KONKURRENSKOMMISSIONEN KKO 26-006

PM 2 2026-06-11 SLUTLIG BEDOMNING

Fraga om snedvridning av konkurrensen genom otillaten direkttilldelning (tekniska skil).

En kommun har beslutat att teckna avtal om lopande leveranser av livsmedeldirekt med en le-
verantor, utan foregdende annonserad anbudsinfordran.

Kiruna kommun (nedan Kommunen) meddelade i november 2025 att man beslutat tilldela ett
avtal om kop av livsmedel (”skafferivaror”) direkt fran Coop Norrbotten ekonomisk forening
(nedan Coop). Avtalet, som tecknades den 19 november 2025, tilldelades direkt, utan foregd-
ende annonserad anbudsinfordran. Av ett meddelande om frivillig forhandsinsyn (nedan Med-
delandet)! som publicerades den 12 november 2025 framgar bland annat f6ljande:

”Kommunen genomfor upphandling omfattande en inkopstjdnst av skafferivaror via e-handel. Syftet med upp-
handlingen dr att mindre verksamheter inom kommunen ska kunna kdpa in mindre forpackningar via e-handel
fran fysisk butik, varor packas samt levereras ut till verksamheter. Denna mdjlighet ska endast ses som ett kom-
plement till befintliga ramavtal” samt att ”Kontraktet kan endast tillhandahdllas av en viss leverantor pa grund

av bristande konkurrens av tekniska skél” 2

I fréga om valet av forfarande har Kommunen i ett e-postmeddelande den 20 mars 2026 vidare
angivit foljande.

”Av vdaran FFI [Meddelandet om frivillig forhandsinsyn] framgdr att det endast fanns en tinkbar ekonomisk ak-
tor pd marknaden pga. bristande konkurrens av tekniska skdl som kan tillhandahdlla denna inkopstjdinst samt att
kommunen gdrna ser att fler ekonomiska aktorer etableras inom anbudsomrddet och kan komma att offerera
denna inkopstjdnst vid ndsta upphandling.

Gdllande marknadsundersokningen: Vi kontrollerade om mdjligheter for utkorning samt ett system som inte dr
bundet av kort utan ett system ddr e-fakturor skickas och vi sjilva kan ldgga upp nya bestdllare som har beho-
righet for inkop/bestdillning . Endast Coop Norrbotten i Kiruna kunde erbjuda denna inkopstjdnst samt utkorning
ar 2025.

Vi valde att teckna avtalstid om 2 dr for att mojliggora ny upphandling om det dyker upp fler butiker/leveran-
torer som kan erbjuda detta. Vi erholl inga synpunkter fran ndagon ndr vi annonserade varan FFI. Syftet med en
FF1I gr att undersoka och ge mdjlighet for andra leverantorer att ge synpunkter pa om de inte hdller med i var
undersokning och i vart beslut, dter igen sa inkom inget svar eller motsdttning.

Samarbetsavtalet omfattar endast stodinkop med mindre forpackningar da kommunen har befintliga ramavtal

for livsmedel, mejeriprodukter, stidartiklar, hygien- och mjukpappersprodukter, etc.

En begéran om att fa del av Kommunens aberopade marknadsundersdkning har avslagits med angivan-
de att ”Betrdffande marknadsundersokning och ddrtill ovrigt underlag saknar kommunen handlingar.
Kommunen har i sitt svar den 20 mars redovisat vad som legat till grund for bedomningen att konkur-
rens saknas.™*

Aven en begiran om att i sin helhet f4 del av Kommunens aktuella avtal med Coop har avslagits, med
motiveringen att ”Kommunstyrelsen bedomer att utlimnande av prisuppgifterna skulle ge konkurrenter
mdjlighet att anpassa sin prissdttning i framtida upphandlingar pad ett sdtt som skadar den nuvarande
anbudsgivarens konkurrensposition. Det finns ddrmed sdrskild anledning att anta skada. Enligt Kom-
munstyrelsens avvdgning dr dtgdrden rimlig ocksd med héinsyn tagen till offentlighetsintresset.

Upphandlingens aktuella kontraktsvirde kan utifran vad som angivits i Meddelandet uppskatt-
tas till i vart fall 2,2 miljoner kronor.’

1 Meddelande nr. 749308-2025 — F, rivillig forhandsinsyn Sverige: Livsmedel, drycker, tobak o d - Skafferivaror, OJ S 218/2025
12/11/2025”, som skickades den 10 november 2025 till Europeiska kommissionen for publicering den i Europeiska unionens officiella tid-
ning (EUT) och databasen TED den 11 november 2025.

Se Meddelandet (fotnot 1, ovan), punkten 2.1 ”Forfarande” samt punkten 6 ”Resultat”.

E-postmeddelande den 25 mars 2026 fran Kommunen till Konkurrenskommissionen.

[V NS 8

Kommunens beslut av den 2 april 2026 i drendet” Provande av en begdran om att utfa allménna handlingar”, dor. 2026-497.
Se Meddelandet (fotnot 1, ovan), punkten 6.1.2 ”Information om vinnarna” samt punkten 6 ”Resultat”.
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Rittslig reglering

Med offentlig upphandling avses forfarandet fram till och med tilldelningen av bl.a. ett offent-
ligt kontrakt med ekonomiska villkor som har slutits mellan en eller flera ekonomiska aktorer
och en eller flera upphandlande myndigheter som avser bl.a. tillhandahallande av varor.

Upphandling som har paborjats efter den 1 januari 2017 regleras i lagen (2016:1145) om of-
fentlig upphandling — LOU. Bestammelserna dr en f6ljd av bl.a. kraven pa etableringsfrihet och
fri rorlighet 1 artiklarna 18, 49 och 56 1 Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (EUF-
fordraget) samt det s k. LOU-direktivet (2014/24/EU)° och syftar till att bland annat motverka
korruption i offentlig verksamhet.”

Lagen &r generellt tillimplig pa atgiarder som vidtas av en upphandlande myndighet i syfte att
anskaffa bland annat varor genom tilldelning av kontrakt.® Kommunala myndigheter och beslu-
tande forsamlingar utgor sadana s k. upphandlande myndigheter som obligatoriskt har att iaktta
lagens bestimmelser.”

For att sdkerstélla den lagliga efterlevnaden av EUF-fordragets foreskrifter om etableringsfri-
het och fri rorlighet har det i lagen inforts! ett antal unionsrittsligt grundade principer vilka
oavsett forfarande!! ska iakttas vid offentlig upphandling, déribland krav pa likabehandling och
ickediskriminering samt Oppenhet (transparens).\?

Av den till kravet pa likabehandling kopplade principen om icke-diskriminering foljer bland
annat att en upphandling inte far utformas sa att den endast avser leverantorer i ett visst land
eller annat avgriinsat geografiskt omrade. Aven om den upphandlande myndigheten inte for-
véntar sig nagra frimmande anbud far den séledes inte avgridnsa upphandlingen sa att den spe-
cifikt riktar sig till den lokala marknaden.!3

Ett kop som avser livsmedel, drycker, tobak o d (CPV 15000000),!* ska upphandlas enligt
bestimmelserna for varukontrakt. Om kontraktsvirdet!> dverstiger direktupphandlingsgriansen
700.000 kronor'® men i 6vrigt understiger troskelvérdet 2.389.585 kronor!” ska upphandlingen
genomforas med iakttagande av de nationella forfarandebestimmelserna i 19 kap. LOU.

Den upphandlande myndigheten ska i sa fall, som huvudregel, informera om sin avsikt att
tilldela ett avtal genom en annonserad anbudsinfordran som ska finnas publicerad i en annons-
databas som dr registrerad enligt lagen (2019:668) om upphandlingsstatistik.'® Direktupphand-
ling, ddr myndigheten utan sadan annonsering vénder sig direkt till viss leverantor eller vissa
leverantorer far endast komma ifraga vid sirskilda i lagen angivna undantagsfall.

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

Se bl.a. SOU 2018:44, avsnitt 7, Ett regelverk som motverkar korruption, (s. 233 ff).

Se 1 kap.2 § LOU.

9 Selkap.22 § LOU.

10 Se 19 kap. 2 § och 19 a kap. 8 § LOU, jfr. 4 kap. 1 Och 2 §§ samma lag.

I ge 19 kap.2 §.och 4 kap. 1 § LOU - se dven HFD 2018 ref. 60 med sérskilt yttrande av justitierddet Nord.

12 pe grundldggande principer som hir asyftas foljer av avdelning IV i Férdraget om Europeiska unionens funktionssitt - FEUF - (tidigare
EG-fordragets art. 28—30 och 43-55 EG). Angéende de grundliggande principernas innebord, se bl.a. prop. 2006/07:128, s. 132 samt prop.
2015/16:195, avsnitt 9.1 (s. 426 ff.) och specialmotiveringen till 4 kap 1 § LOU.

Se prop. 2006/07/128, 5. 132.

CPV, eller Common Procurement Vocabulary, har faststillts som ett gemensamt klassifikationssystem inom Europeiska Unionen — se
4 kap. 19 § LOU samt Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 2195/2002 av den 5 november 2002 om en gemensam termino-
logi vid offentlig upphandling (CPV), i lydelsen enligt Europeiska kommissionens forordning (EG) nr 213/2008.

13
14

15 Kontraktsvirdet av en upphandling ska enligt 5 kap. 3 § LOU beriknas till det totala belopp som enligt den upphandlande myndighetens

uppskattning ska betalas enligt de kontrakt som ingér i upphandlingen, inklusive forekommande options- och férlingningsklausuler samt
eventuella premier och ersittningar som om de utnyttjats.
16

17

Se 19 akap. 2 § LOU enligt vilken direktupphandling far anvéndas om virdet av upphandlingen beriknas understiga 700 000 kronor.

Vad som vid varje tidpunkt utgor troskelviirden faststills av EU-kommissionen och tillkédnnages enligt 5 kap. 1 § LOU lopande av regerin-
gen i Svensk forfattningssamling. Det sdrskilda troskelvirdet for kommunal upphandling av varukontrakt inom den klassiska sektorn upp-
gick i november 2025 till 2.389.585 kronor - se regeringens tillkdnnagivande (2024:30) om troskelvirden vid offentlig upphandling.

18 ge 19 kap. 6 och 8 § LOU samt 14 § upphandlingsférordningen (2016:1152).



Sid. 3 (5)

Enligt 19 a kap. 5 § punkten 2 LOU far direktupphandling tillimpas om det som ska upphand-
las endast kan tillhandahallas av en viss leverantor och det pa grund av ensamrditt eller av tek-
niska skdl inte finns nagon konkurrens.!® Ett sadant forfarande far dock anvindas enbart om det
inte finns nagot rimligt alternativ och avsaknaden av konkurrens inte beror pa en konstruerad
avgransning av forutsittningarna for upphandlingen. Den upphandlande myndigheten maste i
forekommande fall ocksa kunna visa att de skdl som motiverar undantaget har gjort det absolut
nodvindigt att tilldela kontraktet till den valda leverantéren.?

Fall dir den upphandlande myndigheten anser sig veta att enbart viss leverantor rent faktiskt
kan komma ifraga for aktuella leveranser (s k. faktisk ensamsituation) medfor saledes inte un-
dantag fran huvudregeln om att en annonserad upphandling ska genomféras.?! I lagforarbe-
tena?? lamnas bland annat foljande vigledning.

”Av andra stycket [i 6 kap. 14 § LOU] framgéar under vilka forutséttningar undantagen i forsta stycket 2 och 3 fér tillimpas.
Dels kriivs att det inte finns ndgra rimliga alternativ, dels att denna situation inte beror pa en konstruerad avgrénsning av for-
utsdttningarna for upphandlingen. Med detta avses att den upphandlande myndigheten inte sjélv skapat bristen pa konkurrens
genom att utforma forutsittningarna for upphandlingen paé sé sitt att bara en viss leverantor kan komma ifréga.”

I skél 50 till LOU-direktivet anvisas hirutéver foljande.

”Med hinsyn till de skadliga effekterna pa konkurrensen bor férhandlade forfaranden utan foregdende offentliggérande av
meddelande om upphandling endast anviindas under mycket exceptionella omsténdigheter. [---]

Upphandlande myndigheter som &beropar detta undantag bor motivera varfor det inte finns nigra rimliga alternativ eller
andra mojliga utvigar, sdsom att anvinda alternativa distributionskanaler, inklusive utanfér den medlemsstat dir den upp-
handlande myndigheten finns, eller 6verviga till sin funktion jimforbara byggentreprenader, varor och tjinster. Om den ex-
klusiva situationen har uppstétt av tekniska skél bor de definieras och motiveras ytterst noggrant fran fall till fall. Det kan ex-
empelvis rora sig om att det dr tekniskt néra nog omojligt for en annan ekonomisk aktor att uppnaé erforderlig fullgérandeniva
eller att det dr nodvindigt att anvinda specifik kunskap eller specifika verktyg eller medel som endast en ekonomisk aktor
har. Tekniska skl kan ocksé innebéra sérskilda driftskompatibilitetskrav som maéste uppfyllas i syfte att sékerstilla att de
byggentreprenader, varor eller tjanster som ska upphandlas kommer att fungera”.

Av Konkurrensverkets tillsynspraxis framgér bl.a. foljande i fraga om mojligheten att lata egna
efterforskningar eller en marknadsundersokning ersitta ett annonserat upphandlingsforfarande.

”Undantag fran annonseringsskyldigheten ska tolkas restriktivt. Det dr den upphandlande myndigheten som ska
visa att alla villkor i en undantagsbestimmelse dr uppfyllda. Den upphandlande myndigheten mdste alltsd kunna
presentera bevis for att berdttiga tillimpningen av undantaget. Detta inbegriper att det har gjorts seridsa efter-
forskningar for att identifiera andra aktorer dn den befintliga aktoren for att tillhandahdlla upphandlingsfore-
madlet. Generella uttalanden dr inte tillrdckliga, utan det krévs utforliga forklaringar for att uppfylla bevisbor-
dan.” Konkurrensverket beslutade pafora den upphandlande myndigheten upphandlingsskadeavgift med totalt
630.000 kronor.23 (se 4ven Konkurrenskommissionen utredning i drende nr KKO 24-011).

Forst sedan en upphandling har annonserats och det trots detta inte har kommit in nagra an-
budsansokningar eller anbud, eller om dessa ir ogiltiga eller oacceptabla,?* far den upphand-
lande myndigheten inleda ett direktupphandlingsforfarande och vinda sig direkt till en eller
flera leverantorer.?

19 Bestimmelsen som medger direktupphandling pa grund av tekniska skél i 19 a kap. 5 § punkten 2 hinvisar till undantaget for forhandlat

forfarande utan foregdende annonsering i 6 kap. 14 § forsta stycket 2 LOU. For att ensamreditt ska kunna goras gillande krivs att kontrak-
tet av legala skdil kan fullgoras av endast en leverantor.

20 EU-domstolens dom i kommissionen mot Italien (C-57/94) EU:C:1995:150, p. 24.
21 gepla. EU-domstolens dom i de forenade mélen Bockhorn Braunschweig (C-20/01 och C-28/01) EU:C:2003:220.

22 prop.2015/16:195, 5. 998.

23 Se Konkurrensverkets Beslut om upphandlingsskadeavgift — upphandling av avfallskirl, av den 18 februari 2026 (dnr. 82/2025). Beslutet

har inte vunnit laga kraft.

24 Bn anbudsansikan ska anses vara oldmplig om den berdrda leverantoren far uteslutas enligt 19 kap. 17 § LOU eller inte uppfyller de

kvalificeringskrav som den upphandlande myndigheten har faststillt. Ett anbud ska pd motsvarande sitt anses oldmpligt om det &r irrele-
vant for kontraktet och dérfor uppenbart inte utan visentliga dndringar kan tillgodose den upphandlande myndighetens krav enligt upp-
handlingsdokumenten — se 19 a kap. 3 § andra stycket LOU.

25 Se 19 kap.3 och 4 § LOU.
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Den upphandlande myndigheten ska lopande dokumentera genomférandet av varje direktupp-
handling dér avtalets virde overstiger 100.000 kronor. Dokumentationen ska vara tillrdcklig for
att myndigheten ska kunna motivera sina beslut under upphandlingens samtliga skeden samt
finnas slutford senast 30 dagar efter att myndigheten har ingatt avtal i upphandlingen 26

Enligt den s k. forsiktighetsprincipen i EU-domstolens fasta praxis?’ ska vidare alla mojlig-
heter till undantag inom omradet for offentlig upphandling tolkas restriktivt och det ankommer
péa den som aberopar undantag att dven visa att de sédrskilda omstiandigheter som motiverar
undantaget faktiskt foreligger.

En upphandling som har annonserats genom meddelande om frivillig forhandsinsyn kan endast
angripas genom ordinarie rittsmedel (rdttelse/omgorelse eller ogiltighet av avtal). Ansdkan om
sadant ingripande ska ges in inom en frist av tio dagar riknad fran det att annonsen publicerats.
Direfter foreligger inte langre nagon majlighet att fora sadan talan.?

Efter beslut av Konkurrensverket?® kan den upphandlande myndigheten dock tvingas att be-
tala upphandlingsskadeavgift 3° Denna straffavgift ska berdknas till lagst 10.000 och hogst
20 miljoner kronor, dock inte mer &n tio procent av kontraktsvérdet.3! I praxis har dylika avgif-
ter som regel kommit att bestimmas till omkring sju procent av kontraktsvirdet. Paforande av
upphandlingsskadeavgift ska beslutas senast tva ar fran den tidpunkt da avtalet slots eller inom
sex manader fran det att en lagakraftvunnen dom om avtalsogiltighet har meddelats.3? Den
upphandlande myndigheten kan sedan dverklaga Konkurrensverkets beslut till allmén forvalt-
ningsdomstol.>3

Yttrande
Kommunen har beretts tillfdlle att yttra sig 6ver en promemoria med en preliminidr beddmning
som upprdttats i drendet, utan att inom anvisad tid inkomma med nagot svar.

Slutlig bedomning

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

Kommunen dr som upphandlande myndighet skyldig att tillimpa bestimmelserna i LOU.

Av utredningen framgér att Kommunen beslutat att direkttilldela ett varukontrakt till Coop
utan foregaende infordran av konkurrerande anbud. Avtalet avser 16pande leveranser av livs-
medel ("skafferivaror”), i mindre forpackningar via e-handel fran fysisk butik for levereras ut
till olika verksamheter, till ett uppskattat kontraktsvérde av c:a 2,2 miljoner kronor.

Huvudregeln ir att upphandlingar 6verstigande 700.000 kronor ska annonseras, sa att alla pa
marknaden intresserade foretag ges mojlighet att liamna konkurrerande anbud. Undantag fran
kravet pa annonserad anbudsinfordran tillats endast i mycket speciella fall, om det bland annat
av tekniska skdl inte finns nagon konkurrens eller att det som ska anskaffas skyddas av ensam-
rdtt. Sadant undantag tillats dock endast komma i fraga om det saknas rimliga alternativ och
avsaknaden av konkurrens inte beror pa en konstruerad avgransning av forutsittningarna for
upphandlingen. Undantaget &r avsett for exceptionella situationer dir det redan fran borjan star
helt klart att annonsering inte skulle leda till nagon 6kad konkurrens eller ett béttre resultat.

26
27

Se 19 akap. 11 § LOU, jfr. motsvarande bestimmelse i 19 kap. 22 § samma lag.

Se bl.a. EU-domstolens dom i kommissionen mot Italien (C-157/06) EU:C:2008:530, p. 23, samt dir redovisad praxis.
28 20 kap.3 § och 15 § forsta stycket 3 LOU.

29 21 kap.60ch7 § LOU, i lydelse efter den 1 januari 2024.

30" 21 kap. 1 § forsta stycket 3 LOU.

31 21 kap.9 § LOU, i lydelse efter den 1 januari 2024.

32 21 kap. 10 och 11 § LOU, i lydelse efter den | januari 2024.

33 21 kap. 15 § LOU, i lydelse efter den | januari 2024.
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Det d4r Kommunen som har bevisbordan for att undantagsforutséttningarna dr uppfyllda och att
det har varit absolut nodvéndigt att tilldela kontraktet till Coop. Nagon legal ensamrditt forelig-
ger inte i detta fall och nagra tekniska skdl som skulle gora Coop till enda mojliga leverantor
har heller inte visats.

Kommunen pastar att man har genomfért en egen marknadsundersokning, men efter begédran
om att fa del av denna har Kommunen svarat att nagra sddana handlingar inte finns, trots tyd-
liga foreskrifter 1 lag om att I16pande dokumentera genomforandet. Dokumentationen ska vara
tillracklig for att myndigheten ska kunna motivera sina beslut under upphandlingens samtliga
skeden samt finnas slutford senast 30 dagar efter att myndigheten har ingatt avtal i upphand-
lingen.

Kommunen har dven besluta avsla en begéiran om att fa del av avtalet med Coop i sin helhet
med motiveringen att ett utlimnande av aktuella prisuppgifter skulle kunna ge konkurrenter
mojlighet att anpassa sin prissittning i framtida upphandlingar pa ett sétt som skadar Coops
konkurrensposition. Detta forefaller nagot motsiagelsefullt eftersom Kommunen angivit just
bristande konkurrens for att direkttilldela det aktuella kontraktet till Coop.

Kommunen verkar dven ha varit medveten om att dven andra leverantorer skulle kunna vara
aktuella for anbudsgivning, eftersom man i ett svar till Konkurrenskommissionen angivit att
syftet med meddelandet om férhandsinsyn har varit att undersoka och ge mgjlighet for andra
leverantorer att limna synpunkter om de inte haller med i Kommunens undersokning och beslut
om direkttilldelning. Detta bygger emellertid pa en missuppfattning. Systemet med forhandsin-
syn &r avsett endast for situationer dér det dr uppenbart att det inte finns nagon konkurrens,
utan det finns endast en ensam leverantér som skulle kunna komma ifraga for aktuella leveran-
ser. Den som énda vill invidnda mot detta maste i sa fall, inom en frist av tio dagar fran det att
annonsen publicerades, inleda en réttsprocess om dverprovning vid allmén forvaltningsdom-
stol. Det &r saledes inte fraga om ”synpunkter” som ska komma in till Kommunen, som myn-
digheten synes gora gillande.

Som Konkurrensverket angivit i sin tillsynspraxis dr mojligheten att 1ita egna efterforskningar
eller en marknadsundersokning ersitta ett annonserat upphandlingsforfarande ytterst begréan-
sade. Den upphandlande myndigheten har bevisbordan for att kunna kringga huvudregeln om
annonserad anbudsinfordran och maste salunda kunna presentera bevis som berittigar tillimp-
ningen av undantaget, déaribland att det har gjorts seridsa efterforskningar for att identifiera
andra aktorer dn den befintliga aktdren. Generella uttalanden ér inte tillrdckliga, utan det krivs
utforliga forklaringar for att uppfylla bevisbordan, som dessutom ska finnas dokumenterade hos
myndigheten. S har dock inte skett i detta fall.

Forst om det efter en regelmissigt annonserad anbudsinfordran inte har kommit in nagra rele-
vanta anbud hade det varit tillatet for Kommunen att vinda sig direkt till Coop och besluta om
en direkt tilldelning. Sa har emellertid inte varit fallet. Nagon annan grund for undantag har
heller inte angivits.

Det finns didrmed anledning att rikta kritik mot Kommunen for att ha satt sig 6ver de bestam-
melser om offentlig upphandling som bland annat syftar till att motverka korruption i offentlig
verksambhet.

Om Konkurrensverket viljer att ingripa mot forfarandet kan Kommunen tvingas betala upp-
handlingsskadeavgift, som dr ett slags boter, med uppskattningsvis 154.000 kronor.



