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HOGSTA FORVALTNINGSDOMSTOLENS AVGORANDE

Hogsta forvaltningsdomstolen upphaver kammarrattens dom och faststéller

forvaltningsrattens domslut.
BAKGRUND

En leverantor kan ansdka hos forvaltningsratten om att ett avtal som en upphand-
lande myndighet har ingatt med en annan leverantor ska forklaras vara ogiltigt.
Det kan ske exempelvis om den upphandlande myndigheten har ingatt ett avtal
utan att folja reglerna i upphandlingslagstiftningen om annonsering, dvs. har
genomfort en s.k. otillaten direktupphandling. Trots att forutsattningarna for
ogiltighet ar uppfyllda ska domstolen besluta att avtalet far besta om det finns

tvingande hénsyn till ett allménintresse som motiverar detta.

Orebro l4ns landsting har genomfort en upphandling av serviceresor. Service-
resorna inkluderade s.k. sarskilda persontransporter i form av sjukresor, fardtjanst-
resor och skolskjuts. Upphandlingen genomférdes som en foljd av att landstinget i

fortid hade sagt upp ett tidigare avtal om serviceresor.

Upphandlingen omfattade fem fordonspaket inom Orebro kommun. Landstinget
beslutade i december 2015 att anta AB Trendtaxi som leverantor av tva av
fordonspaketen. | det ena ingick tio fordon och i det andra femton, varav fem
utgjorde s.k. tidszonsfordon vilka ersattes endast for utnyttjad tid. Efter en
avslutad dverprévningsprocess ingick landstinget och Trendtaxi den 4 juli 2016
ett avtal om dessa fordonspaket. Samma dag ingick parterna ett tilldggsavtal om

att de fem tidszonsfordonen skulle utga ur avtalet.

Cabonline Region Mitt AB ansOkte darefter om att landstingets avtal med
Trendtaxi skulle forklaras ogiltigt. Forvaltningsrétten i Karlstad biféll ansok-
ningen. Ogiltigforklaringen gallde savél det grundlaggande avtalet om de tva

fordonspaketen som tillaggsavtalet om att de fem tidszonsfordonen skulle utga ur
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det avtalet. Enligt forvaltningsratten innebar tillaggsavtalet en sa vasentlig andring
av de utannonserade villkoren att en ny upphandling fick anses ha inletts. Efter-
som den nya upphandlingen inte hade annonserats var forutsattningarna for att
ogiltigforklara avtalet uppfyllda. Férvaltningsratten ansag vidare att landstinget
inte hade visat att avtalet hade en sadan betydelse for allmanintresset att det skulle

fa besta.

Landstinget och Trendtaxi 6verklagade domen till Kammarrétten i Goteborg som
bifoll 6verklagandena. Kammarratten ansag att det fanns tvingande hansyn till ett
allmanintresse som innebar att bade det grundlaggande avtalet och tillaggsavtalet

skulle fa besta trots att forutsattningarna for ogiltigforklaring var uppfyllda.
YRKANDEN M.M.

Cabonline yrkar att Hogsta forvaltningsdomstolen ska upphéva kammarréttens
dom och forklara att avtalet mellan landstinget och Trendtaxi ar ogiltigt. Bolaget
anfor foljande. De fordon som omfattas av avtalet &r inte en fOrutsattning for att
serviceresor ska kunna utforas eftersom dessa kan genomféras med landstingets
ovriga fordon. Det saknas darfor sadana tvingande hansyn till ett allménintresse

som kravs for att ratten ska forordna att avtalet ska fa besta.

Landstinget anser att 6verklagandet ska avslas och anfér féljande. Landstinget ar
kollektivtrafikmyndighet och har en skyldighet att bereda fardtjanst at de med-
borgare som har behov av det. Serviceresor av god kvalitet &r ett samhallsviktigt
intresse som paverkar manniskors liv och hélsa. Uppdraget kan inte utféras med
farre fordon utan en vésentlig forsamring av kvaliteten och med stor paverkan pa
samhallsapparaten. Det finns darfor sadana tvingande héansyn till ett allman-

intresse som motiverar att avtalet ska fa besta.

Aven Trendtaxi anser att éverklagandet ska avslas.
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SKALEN FOR AVGORANDET
Fragan i malet

Fragan i malet & om det ar motiverat av tvingande hansyn till ett allmanintresse

att ett avtal ska fa besta trots att forutséttningarna for att forklara avtalet ogiltigt ar
uppfyllda.

Rattslig reglering

| malet ar den upphéavda lagen (2007:1091) om offentlig upphandling, LOU,
tillamplig.

| 16 kap. 13 8 LOU anges forutsattningarna for att ratten ska besluta att ett avtal

som har slutits mellan en upphandlande myndighet och en leverantor &r ogiltigt.

Enligt 14 § ska rétten, om det finns tvingande hansyn till ett allménintresse,
besluta att avtalet far besta trots att forutséttningarna for ogiltighet enligt 13 § ar
uppfyllda. Bestimmelsen genomfor artikel 2d.3 i direktiv 89/665/EEG (det forsta
rattsmedelsdirektivet). | nu géllande lag (2016:1145) om offentlig upphandling
finns motsvarande bestammelse i 20 kap. 14 8.

Hdgsta forvaltningsdomstolens bedémning
Processramen

Kammarréatten har kommit fram till att det finns grund for att forklara avtalet
mellan landstinget och Trendtaxi ogiltigt enligt 16 kap. 13 § LOU men har med
tillampning av 14 § forordnat att avtalet far besta. Kammarréattens dom har 6ver-
klagats av Cabonline. Processen i Hogsta forvaltningsdomstolen géller enbart
fragan om det ar motiverat av tvingande hansyn till ett allmanintresse att avtalet,

dvs. det grundlaggande avtalet inklusive tillaggsavtalet, ska fa besta.
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Allmént om undantaget fran ogiltigforklaring pa grund av tvingande hansyn till

ett allmanintresse

Bestammelsen i 16 kap. 14 § LOU ér ett undantag fran huvudregeln att ett avtal
som har ingatts i strid mot upphandlingsreglerna ska forklaras vara ogiltigt. Som
namnts i punkt 12 syftar bestammelsen till att genomféra artikel 2d.3 i det forsta
rattsmedelsdirektivet. Den artikeln inférdes i direktivet genom direktiv
2007/66/EG (andringsdirektivet). Av beaktandesats 22 i andringsdirektivet
framgar att undantaget ar avsett att tillampas om exceptionella omstandigheter i
det aktuella fallet gor det nddvéndigt att respektera vissa tvingande hansyn till ett
allménintresse. Att undantagsbestammelsen ska tillampas restriktivt och att det
endast &r under exceptionella omstandigheter som ett avtal, trots att det finns
forutsattningar for att ogiltigforklara det, ska fa besta framgar dven av forarbetena
(prop. 2009/10:180 s. 138 f.).

| artikel 2d.3 i det forsta rattsmedelsdirektivet anges att ekonomiska intressen av
att avtalets giltighet uppréatthalls far betraktas som tvingande hansyn endast om
ogiltighet i undantagsfall skulle leda till oproportionerliga foljder. Vidare anges
att ekonomiska intressen med direkt koppling till avtalet i fraga inte ska utgora
tvingande hansyn till ett allménintresse. Detta upprepas i forarbetena och i det
sammanhanget sags ocksa att stor vikt bor laggas vid myndigheternas tillhanda-
hallande av allman service till samhéllet. Det anges vidare att det ankommer pa
domstolarna att gora en skalig avvagning mellan detta allmanna intresse och
leverantdrens intresse av att det ingdngna avtalet forklaras ogiltigt i syfte att en ny

upphandling ska foretas (a. prop. s. 362).

Begreppet tvingande hansyn till allmanintresset forekommer &ven inom andra
omraden av unionsratten och har utvecklats i EU-domstolens praxis. | artikel 36 i
EUF-fordraget finns t.ex. en upprakning av de skal som kan utgora grund for att
inskranka den fria rorligheten for varor och i artikel 4.8 i tjanstedirektivet
(2006/123/EG) anges exempel pa vad som EU-domstolen i sin rattspraxis har

bedomt som tvingande hansyn pa grund av ett allmanintresse. Dessa bestammel-
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ser, samt EU-domstolens praxis i allmanhet nér det géller tvingande hansyn till
allménintresset, bor kunna tjana som végledning aven nar begreppet anvéands i

upphandlingssammanhang.

For att ett avtal ska fa besta trots att det finns forutsattningar for att ogiltigforklara
det racker det inte att det som upphandlas genom avtalet kan anses vara av all-
manintresse. De atgarder som i det enskilda fallet har vidtagits av den upphand-
lande myndigheten maste ocksa vara forenliga med proportionalitetsprincipen

(se t.ex. Medipac, C-6/05, EU:C:2007:337, p. 60 och dar anmarkta rattsfall).

Det ar den upphandlande myndigheten som har bevisbérdan for att det foreligger
sadana omstandigheter som gor att ett avtal ska fa besta trots att forutsattningarna
for att forklara det ogiltigt ar uppfyllda. | detta ligger att den upphandlande
myndigheten ska visa att de vidtagna atgarderna ar proportionerliga (prop.
2009/10:180 s. 139 och Medipac, p. 61).

Beddmningen i detta fall

Det aktuella avtalet avser serviceresor och innefattar kollektivtrafik i form av
sarskilda persontransporter, dvs. sddana som kraver ett sarskilt beslut eller genom-
fors under séarskilda forutsattningar. De sarskilda persontransporterna avser bl.a.

sjukresor, fardtjanst och skolskjuts.

Sjukresor anvands for att hjalpa manniskor att ta sig till vardinrattningar och &r ett
led i skyddet av folkh&lsan. Fardtjanstresor ar till for personer som till foljd av
funktionsnedsattning har vésentliga svarigheter att forflytta sig pa egen hand eller
att resa med allmanna kommunikationsmedel. Skolskjuts tillhandahalls elever om
det behodvs med hansyn till t.ex. skolvagens langd eller att eleven har en funk-
tionsnedséattning. Samtliga dessa resor far anses utgéra sadana allmanintressen
som avses i 16 kap. 14 § LOU.
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For att avtalet ska fa besta kravs dock ocksa att avtalet verkligen ar en nédvandig
forutsattning for att transporterna ska kunna genomforas. Nar det galler den fragan
har landstinget gjort gallande att den minskning av antalet fordon som en ogiltig-
forklaring av avtalet skulle innebédra medfor att det inte & mgjligt att utféra

transporterna utan forsamrad kvalitet och effektivitet.

Att de aktuella tjansterna ska kunna utforas med rimligt hog kvalitet ar nagot som
bor beaktas nar det ska avgoras om avtalet ska fa besta (jfr Spezzino, C-113/13,
EU:C:2014:2440, p. 57). En minskning av fordonskapaciteten kan alltsa innebara
att avtalet inte ska ogiltigforklaras om detta skulle leda till en oacceptabel

kvalitetsforsamring.

| malet &r det ostridigt att landstinget har tillgang till 147 fordon inom Orebro
kommun. Det aktuella avtalet ror 20 av dessa, vilket motsvarar cirka 14 procent
av den tillgangliga fordonskapaciteten. Landstinget har inte konkretiserat pa vilket
sétt och i vilken omfattning som utférandet av de sérskilda persontransporterna
forsamras och ineffektiviseras om fordonskapaciteten minskar med dessa 20
fordon, utan har endast i allménna ordalag angett att samtliga 147 fordon behovs
for att uppratthalla en skalig kvalitet for brukarna. Utredningen ger snarare stod
for att det finns en viss 6verkapacitet under delar av dygnet dven om avtalet
ogiltigforklaras. Landstinget har inte heller visat att det saknas mgjlighet att
planera verksamheten sa att dvriga fordon kan anvéandas fér resor som maste

genomfdras vid en viss tidpunkt.

Aven om en minskning med 14 procent av den tillgangliga fordonskapaciteten
inte &r ovasentlig, finner Hogsta forvaltningsdomstolen att landstinget inte har
visat att det foreligger sadana exceptionella omstandigheter som motiverar att

avtalet ska fa besta med tillampning av 16 kap. 14 § LOU.
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25.  Overklagandet ska darmed bifallas.

| avgorandet har deltagit justitieraden Helena Jaderblom, Kristina Stahl,

Mahmut Baran, Leif Géaverth och Helena Rosén Andersson.

Foredragande har varit justitiesekreteraren Daniel Sandberg.



