KONKURRENSKOMMISSIONEN KKO 25-024
PM 2 2026-04-08 SLUTLIG BEDOMNING

Fraga om snedvridning av konkurrensen genom felaktig annonsering.

En kommun har dndrat forutsdttningarna for ett tidigare upphandlat byggentreprenadkontrakt
om uppforande av ett nytt badhus sa att det uppskattade kontraktsvdirdet har kommit att 6ka med
mer dn en fordubbling (111 procent).

Lidkopings kommun (nedan Kommunen) upphandlade under 2021 ett byggentreprenadkontrakt
for nyuppforande av en badhusbyggnad intill ett redan befintligt utomhusbad i Framnis. Upp-
handlingen foregicks av ett s.k. inriktningsbeslut av Kommunfullméktige Lidkoping dér den
uppskattade kostnaden for projektet angavs till 378 miljoner kronor.!

Upphandlingen annonserades i ett oppet forfarande med forhandsannonsering den 2 juli 20212
och anbudsinfordran den 3 september 2021.% Kontraktets aktuella 16ptid anges i annonserna om
upphandling till att avse perioden den 7 december 2021 till den 7 december 2023 med mdjlighet
till forlangning i 36 manader, saledes som ldngst till den 7 december 2026 .4

Ett upphandlingsdokument (forfragningsunderlag)’ publicerades samtidigt, med en beskrivning
av upphandlingen som en totalentreprenad ABT 06° med “partnering” som entreprenadform.
Enligt underlaget ar entreprenaden uppdelad i tva faser,” Fas 1, med projektering samt framta-
gande av programhandlingar, systemhandlingar och en riktpriskalkyl for sjdlva byggprojektet®
samt Fas 2, med produktion av bygget och slutligt verlimnande av badhuset.® Nagot pris eller
konkreta villkor for sjdlva uppforandet av badhuset 1 Fas 2 skulle inte redovisas i anbuden, utan
istdllet forhandlas mellan parterna under den 16pande projekteringen i Fas 1. De bada faserna
medfor var for sig specifika kontraktshandlingar, dir Kommunen slutligen forbinder sig till bad-
husbygget forst genom ett sirskilt undertecknande av en bestidllningsskrivelse for Fas 2.

Ersittning for entreprenaden ska utga pa lopande rikning!® men som budget for hela projektet
(Fas 1 och Fas 2) har Kommunen uppskattat det s k. kontraktsvéirdet’® till 378 miljoner kronor.!!

Som upphandlingen utformats ska Kommunen och den upphandlade leverantoren séledes i Fas
1 projektera och forhandla fram sjélva utformningen, erforderliga underlag samt priser och 6v-
riga villkor for badhusbygget som dérefter ska fixeras 1 en sédrskilt bestédllningsskrivelse for
byggproduktionen i Fas 2.

1 Se Forstudien ”Nytt Badhus, Lidkoping” daterad den 26 februari 2020 samt Kommunfullmiktige i Lidkopings beslut den 22 februari 2021,

KS § 7/21 — dnr. KS 2020/395.

Forhandsannons, nr. 341181-2021, ”Sverige-Lidkoping: Bygg- och anldggningsarbeten: byggnader for fritidsaktiviteter, idrott, kultur, in-
kvartering och restaurangverksamhet”, dnr. OJ S 129/2021 07/07/2021, som skickades den 2 juli 2021 f6r publicering i Europeiska unionens
officiella tidning (EUT) och i databasen TED.

Upphandlingsannons med meddelande om konkurrensutsdtiming, nr. 452870-2021, ”Sverige-Lidkoping: Bygg- och anléggningsarbeten:
byggnader for fritidsaktiviteter, idrott, kultur, inkvartering och restaurangverksamhet”, OJ S 174/2021 08/09/2021, som skickades den
3 september 2021 for publicering i Europeiska unionens officiella tidning (EUT) och i databasen TED.

Se upphandlingsannonsen (fotnot 3) punkten II.2.7, samt efterannonsen (fotnot 13) punkten IV.1.3, rubricerade ”Kontraktets, ramavtalets
eller det dynamiska inkdpssystemets loptid” som i dokumenten har lamnats obesvarade.

Forfragningsunderlaget ”Nybyggnation av badhus i Lidkoping” med referensnummer: 2021-17, daterat den 3 september 2021.

ABT 06 ir ett standardavtal med Allménna bestimmelser fér byggnads- anldggnings- och installationsentreprenader pa totalentreprenad.
For Fas 1 hdnvisas i det senare Samarbetsavtalet dven till ett annat standardavtal, ABK 09 med Allminna bestimmelser for konsultuppdrag.

Enligt upphandlingsannonsen (fotnot 2) ska kontraktet dock inte vara uppdelat i delar, se, punkten I1.1.6 ”Information om delar”.

Fas 1 utgor en utrednings-, program-, projekterings- och kalkylfas med utgédngspunkt i standardavtalet for konsulttjédnster, ABK 09. Under
denna fas ska underentreprenader anskaffas, produktionstidsplan upprittas och en kalkyl 6ver projektets produktionskostnader upprittas for
att formellt godkédnnas av Kommunen. Aven for projektet specifika kvalitets-, miljo- och arbetsmiljoplaner ska tas fram under Fas 1.

Fas 2 utgor sjilva produktionsfasen av badhuset, med utgangspunkt i standardavtalet for totalentreprenader ABT 06. Under denna fas avses
utforandet av entreprenaden ske i enlighet med ett entreprenadkontrakt som ska upprittas mellan parterna samt de 6vriga handlingar som har
tagits fram under Fas 1, ddr entreprenadens omfattning ndrmare preciserats. Fas 2 innefattar dven sjidlva 6verlimnandet till Kommunen och
dess forvaltningsorganisation samt uppfoljningar och I6pande étgérder for att avhjélpa eventuella fel som uppkommer under garantitiden.

10 g Forfragningsunderlaget (fotnot 5), punkterna AFB.13 3 ”Entreprenadform” och AFB.14 "Ersdttningsform”, enligt vilken ersittning for

utférda tjidnster och arbeten ska betalas pa 16pande rikning samt med ett fast entreprendrsarvode (pa bestillda underentreprenader).

I g Forfragningsunderlaget (fotnot 5), punkten AFB.533 “Entreprenorsarvode”. Nagon information om upphandlingen skulle avse ett ramav-

tal lamnas dock inte, jfr. upphandlingsannonsen (fotnot 3), punkten IV.1.3 ”Information om ramavtal eller dynamiskt inkopssystem”.
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Vid anbudstidens utgang den 11 oktober 2021 registrerades totalt tre (3) inkomna anbud. Kon-
traktstilldelning beslutades den 14 december 2021 ske till ett privat foretag, hér kallat Byggfore-
taget. Ett entreprenadkontrakt, kallat ”Samarbetsavtal”, undertecknades av parterna med elek-
troniska signaturer den 12 januari 2022.!2 I den efterannons med redovisning av den genomforda
kontraktstilldelningen som publicerades den 11 januari 2022'3 anges kontraktets virde till 359
miljoner kronor (exkl. moms).'4

I ingressen till Samarbetsavtalet anges, sasom i meddelandena om upphandling, att uppdraget
avser en stipulerad kontraktstid med “Startdatum 2021-12-07" och "Slutdatum 2023-12-07”
samt [ st forldngning a 3 dr”.

Entreprenaden é&r, sasom framgar av forfragningsunderlaget, uppdelad i inledande Fas 1, med
projektering samt en senare genomférandefas 2, innefattande produktion och dverlimnande av
sjdlva badhuset. Som preliminér starttid for Fas1 anges 1 Samarbetsavtalet forsta kvartalet 2022
medan Fas 2 med sjédlva byggarbetet skulle starta under sista kvartalet 2022. En foréndring av
dessa preliminéra tider skulle dock kunna ske beroende pa politiska beslut och framstillande av
detaljplaner.’> Kommunen ges under vissa forutséttningar dven ritt att avbestilla Fas 2.16

Nagon fast ersittning regleras inte, utan Samarbetsavtalet anger vissa riktlinjer for berdakning
av olika slags erséttningar som Kommunen ska betala till Byggforetaget pa Iopande rékning.!”
Under punkten 1.10 “Erséttning”!® anges att entreprenaden ska drivas enligt principen “oppna
bocker” med full insyn for Kommunen i respektive fas och med ett fast entreprendrsarvode om
12,5 procent pa av Byggforetaget inkopta underentreprenadarbeten i Fas 2. Parterna ska hérut-
Over gemensamt ta fram en prisbilaga for Byggforetagets sjalvkostnader for 16ner. Timarvodena
ska grundas pa verifierade sjdlvkostnader.!®

For utforda konsulttjanster med projekteringen m.m. i Fas 1 ska Byggforetaget ersittas utifran
ett rorligt arvode enligt ABT 06 med timpriser som anges i en Bilaga 1. Parterna ska gemensamt
uppritta en budget for dessa tjinster.?? For det direfter foljande arbetet med sjilva produktionen
av badhusbygget i Fas 2 ska ersittning istdllet utga enligt sjialvkostnadsprincipen i ABT 06, mo-
difierad pa sa vis att arvodet utgér dels pa lopande rikning, dels med ett fast arvode som parterna
ska rikna fram innan bestillningsskrivelsen for Fas 2 undertecknas.?! Forst vid denna tidpunkt
presenteras saledes en kostnad for badhusbygget. Nagon konkurrensutséttning av badhusbygget
ar dock inte ténkt att ske, om Kommunen inte véljer att avbestélla Fas 2 och istéllet upphandla
sjdlva byggentreprenaden i ett separat forfarande.??

12° Se det ”Samarbetsavtal” om ”Nybyggnation av badhus i Lidkoping Ref. nr. 2021-17”, daterat den 12 januari 2022, som undertecknades av

parterna, Kommunen respektive Byggforetaget, genom elektroniska signaturer samma dag.

13" Efterannons med meddelande om resultat, nr. 17137-2022, ”Sverige-Lidkoping: Bygg- och anliiggningsarbeten: byggnader for fritidsaktivi-

teter, idrott, kultur, inkvartering och restaurangverksamhet”, OJ S 10/2022 14/01/2022, som skickades den 11 januari 2022 for publicering i
Europeiska unionens officiella tidning (EUT) och i databasen TED
14
15

16

Se efterannonsen (fotnot 13), punkterna I1.1.7 ” Upphandlingens totala virde” och V.2.4 ”Upplysningar om kontraktet/delens viirde”.
Se Samarbetsavtalet (fotnot 12), punkterna 1.9 ”Projektets omfattning” och 1.26 ”Avtalstid”.

Se Samarbetsavtalet (fotnot 12), punkten 1.22 “Avbestdllning”, enligt vilken Kommunen har ritt att avbestilla fortsatt arbete innan avtal
tecknas for Fas 2 om (1) samsyn gillande forutséttningarna for Fas 2 under projekteringsfasen inte uppnas, mellan parterna, (2) de gemen-
samt framtagna malen inte uppnas, (3) samverkan mellan parterna inte fungerar till full belatenhet for Kommunen eller (4) om Kommunen
inte erhéller erforderliga myndighetsbeslut eller politiska beslut for att utfora Fas 2.

17

18

Se Samarbetsavtalet (fotnot 12) punkten 1.11 ”Definitioner””

Omedelbar under punkten 1.10 ”Ersdittning” i det undertecknade Samarbetsavtalet (fotnot 12) anges ”Kompletteras vid kontraktstecknandet”
Vad som didrmed avses &r dock oklart.

19 Négon index- eller annan prisomrikningsklausul anges inte i Samarbetsavtalet. Tvirtom ska enligt punkten 1.10 ”Erscittning”, fjirde och

femte stycket i vart fall “det fasta arvodet |...] inte upprdiknas med ndgot index”.
20

21

Se Samarbetsavtalet (fotnot 12) punkten 1.12 ”Ersdttning i fas 1 projekteringsfasen”, som hirutver hianvisar till 6 kap. § 2a ABK 09.

Se Samarbetsavtalet (fotnot 12) punkten 1.13 ”Ersdttning i fas 2 produktions- och éverldmningsfasen”, som héarutover hanvisar till i 6 kap.
9-10 1§§ ABT 06.

Forutsittningarna for en sddan avbestillning 4r dock begréinsade (jfr. fotnot 16) och kan leda till att Kommunen dras in i en entreprenadtvist
med Byggforetaget.

22
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Byggprojektet har hérefter genomgétt omfattande dndringar, innebérande bland annat att det
befintliga utomhusbadet i Framnis ska avvecklas och det nya badhuset ska uppforas pa en annan
plats, c:a 300-400 meter ldngre bort, dir Byggforetaget dven ska uppfora ett nytt utomhusbad.?3 1
juni 2025, beslutade kommunfullméktige i Lidkoping att 1dmna startbeslut for projektering av ett
nytt forslag till badhusanldggning.?* I beslutsforslaget anges bland annat foljande.

?Utredningar kring ett nytt badhus har pagatt i olika omgdngar sedan 2013. Beslut att starta forstudie togs av
kommunstyrelsen 2019 och i borjan av 2020 presenterades ett resultat baserat pd ingangen att nytt badhus skulle
etableras i anslutning till befintligt utomhusbad pa Framnds. Utifran inriktningen i forstudien ingick Lidkopings
kommun 2022 en samverkansentreprenad med [Byggforetaget]. Efter att arbetet startats upp konstaterades att det
bland annat fanns ett behov att dndra placeringen till ett omrdde med biittre markmdssiga forutsdttningar inom
befintlig fastighet. Under dren 2023-2024 konstaterades att utomhusbadet pa Framndis dr uttjcint och ldcker stora
mdngder vatten, anldggningen dr uttjdnt och bedoms inte kunna underhdllas under en lingre tid. Utifran behov
av ny placering samt behov av bdde nytt badhus och nytt utomhusbad beslutades att starta upp arbetet med en ny
forstudie. Forstudien pagick under hosten 2024 och det informerades om resultatet i november 2024 for kommun-
styrelsen i samband med kommunstyrelsen investeringsdialog och for fritids- och foreningsndmnden. En fordju-
pad redovisning av resultatet genomfordes i januari 2025 och presenterades for samtliga partigrupper, exklusive
Sverigedemokraterna.

Forstudien presenterar ett forslag till en ny badanliggning pa Framnds som innebdr en total investering med
800 miljoner kronor. Detta innebdr okad investeringsbudget med 422 miljoner kronor gentemot vad som finns i
Strategisk plan och budget (SPB) 2025-2027. Forslaget dr att genomfora en projektering av nytt badhus och nytt
utomhusbad utifran det forslag som presenteras i genomford forstudie. Projekteringen kan tidigast starta upp ef-
ter beslut om reviderad investeringsbudget i kommunfullmdktige 2025-06-09. Parallellt ska fragan om finansie-
ring utredas >

Det uppskattade virdet av badhusbygget i Fas 2 har hédrigenom kommit att hojas fran tidigare
c:a 378 miljoner kronor till c:a 800 miljoner kronor, det vill sdga med c:a 422 miljoner kronor
eller 111,6 procent mer jimfort med det ursprungliga kontraktsvédrde som det upphandlade Sam-
arbetsavtalet mellan Kommunen och Byggforetaget utgatt fran.

Nagon édndrings- eller indexklausul anges inte i Samarbetsavtalet. Utifran fordndringar i det
allménna kostnadsldget hade en upprikning av kontraktsvérdet dock lett till ett justerat vérde
(i januari 2026) om 476,31 miljoner kronor.?>

Rittslig reglering

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

Upphandlingar som har paborjats efter den 1 januari 2017 regleras genom lagen (2016:1145)
om offentlig upphandling — LOU 26 Regelverket &r en f6ljd av bland annat de unionsrittsliga
kraven pa etableringsfrihet och fri rorlighet av varor och tjénster i artiklarna 18, 49 och 56 For-
draget om Europeiska unionens funktionssitt (EUF-fordraget) samt det s.k. LOU-direktivet
(2014/24/EU) .27

23 Se Kommunens "Forstudie badanliiggning i Lidkoping badhus, utebad och planomrdde”, daterad den 31 oktober 2024.

24 Kommunfullméktige i Lidkopings beslut av den 9 juni 2025, KS § 132/25 — dnr. KS 2025/230.

25 Utifran ett ursprungligt kontraktsvirde pa 378 Mkr i januari 2022 ger detta, uppridknat med fordndringar i KPI-index fram till och med

december 2025 (+23,63%), ett berdknat nuvirde pa 476,31 Mkr. Jamforelsevis skulle vid en 15 procentig hdjning detta nya virde uppga till
(476,31 Mkr x 1,15=) 547,76 Mkr. eller vid en 50 procentig hdjning till (476,31 Mkr x 1,5=) =) 714,46 Mkr.

Tidigare fanns, sedan den 1 januari 1994, en motsvarande reglering i lagen (1992:1528) om offentlig upphandling och direfter, sedan den 1
januari 2008, i lagen (2007:1091) om offentlig upphandling.

26

27 Europaparlamentets och Radets direktiv (2014/24/EU) om offentlig upphandling.
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Kommunala myndigheter och beslutande férsamlingar utgor sadana upphandlande myndig-
heter som omfattas av upphandlingsskyldighet enligt lagen.?® Bestimmelserna &r generellt till-
lampliga pa atgidrder som vidtas av en upphandlande myndighet i syfte att anskaffa bland annat
byggentreprenadarbeten genom tilldelning av kontrakt.?®

Syftet med regelverket ér att sdkerstilla den rittsliga efterlevnaden av de unionsrittsligt grun-
dade bestimmelserna om etableringsfrihet och rorlighet mellan medlemsstaterna®® samt att mot-
verka korruption i offentlig verksamhet.3! Det har i lagen dérfor inforts ett antal grundlidggande
principer med krav pa bland annat likabehandling och oppenhet (transparens)’? som, oavsett val
av forfarande, ska iakttas vid offentlig upphandling. Av dessa foljer att alla leverantorer33 ska
behandlas likvérdigt och ges lika mojlighet till sddan insyn att de i konkurrens med andra leve-
rantorer kan lamna anbud utifran samma villkor. Samtliga pa marknaden verksamma leveranto-
rer ska ges samma relevanta information vid samma tillfélle >* Den upphandlande myndigheten
ska anta det anbud som &r det ekonomiskt mest fordelaktiga for myndigheten.3

Ett avtal som giller bygg- och anldggningsarbeten (CPV 45000000)3¢ ska upphandlas enligt
bestimmelserna for byggentreprenadkontrakt. Om det samlade kontraktsviirdet?” av en sadan
upphandling dverstiger vid varje tidpunkt gillande troskelvérde, for ndrvarande 61.340.804,
kronor,38 ska forfarandet handldggas enligt de pa LOU-direktivet styrda bestimmelserna i 1-18
kap. LOU.

I fraga om byggentreprenader ska kontraktsvirdet beréknas till det totala belopp som enligt den
upphandlande myndighetens uppskattning ska betalas enligt de kontrakt som ingar i upphand-
lingen, inklusive férekommande options- och forldngningsklausuler samt eventuella premier och
ersittningar som om de utnyttjats.’* Om en planerad byggentreprenad 4r uppdelad i delkontrakt
ska det sammanlagda virdet av dessa kontrakt beaktas vid berdkningen av kontraktsvirdet.

Det som ibland kallas "partneringavtal”, ”samarbetsavtal” eller liknande utgor inte ndgra inom
upphandlingsritten sjédlvstindigt erkénda begrepp eller avtalsformer. I LOU och det bakomlig-
gande direktivet finns enbart tva grundldggande avtalsformer: ramavtal och leveransavtal.

28 se legaldefinitionen i 1 kap. 22 § LOU. P4 motsvarande sitt utgor enligt samma kapitel. 16 § néringsidkare som pa marknaden tillhandahal-

ler aktuella varor eller tjinster leverantorer, som ska limnas mojlighet att delta med anbud eller intresseanmélan att limna anbud.

29 Se 1 kap.2 § jimford med 2 kap. 13 § LOU.

30 Kraven pa etableringsfrihet och fri rérlighet av varor och tjinster enligt artiklarna 18, 49 och 56 i Foérdraget om Europeiska unionens funk-

tionssitt (FEUF).

31 Se bl.a. betinkandet SOU 2018:44, jamte dér angivna réttskallor.

32 Se19 kap.2 § och 19 akap. 8 § LOU, jfr. 4 kap. 1-2 § samma lag. 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.).

Med leverantir avses enligt 1 kap. 16 § LOU foretag som ér verksamma med att pd marknaden tillhandahalla bl.a. tjénster.

34 se prop. 2006/07:128, s 132 samt HFD 2012 ref. 48. Se dven EU-domstolens domar i Succhi di Frutta (C-496/99), EU:C:2004:236, pp. 108-
111, SIAC Construction (C-19/00) EU:C:2001:553, p. 42 och i Cartiera dell’Adda (C-42/13) EU:C:2014:2345, p. 44, se dven domstolens
avgorande i Connexxion Taxi (C-171/15) EU:C:2016:948, pp. 39 och 40.

Se 16 kap. 1 § LOU. Vilket anbud som &r det ekonomiskt mest férdelaktiga anbudet ska utvirderas pa nagon av féljande grunder: (1) bésta

forhallandet mellan pris och kvalitet, (2) kostnad, eller (3) pris. Myndigheten ska i ndgot av upphandlingsdokumenten ange den grund for ut-
vérdering av anbud som den avser att anvénda.

33

35

36 CPV, eller Common Procurement Vocabulary, ir ett gemensamt klassifikationssystem inom Europeiska Unionen — se 4 kap. 9 § LUK samt

Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 2195/2002 av den 5 november 2002 om en gemensam terminologi vid offentlig upphand-
ling (CPV), i lydelse enligt Europeiska kommissionens férordning (EG) nr 213/2008.

37 Kontraktsvirdet i enligt 5 kap. 3 § LOU det totala belopp som enligt den upphandlande enhetens uppskattning ska betalas enligt det eller

de varukontrakt, tjanstekontrakt eller byggentreprenadkontrakt som ingér i upphandlingen. Nér virdet bestdms ska férekommande options-
och forlangningsklausuler inbegripas som om de hade utnyttjats. Vidare ska de premier och ersittningar som den upphandlande enheten pla-
nerar att betala riknas in i virdet.

38 Vad som vid varje tidpunkt utgor géllande troskelvirden faststills av EU-kommissionen och tillkédnnages enligt 5 kap. 1 § LOU lopande av

regeringen i Svensk forfattningssamling. Géllande troskelvirde for byggentreprenader uppgick under 2020 och 2021 till 54.938.615 kronor.
For nidrvarande, sedan den 1 januari 2026, uppgar troskelvirdet istéllet till 61.340.804 kronor - se regeringens tillkénnagivande (2026:245)
om troskelvirden vid offentlig upphandling.

39 Ses kap. 3 § LOU. Vid virdeberdkningen for byggentreprenader ska, enligt samma kapitel 9 §, dven ingé vérdet av sddana varor och tjénster

som den upphandlande myndigheten tillhandahéller entreprendren och som dr nddvindiga for att entreprenaden ska kunna fullgoras.
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Med ramavtal avses ett avtal som ingas mellan en eller flera upphandlande myndigheter och en
eller flera leverantdrer 1 syfte att faststélla villkoren for framtida avrop under en viss, given tids-
period 40 Ovriga avtal, som inte utgor ramavtal, kallas leveransavtal.

Avtalsformerna skiljer sig sinsemellan pa ett sadant sétt att ramavtalet dr ett Gvergripande avtal
som anger ramarna i form av styckpriser och sortiment for framtida kop (avrop) medan leverans-
avtalet slutgiltigt fixerar savil volymen som priset for det avtalade uppdraget eller leveransen.
Ramavtalet kidnnetecknas salunda av att inga eller endast begrinsade volymer dr garanterade i
avtalet och nagon konkret kopplikt inte foreligger. I leveransavtalet dr daremot samtliga villkor
om volym, kvalitet, leveranstid m.m. slutligt faststéllda till ett i avtalet definierat pris som dven
innefattar kopplikt for den upphandlande myndigheten.

Forutséttningarna for ramavtal dr reglerade i 7 kap, LOU. Dir framgér att ramavtal kan tecknas
med en eller flera leverantorer for 16pande avrop pa avtalet.#! Om ett sadant avtal tecknas med
flera leverantorer kan det dven innehalla en foreskrift om fornyad konkurrensutsdtining, dir
samtliga kontrakterade ramavtalsleverantorer bjuds in att Iimna konkurrerande anbud pa ett spe-
cifikt avrop.#> Anbuden ska i sa fall halla sig inom de pris- och villkorsramar som angivits i ra-
mavtalet, men kan variera i rorliga parametrar som exempelvis uppskattad tidsatgang. Ett ramav-
tal far 16pa under ldngre tid &n fyra ar endast om det finns sdrskilda skal 43

Avser upphandlingen ett ramavtal ska detta anges i annonsen/meddelandet om upphandling.
Enligt EU-domstolens fasta praxis* ska den upphandlande myndigheten dven i nagot av upp-
handlingsdokumenten ange den storsta kvantitet och/eller det hogsta viarde som kan komma att
avropas fran avtalet. Den upphandlande myndigheten &r enligt Konkurrensverket dérfor skyldig
att 1 forvédg gora en rimlig uppskattning av den maximala kvantiteten eller vérdet av en upphand-
ling. Bedomningen ska vara vilgrundad och objektiv och det ar inte tillatet att ange en volym-
eller prisgrins som med oproportionerlig marginal under- eller 6verstiger det egentliga behov
som kan forutses i upphandlingen 43

I anknytande svensk, nationell rittspraxis (HFD 2022 ref. 4 I) har det ansetts strida mot de
grundldggande principerna om likabehandling och dppenhet i 4 kap. 1 § LOU att inte i forvig
ange det hogsta vérdet eller den storsta kvantiteten som ramavtalet omfattar.*®¢ Genom denna
praxis dr det saledes rittsligt klargjort att kravet att i forvdg ange en takvolym eller ett takpris
inte dr frivilligt, utan obligatoriskt ska tillampas 1 alla ramavtalsupphandlingar.

Den upphandlande myndigheten kan sedan endast avropa/kdpa varor, tjanster eller byggentre-
prenader inom grinsen for den takvolym- eller prisméssiga kvantitet som har angivits for upp-
handlingen och nir denna grins vél natts har avtalet inte langre nagon verkan.

40 ge legaldefinitionen i 1 kap. 20 § LOU enligt vilken ramavtal dr "ett avtal som ingds mellan en eller flera upphandlande myndigheter och en

eller flera leverantorer i syfte att faststdlla villkoren i kontrakt som senare ska tilldelas under en given tidsperiod”.
41 S 7 kap. 4 § jamford med 5 § LOU.

42 S 7kap. 6 § LOU.

43 5e7 kap. 2 § LOU. Bestimmelsen ska tillimpas restriktivt. Enligt var regeringen uttalar i lagforarbetena ska “sdrskilda skdl” anses foreligga

vid situationer dir foremalet for upphandlingen &r av sadant slag att det medfor stora investeringar for leverantéren som skall betala sig un-
der avtalstiden eller om det fréga om ett avgrinsat projekt som berdknas paga under en ndgot léngre tid 4n fyra ar och som inte har nadgon na-
turlig fortsittning nar projektet avslutas, se bl.a. prop. 2015/16:195, s. 1008 f., prop. 2006/07:128, s. 333 f. samt SOU 2005:22, s. 279.

44 BU-domstolens domar i Coopservice (C-216/17) U:C:2018:1034, p. 61 och i Simonsen & Weel (C-23/20) EU:C:2021:490, p. 68, enligt vilka
en upphandlande myndighet endast kan avropa/kdpa varor, tjdnster eller byggentreprenader inom grénsen for en viss i forvidg angiven volym
eller prisméssig kvantitet, och nir denna gréns har nétts har avtalet inte langre ndgon verkan. Hirigenom forsvaras bland annat mgjligheten
att kringga virdegrinserna for upphandlingen. Aven den kontrakterade leverantoren skyddas genom att inte riskera behdva leverera mer
(storre kvantitet) an som ursprungligen forutsattes nir kontraktet tecknades.

45

46

Konkurrensverkets stéillningstagande (2022:2) om maximal omfattning av ramavtal och 6ppenhetsprincipen, den 29 april 2022, dnr 625/2021.
Hogsta forvaltningsdomstolen, referatsfallet HFD 2022 ref. 4 I, punkterna 17-20.



Sid. 6 (8)

Utifran kravet pd likabehandling och 6ppenhet (transparens) forsvaras hdarigenom majligheten att
kringga den volym eller det beloppsvirde som ursprungligen angivits i upphandlingens konkur-
rensuppsokande skede. Takvolymen eller griansvirdet ska bygga pa rimliga och dokumenterade
behovsprovningar och forutsitter saledes en realistisk analys redan i upphandlingens forbere-
dande stadium.4’

117 kap. LOU finns hérutdver bestammelser for dndringar av avtal. Ett kontrakt eller ett ram-
avtal far dndras utan ny upphandling, om @ndringen gors med stod av nagon av dessa bestim-
melser. Det dr den upphandlande myndigheten som i sa fall har bevisbordan att visa tillrdckliga
skél for dndring .48

Andring enligt dessa bestimmelser tilldts ske om det finns en dndringsklausul inford i nigot av
upphandlingsdokumenten fran den ursprungliga upphandlingen, dir den pa ett klart, exakt och
entydigt sdtt anges under vilka forutséttningar andring kan komma i fraga #9

Mindre avtalsindringar, som inte kan anses vésentliga, dr som regel dven tillatna. Med vdisent-
lig dndring avses hir inforandet av nya villkor som (1) menligt kunnat paverka upphandlingens
konkurrensuppsokande skede 0 (2) dndrar kontraktets eller ramavtalets ekonomiska jimvikt till
forman for leverantoren, (3) medfor att kontraktets eller ramavtalets omfattning utvidgas betyd-
ligt3! eller (4) innebdr ett byte av leverantor. Vardeokningen av dndringen far heller inte 6ver-
skrida 15 procent av kontraktsvirdet eller, som hogst, troskelvirdet 61.340.804 kronor .32

Vid kompletterande bestéllningar33 pa grund av oforutsedda omstiandigheter>* far avtalet dndras
upp till 50 procent av det ursprungliga kontraktsvirdet, for dndringar ddar6ver maste alltid en ny
upphandling genomféras.

Upprikning av kontraktsvirdet utifran I6pande kostnadsforiandringar far endast ske om det
finns en specifik indexeringsklausul inskriven i avtalet. Enligt lagforarbetena tillats inte sadan
upprikning om kontraktet saknar en sérskild indexklausul >3 Parterna kan dock fora in en indexe-
ringsklausul i avtalet, men i sa fall enbart under forutsittning att den dirmed f6ljande vardeupp-
rakningen inte blir hogre @n 15 procent av kontraktsvirdet eller hogst uppgar till troskelvérdet
61.340.804 kronor .5

Ett tidigare upphandlat avtal som har genomgatt en vésentlig dndring, utan att nagot eller nagra
av de ovan beskrivna forutsittningarna i 17 kap. LOU kan goras tillimpliga ska betraktas som
ett nytt avtal och ddrmed dven en ny upphandling 57 Avtalet kan hirigenom komma att ogiltig-
forklaras efter beslut av allmin forvaltningsdomstol.>8

47 gy, EU-domstolens dom i Simonsen & Weel (C-23/20) EU:C:2021:490.

43 Enligt den s k. forsiktighetsprincipen i EU-domstolens fasta praxis ska alla mojligheter till undantag fran de regler som avser att sikerstélla

effektiviteten av de rittigheter som ges inom omrédet for upphandling tolkas restriktivt och det ankommer pa den som aberopar mojlighet
till undantag att dven visa att de sérskilda omstindigheter som motiverar undantaget faktiskt ar uppfyllda se bl.a. dom i kommissionen mot
Italien (C-157/06) EU:C:2008:530, p. 23 jimte dir noterad praxis; jfr. dven Hogsta forvaltningsdomstolens uttalanden i RA 2005 ref 10, RA
2008 ref 79, RA 2009 not 134 och HED 2017 ref. 66.

49 se 17 kap. 10 § LOU. Av dndringsklausulen ska det i sa fall framga savil omfattningen som arten av de éndringar som kan komma i fraga.

50 Se 17 kap. 14 § andra stycket 1 LOU, enligt vilken det genom &ndringen inte fir inforas nya villkor som, om de hade ingétt i den ursprung-

liga upphandlingen, skulle ha medfort att andra anbudssdkande bjudits in att limna anbud, att andra anbud skulle ha ingétt i utvirderingen
eller att ytterligare leverantorer skulle ha deltagit i upphandlingen.

51 se 17 kap. 14 § andra stycket 3 LOU. Som en betydlig utvidgning ska enligt lagforarbetena anses prishjningar 6ver virdegrinsen i samma

kapitel 9 § — motsvarande antingen 15 procent av kontraktsvirdet eller troskelvirdet 61.340.804 kronor — ska enligt lagforarbetena alltid an-
ses - se specialmotiveringen till 17 kap. 14 § LOU i prop. 2015/16:195, del 2 s. 1132.

52 47 kap. 9 § LOU. Bestimmelsen forutsitter att avtalets overgripande karaktir inte samtidigt dndras.

53 Se17 kap. 11 § LOU. Det ska i sa fall visas att den kompletterande bestéllningen har blivit nddviindig utan att det gatt att byta ut leverants-
ren eller att ett sddant byte skulle medféra betydande oldgenheter eller omkostnader for den upphandlande myndigheten.

54 Se 17 kap. 12 § LOU. Andringen ska i s4 fall motiveras av omstindigheter som den upphandlande myndigheten varken forutsig eller borde
ha forutsett vid beslutet att tilldela det ursprungliga avtalet.

Se 17 kap. 15 § LOU samt specialmotiveringen i prop. 2015/16:195 del 2, sid 1132.

56 Se 17 kap. 15 § jamford med 9 § LOU.

57 tr. EU-domstolens dom i Pressetext (C-454/06) EU:C:2008:351 och i Finn Frogne (C-549/14) EU:C:2016:634.

58 20 kap. 13 § forsta stycket 1 LOU.

55
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Ansokan om sadan avtalsogiltighet ska som huvudregel ha kommit in till rétten inom sex mana-
der fran det att (det dndrade) avtalet slots. Darefter kan talan inte langre provas.>®

Efter beslut av Konkurrensverket® kan den upphandlande myndigheten dven tvingas att betala
upphandlingsskadeavgift o' Denna straffavgift ska beréknas till 1agst 10.000 och hogst 20 miljo-
ner kronor, dock inte mer 4n tio procent av kontraktsvérdet.2 I praxis har dylika avgifter som
regel kommit att bestimmas till omkring sju procent av kontraktsvérdet. Paférande av upphand-
lingsskadeavgift ska beslutas senast tva ar fran den tidpunkt da avtalet sl6ts eller inom sex mana-
der fran det att en lagakraftvunnen dom om avtalsogiltighet har meddelats.®> Den upphandlande
myndigheten kan sedan 6verklaga Konkurrensverkets beslut till allméin férvaltningsdomstol .

En upphandlande myndighet som inte har f6ljt bestimmelserna i LOU kan dven domas att be-
tala upphandlingsskadestdnd till den eller de leverantdrer som kan visa skada till foljd av detta.6
Sadan skadestandstalan ska vickas vid allmidn domstol (tingsritt) senast inom ett ar raknat fran
den dag da leverantoren fick kdnnedom om eller borde ha fatt kinnedom om att avtal har slutits
mellan den upphandlande myndigheten och en leverantor eller den dag som domstols beslut om
avtalsogiltighet vann laga kraft.6¢

Yttrande

Kommunen har i ett yttrande éver en promemoria med en prelimindr beddmning som uppréttats
1 drendet bekriftat mottagande av kommissionens utredning samt angivit foljande. Konkurrensverket
har tidigare under vintern beslutat att gora en utredning och har stéllt fragor till kommunen kring
hanteringen av den planerade badanldggningen. Svar pé fragor kring hantering av drendet ges till
Konkurrensverket i egenskap av granskande myndighet.®’

Slutlig bedomning

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

Kommunen dr som upphandlande myndighet skyldig att iaktta regelverket i LOU och det
bakomliggande LOU-direktivet. Av utredningen framgar att Kommunen genomfort en annonse-
rad upphandling av byggentreprenadarbeten for att uppfora en ny badhusbyggnad intill ett redan
befintligt utomhusbad i Framnis. I savil den forberedande dokumentationen som i den efteran-
nons som publicerats efter beslut om kontraktstilldelning i upphandlingen, har Kommunen angi-
vit den uppskattade kostnaden for projektet till c:a 378 miljoner kronor.8 Detta utgor dairmed
upphandlingens aktuella kontraktsvirde.”’

Som anbudsforutsittningarna varit utformade har det inte gatt att gora ndgon adekvat prisjam-
forelse mellan anbuden. Priser och 6vriga villkor ska istéllet 16pande forhandlas mellan parterna
1 Fas 1, sedan tilldelning redan skett och entreprenadkontraktet, hiir kallat Samarbetsavtalet, dr
undertecknat. Den huvudsakliga kostnaden for badhuset har sdledes aldrig varit konkurrensut-
satt, eftersom Byggforetaget dr ensam forhandlingspart till Kommunen och i praktiken ddrmed
enda anbudsgivare for sjdlva byggarbetet 1 Fas 2.

59 20 kap. 17 § LOU.

60 o) kap. 6 och 7 § LOU, i lydelse efter den 1 januari 2024.

61 21 kap. 1 § forsta stycket 3 LOU.

62 5 kap. 9 § LOU, i lydelse efter den 1 januari 2024.

63 51 kap. 10 och 11 § LOU, i lydelse efter den 1 januari 2024.

64 51 kap. 15 § LOU, i lydelse efter den 1 januari 2024.

65 20 kap. 20 § LOU.

66 0 kap. 21 § LOU.

67 Lidkopings kommun, yttrande till Konkurrenskommissionen daterat den 31 mars 2026 (dnr. SEN 2026/84).

68 1 savil Kommunens inriktningsbeslut (fotnot 1) som i férfragningsunderlaget (fotnot 5, jfr. fotnot 11) angavs badhusbyggets totalt uppskat-

tade kontraktsvirde till 378 Mkr, medan i efterannonsen (fotnot 13, jfr. fotnot 14) angavs virdet till 350 Mkr.
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I savidl Kommunens forberedande dokumentation som i Samarbetsavtalet med Byggforetaget
anges vidare avtalets 16ptid till tre ar med mojlighet till tre ars forlangning, fram till som langst
den 7 december 2026. Samarbetsavtalet upphor dérefter att gélla och kan inte fortsatt tillampas
mellan parterna.

Den byggstart som ursprungligen skulle komma i gang under senare hilften av 2022 har kraf-
tigt forsenats. Vidare har planerna kommit att dndrats radikalt, till att avse ett védsentligen annat
badhus pa en ny plats c:a 300-400 meter ldngre bort som dessutom ska kompletteras med ett
nybyggt utomhusbad. Detta har férdyrat badhusprojektet sa att Kommunens nya investerings-
budget hamnar pa c:a 800 miljoner kronor, vilket jamfort med den ursprungliga véardeberikning-
en innefattar en kontraktsvirdeméissig 6kning med c:a 422 miljoner kronor eller 111,6 procent.

Nagon ny upphandling har dock aldrig genomfors med mojlighet for andra leverantorer dn
Byggforetaget att komma ifraga for att limna konkurrerande anbud. Byggforetaget har istéllet
haft monopol, som Kommunens enda férhandlingsmotpart for sjdlva badhusbygget 1 Fas 2.

Fraga uppkommer dirmed om detta &r forenligt med LOU och det bakomliggande unionsritts-
liga regelverket for offentlig upphandling. Enligt dessa bestimmelser ska upphandlande myn-
digheter, som exempelvis Kommunen, obligatoriskt konkurrensutsitta anskaffningar av nu aktu-
ellt slag, sa att det utifran pris eller kostnad gar att identifiera det ekonomiskt mest fordelaktiga
anbudet.” S4 har emellertid inte skett.

Kommunens ursprungliga upphandling fran 2021 var utformad sa att det verhuvudtaget inte
gatt att dra nagra slutsatser om anbudens priser och/eller kostnader for badhusbygget. Forfaran-
det kan nidrmast beskrivas som en skonhetstivling, dir Kommunen forst efter det att kontraktet
redan tecknats ska forhandla fram priset for uppférandet av sjdlva badhuset med den vinnande
anbudsgivaren. Detta &r inte forenligt med LOU och de grundlidggande unionsrittsliga princi-
perna om likabehandling och 6ppenhet som bland annat syftar till att motverka korruption i of-
fentlig verksamhet. Kommunen — och didrmed &dven skattebetalarna 1 Lidkoping — har heller inte
nagra garantier for att badhuset uppfors till ldgsta kostnad eller pris i forhallande till kvalitet.

Savitt framgar av upphandlingsdokumenten avser upphandlingen inte nagot ramavtal, och den
angivna avtalstiden pa upp till sex ar &r ldngre dn de fyra ar som normalt tillats for denna typ av
avtal. Kommunen skulle dven varit tvungen att ange ett takpris eller -volym, 6ver vilken ramav-
talet upphor att gilla. Sa har emellertid inte skett.

De édndringar som har uppstatt genom att det planerade badhuset utdkats och flyttas till en an-
nan plats samt kompletterats med ett nytt utomhusbad medfor en kraftig kostnadshdjning for
projektet pa c:a 422 miljoner kronor eller 111,6 procent. Detta ligger 1dngt 6ver den hogsta vér-
degrins for dndring av avtal som 6verhuvudtaget tillats komma ifraga enligt LOU.% Det kom-
mer dven vara svart for Kommunen att hinna fa badhusentreprenaden fardig inom den upphand-
lande avtalstiden, som 16per ut nu i december 2026.

Genom de saledes beslutade dndringarna uppkommer ett helt nytt avtal som, om det inte kon-
kurrensupphandlas pa nytt, kan komma forklaras ogiltigt.

Sammantaget har Kommunen i flera avseenden brutit mot LOU och satt sig 6ver de grundlag-
gande principer som ytterst syftar till att garantera forutséttningarna for en fungerande konkur-
rens och att motverka korruption i offentlig verksamhet. Det finns ddrmed anledning att rikta
allvarlig kritik mot Kommunen. Om Konkurrensverket ingriper mot forfarandet riskerar Kom-
munen att fa betala upphandlingsskadeavgift, som ér ett slags boter, med det maximala beloppet
20 miljoner kronor.

69 Om det i avtalet funnits en indexklausul skulle kontraktsvirdet ha kunnat riknas upp utifran férandringar i det allménna kostnadsldget med
sammanlagt 98.310 kronor, till totalt 476,31 miljoner kronor. Nagon sédan klausul finns emellertid inte inf6rd i avtalet och kan heller inte
foras in i efterhand eftersom troskelvirdet (61.340.804 kronor) i sa fall skulle komma att 6verskridas. Det kan dessutom konstateras att det
nya avtalsvérdet 800 miljoner kronor, dven med ett sadant beaktande av allménna prisforandringar i samhillet, medfor en kontraktsvirde-
hojning om ([800-476,31] /. 476,31 =) 67,94 procent, vilket dr visentligt mer &n maximalt tillitna 50 procent och kan didrmed inte tillatas
enligt bestimmelserna om éndring av avtal i 17 kap. LOU.



