionens officiella tidning (EUT) och i databasen TED den 10 februari 2025.

2 Databasen Tenders Electronic Daily (TED) ér Europeiska kommissionens elektroniska plattform for annonsering av offentlig upphandling.

3 Upphandlingsdokumenten "Administrativa foreskrifter for stidentreprenad’ samt meddelandena/annonserna om upphandling (i fotnot 1)

4 se punkten 2.1 i meddelandena/annonserna om upphandling (fotnot 1).

5 Se de administrativa foreskrifterna punkten UF 1.1 samt meddelandena/annonserna om upphandling, punkten 5.1.3, for respektive stidomrade.

6 Se de administrativa foreskrifterna punkten UF 3.32 samt meddelandena/annonserna om upphandling, punkten 5.1.12, for respektive stidomrade.

7 Se 20 kap. 1 § LOU, enligt vilken den upphandlande myndigheten inte far ingd avtal (avtalsspirr) forrén 10 dagar har gatt fran det att en under-
réttelse om tilldelningen har skickats till samtliga anbudsgivare med elektroniskt medel. Om meddelandet istillet skickats med brevpost uppgér
tiden for avtalsspirr till 15 dagar fran avséndandet.

8 Se meddelandena/annonserna om upphandling (fotnot 1), punkterna 2.1.3, enligt vilka Stidomréade 1 har ett uppskattat kontraktsvirde pa c:a 64
miljoner kronor och Stidomréde 2, ett motsvarande uppskattat kontraktsvirde pé c:a 68 miljoner kronor, saledes ett totalt uppskattat kontrakts-
virde pa c:a (64+68=) 132 miljoner kronor.
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Sedan en leverant6r ansokt om dverprovning av Upphandlingarna, med aberopande av att de syn-
nerligen korta implementeringstiderna strider mot kraven pa likabehandling och konkurrens, har
Kommunen beslutat avbryta forfarandena.” De nya upphandlingar som dérefter inletts har dven
dessa fatt avbrytas av Kommunen, denna gang pa grund av oklarheter i upphandlingsdokumenten.!©
Nagra ytterligare upphandlingar av aktuella stidtjanster har, savitt ként, hittills inte paborjats.

Gillande ritt

Med offentlig upphandling avses forfarandet till och med tilldelning av ett offentligt kontrakt med
ekonomiska villkor som har slutits mellan en eller flera ekonomiska aktorer och en eller flera upp-
handlande myndigheter och som avser bland annat tillhandahallande av tjdnster mot erséttning.

Upphandling av offentliga tjinstekontrakt regleras genom lagen (2016:1145) om offentlig upp-
handling - LOU. Lagen ér generellt tillimplig pa alla atgérder som vidtas av upphandlande myn-
digheter i syfte att anskaffa tjanster genom tilldelning av kontrakt.!! Bestimmelserna &r en foljd av
bl.a. kraven pa etableringsfrihet och fri rérlighet av varor och tjanster enligt (numera) artiklarna 18,
49 och 56 i Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (EUF-fordraget) samt det s.k. LOU-
direktivet (2014/24/EU).!2

Kommunala myndigheter utgor saddana upphandlande myndigheter’? som obligatoriskt ska folja
lagens bestammelser.

En upphandling som avser tjdnster for stidning och renhallning (CPV 90900000)!4 ska om det
samlade kontraktsvirdet av anskaffningen'> overstiger gillande troskelvirde, 2.389.585 kronor!®
handldggas enligt de pa LOU-direktivet grundade bestimmelserna i 1-18 kap. LOU.7

Syftet med regelverket &r att sdkerstilla den lagliga efterlevnaden av de unionsréttsliga bestam-
melserna om etableringsfrihet och rorlighet mellan medlemsstaterna'® samt att motverka korruption
1 offentlig verksamhet.!® Det har i lagen darfor inforts ett antal grundldggande principer vilka oav-
sett valet av forfarande 20 ska iakttas vid offentlig upphandling, diribland krav pa likabehandling
och oppenhet (transparens).?!

9 Se Kommunens yttrande, aktbilaga 12 i Forvaltningsritten i Linkopings mal nr. 1119-25 samt rittens beslut den 26 februari 2025 att, efter den

sokande leverantérens éterkallelse, avskriva malet fran fortsatt handlidggning.

10 pe nya upphandlingarna: Stiidentreprenad omrdde 17, forfarandets identifierare: 537dc060-8542-491e-bd51-0889cced251f, respektive
“Stiidentreprenad omrdde 27, identifierare 7b45e828-66cc-49cc-a41a-694d1da63b98. Kommunens beslut att avbryta dessa bada upphandlingar
meddelades den 2 maj 2025 och motiverades med att "brister i upphandlingsunderlaget som medfor att det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet
inte kan antas”. 1 samband med avbrytandebesluten éterkallades dven tidigare meddelat tilldelningsbeslut. Se dven Forvaltningsritten i Linkop-
ings mal nr. 3324-25 om $verprévning av upphandlingen Stiddentreprenad omrade 1.

Se 1 kap. 2 § jamford med 2 kap. 13 § LOU.

Se EUROPAPARLAMENTETS OCH RADETS DIREKTIV 2014/24/EU, av den 26 februari 2014 om offentlig upphandling och om upphivande
av direktiv 2004/18/EG.

For upphandlande myndighet, se legaldefinitionen i 1 kap. 22 § LOU.

[3S)

13

CPV, eller Common Procurement Vocabulary, har faststillts som ett gemensamt klassifikationssystem inom Europeiska Unionen. CPV klassifi-
cerar ca 6.000 varor och tjanster. — se 4 kap. 19 § LOU samt Europeiska parlamentets och radets forordning (EG) nr 2195/2002 av den 5 novem-
ber 2002 om en gemensam terminologi vid offentlig upphandling (CPV), numera i delvis dndrad lydelse sedan 2008.

15 Om ett tjanstekontrakt upphandlas utan att ndgot totalpris anges ska enligt 3 kap. 12 § LOU det s k. kontraktsvirdet vara det uppskattade totala
virdet av tjansterna under kontraktets 16ptid, om denna ir hogst 48 manader.

16 vad som vid varje tidpunkt utgor gillande troskelvirden faststills av EU-kommissionen och tillkdnnages enligt 5 kap. 1 § LOU lopande av rege-
ringen i Svensk forfattningssamling. Gillande troskelvirde for kommunal upphandling av varor och tjinster enligt LOU uppgér sedan den
1 januari 2024 till 2.389.585 kronor - se regeringens tillkdnnagivande (2024:30) om troskelvirden vid offentlig upphandling.

17 0m upphandlingens virde understiger géllande troskelvirde far upphandlingen istéllet genomforas med ledning av de icke direktivstyrda
bestimmelser som foljer av 19 kap. LOU.

18 Kraven pa etableringsfrihet och fri rorlighet av varor och tjinster enligt artiklarna 18, 49 och 56 i Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt
(FEUF).

19 Se bl.a. betinkandet SOU 2018:44 med diir angivna réttskéllor.
20 g 4 kap. 1 och 2 § LOU, jfr. 19 kap. 2 § och 19 a kap. 8 § samma lag samt HFD 2018 ref. 60 med sirskilt yttrande av justitieradet Nord.
21 For inneborden av de grundldggande principerna, se bl.a. prop. 2006/07:128, s. 132 samt prop. 2015/16:195, avsnitt 9.1 (s. 426 ff.).
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Av dessa foljer att alla leverantorer?? ska behandlas pa ett likvardigt sitt och inte ges relativa
fordelar eller nackdelar. Det har i lagen dérfor inforts en pd LOU-direktivet grundad konkurrens-
princip? om att en upphandling inte far utformas i syfte att begriinsa konkurrensen sé att vissa
leverantdrer gynnas eller missgynnas pé ett otillborligt sétt.

Vidare ska enligt den s k. proportionalitetsprincipen®* samtliga krav och kriterier som stills i en
upphandling vara dndamalsenliga i det aktuella fallet. Kraven ska séledes ha ett naturligt samband
med och sta i proportion till det behov som skall tickas med upphandlingen. Proportionalitets-
principen har i unionsrittslig praxis tolkats sa att det inte kan krévas eller forutsittas att leverantorer
redan pa anbudsstadiet vidtagit atgirder for att forfoga Gver viss kapacitet eller utrustning till det
for upphandling aktuella uppdraget. Anbudsgivande leverantorer ska namligen inte behdva genom-
fora erforderliga investeringar i exempelvis personal och utrustning pa ren spekulation, innan de har
forsdkrat sig om ett civilrittsligt bindande kontrakt/avtal med den upphandlande myndigheten. Ett
sadant avtal kan, savitt foljer av 20 kap. 1 § LOU, slutas tidigast tio dagar efter beslut och medde-
lande om tilldelning i upphandlingen.

I svensk nationell réttspraxis har anbudférutsittningarna for deltagande i en upphandling inte
ansetts forenliga med LOU om de innebir att leverantorerna redan vid tidpunkten for anbuds-
givningen maste besitta for uppdraget erforderlig kapacitet.2> Enligt Hogsta forvaltningsdom-
stolen ska den s.k. implementeringsfristen mellan den tidpunkt da avtal tidigast kan slutas och
den forsta avtalsdagen vara avpassad sa att vinnande anbudsgivare ges rimliga mojligheter att
internt kunna vidta forberedande atgirder infor avtalsstarten.

I HFD 2012 ref. 48, del II fann Hogsta forvaltningsdomstolen att en implementeringsfrist (uppstartstid) pa
mellan 16 och 23 dagar i friga om taxitransporter — person- och mattransporter motsvarande ett behov av
c:a atta bemannade taxifordon och en minibuss — var alltfér kort. Domstolen beddmde didrmed att den
aktuella upphandlingen inte var férenlig med de grundldggande principerna om bl.a. likabehandling. I
domskilen angavs bland annat foljande: ”Aven med beaktande av att en anbudsgivare har att vidta for-
beredande dtgdrder under anbudstiden — och att upphandlingen foregdtts av en tidigare upphandling —
framstadr tiden mellan avtalets tecknande och forsta avtalsdag som alltfor kort och som oforenlig med de
allmdnna principerna for offentlig upphandling i [numera 4 kap. 1 § LOU]”.

For att upphandlande myndigheter ska ges tillfélle att uppmérksamma fel och brister i en upphand-
ling har Hogsta forvaltningsdomstolen angivit att leverantorer som observerat sadana brister redan
under anbudstiden bor vinda sig till den upphandlande myndigheten och stilla fragor samt begéra
kompletteringar och fortydliganden. Om leverantoren utan godtagbara skil underlater att gora detta,
och i stillet vintar med att patala eventuella fel och brister till efter det att tilldelningsbeslutet &r
fattat, kan denne inte anses ha forsokt begrédnsa sin skada och har ddrmed inte mgjlighet att vinna
framgang i ett mal om dverprovning av upphandlingen.2® Tanken bakom detta &r bland annat att fel
och brister i en upphandling ska kunna uppmirksammas och rittas till pa ett sadant stadium i for-
farandet att berdrda leverantorer inte ska behdva fora saken vidare for 6verprovning i domstol, som
ar bade kostsamt och tidskrivande for alla inblandade parter. Réttegangskostnaderna vid allmén
forvaltningsdomstol stannar hos parterna, vilket innebir att en forfordelad leverantér kan komma
att behova vidkinnas betydande kostnader dven vid en framgangsrikt ford talan om upphandlings-
rittslig Gverprovning.

22 Med leverantor avses enligt 1 kap. 16 § LOU foretag som ér verksamma med att pd marknaden tillhandahélla bl.a. tjénster.
23 For den sk. konkurrensprincipen, se 4 kap. 2 § LOU.
24 For den s k. proportionalitetsprincipen, se 4 kap. 1 § LOU

25 Se bl.a. Lénsritten i Stockholms dom av den 14 juli 2006 i mél nr 13496-06, samt ( i ett annat mal) Kammarritten i Stockholms dom av den 14
februari 2009 i mal nr 8930-08.

26 Hogsta forvaltningsdomstolen dom, referatsfallet HFD 2022 ref 4 II.
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Yttrande
Kommunen har beretts tillfélle att yttra sig Over en promemoria med en preliminir bedomning som
upprittats i drendet, utan att inom anvisad tid inkomma med nagot svar.

Slutlig bedomning

Konkurrenskommissionen &r en oberoende expertgrupp som uppmérksammar och motverkar fall
dir offentliga organ genom 6vertriddelse av lag, genom subventioner eller genom att blanda
samman myndighetsutdovning med annan verksamhet snedvrider konkurrensen.

Kommunen dr som upphandlande myndighet skyldig att i sin verksamhet iaktta upphandlingsbe-
stimmelserna i LOU och det bakomliggande LOU-direktivet. Savitt framgér av utredningen har
Kommunen paborjat tva parallella upphandlingar av stadtjénster till ett totalt uppskattat kontrakts-
virde om c:a 132 miljoner kronor. Vardera av dessa upphandlingar omfattar drygt 100.000 kvad-
ratmeter stidyta, vilket fordrar savil omfattande materialanskaffning som nyanstillning av personal
med c:a 20-30 personer for den eller de leverantorer som tilldelas kontrakten.

Den s k. implementeringstiden, d.v.s. uppstartstiden mellan mojligt avtalstecknande och angiven
avtalsstart, under vilken vinnande leverantor/er internt ska hinna vidta forberedande atgirder fram
till avtalsstart, har i Upphandlingarna utsatts till maximalt nio dagar. Detta under forutsittning av
att Kommunen beslutar om kontraktstilldelning redan dagen efter anbudstidens utgang. Om Kom-
munen istillet skulle behdva en vecka pa sig for att jamfora anbuden och besluta om tilldelning,
vilket forefaller rimligt, skulle det atersta endast en eller tva dagar for vinnande leverantor/er att
hinna genomft6ra forberedande atgiarder. Som tydligt framgér av vigledande rittspraxis ér detta inte
acceptabelt och strider pa de grundldggande principerna om likabehandling och konkurrens. Endast
sadana befintliga leverantdrer som redan tidigare utfor motsvarande stidtjanster for Kommunen kan
mojligen med sa kort varsel forvintas ha erforderliga resurser tillgéngliga pa plats.

Sedan detta patalats i anvisad ordning har Kommunen svarat att tidplanen &r korrekt och grundar
sig i att arbetet med Upphandlingarna hade dragit ut pa tiden. Forst sedan en leverantor valt att vin-
da sig till domstol och anstka om dverprovning mot forfarandet har Kommunen reagerat och
beslutat avbryta Upphandlingarna.

Detta utgor ett missbruk fran Kommunen sida. Syftet med den patalandeskyldighet som har ut-
vecklats i praxis dr att bland annat férhindra sadan onodig omgang genom att den upphandlande
myndigheten forvéntas ritta patalade fel och brister i sina forfaranden, sa att de inte ska behova
foras vidare till réttslig provning i domstol. I férevarande fall maste det ha framstatt som uppenbart
for Kommunen att en frist pa maximalt nio dagar inte ar tillrdcklig att hinna forbereda sig infor de
aktuella uppdragen, dven om vissa stidobjekt skulle ha en senare startperiod @n den 1 april 2025.
Trots detta har Kommunen vidhéllit de snedvridande tidsmarginalerna fram till dess att en rittslig
Overprovning paborjats i forvaltningsritten, och forst da beslutat avbryta Upphandlingarna. Det
finns dédrfor anledning att rikta kritik mot Kommunen.

Savitt framkommit har dven de efterfoljande stidupphandlingar som har initierats av Kommunen
fatt avbrytas pa grund av fel i forfarandet. Kommunen behdver uppenbarligen se 6ver dina upp-
handlingsrutiner.



