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Fraga om det ar motiverat av tvingande hansyn till ett
allmanintresse att ett avtal ska fa besta trots att forut-
sattningarna for att forklara avtalet ogiltigt ar uppfylida.

16 kap. 14 8 lagen (2007:1091) om offentlig upphandling

Hdogsta forvaltningsdomstolen meddelade den 9 maj 2019 féljande
dom (mal nr 2768-18).

Bakgrund

1. En leverantdr kan anstka hos forvaltningsratten om att ett avtal
som en upphandlande 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 forut-
séttningarna for ogiltighet ar uppfyllda ska domstolen besluta att
avtalet far bestd om det finns tvingande hansyn till ett
allmanintresse som motiverar detta.

2. Orebro lans landsting har genomfort en upphandling av
serviceresor. Serviceresorna inkluderade s.k. sérskilda person-
transporter i form av sjukresor, fardtjanstresor och skolskjuts.
Upphandlingen genomfordes som en féljd av att landstinget i fortid
hade sagt upp ett tidigare avtal om serviceresor.

3. 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 Overprévningsprocess ingick landstinget och Trendtaxi
den 4 juli 2016 ett avtal om dessa fordonspaket. Samma dag ingick
parterna ett tillaggsavtal om att de fem tidszonsfordonen skulle utga
ur avtalet.

4. Cabonline Region Mitt AB ansokte darefter om att
landstingets avtal med Trendtaxi skulle forklaras ogiltigt.
Forvaltningsratten i Karlstad bifoll anstkningen. Ogiltig-
forklaringen géllde saval det grundlaggande avtalet om de tva
fordonspaketen som tillaggsavtalet om att de fem tidszonsfordonen
skulle utgd ur det avtalet. Enligt forvaltningsratten innebar
tillaggsavtalet en sd vasentlig andring av de utannonserade
villkoren att en ny upphandling fick anses ha inletts. Eftersom den
nya upphandlingen inte hade annonserats var forutsattningarna for
att ogiltigforklara avtalet uppfyllda. Forvaltningsratten ansag vidare



att landstinget inte hade visat att avtalet hade en sadan betydelse for
allmanintresset att det skulle fa besta.

5. Landstinget och Trendtaxi Overklagade domen till Kammar-
ratten i Goteborg som bifoll verklagandena. Kammarratten ansag
att det fanns tvingande hénsyn till ett alilméanintresse som innebar att
bade det grundlaggande avtalet och tillaggsavtalet skulle fa besta
trots att forutsattningarna for ogiltigforklaring var uppfyllda.

Yrkanden m.m.

6. Cabonline yrkar att Hogsta forvaltningsdomstolen ska upphéava
kammarrattens dom och forklara att avtalet mellan landstinget och
Trendtaxi ar ogiltigt. Bolaget anfor foljande. De fordon som
omfattas av avtalet ar inte en forutsattning for att serviceresor ska
kunna utforas eftersom dessa kan genomfdéras med landstingets
ovriga fordon. Det saknas darfor sadana tvingande hansyn till ett
allmanintresse som krdvs for att ratten ska forordna att avtalet ska
fa besta.

7. Landstinget anser att Gverklagandet ska avslas och anfor
foljande. Landstinget dr Kkollektivtrafikmyndighet och har en
skyldighet att bereda fardtjanst at de medborgare 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
hansyn till ett allmanintresse som motiverar att avtalet ska fa besta.

8. Aven Trendtaxi anser att verklagandet ska avslas.

Skélen for avgérandet
Fragan i malet

9. Fragan i malet & om det &r motiverat av tvingande hansyn till ett
allmanintresse att ett avtal ska fa besta trots att forutsattningarna for
att forklara avtalet ogiltigt ar uppfyllda.

Rattslig reglering

10. | malet ar den upphédvda lagen (2007:1091) om offentlig upp-
handling, LOU, tillamplig.

11. 116 kap. 13 § LOU anges forutsattningarna for att ratten ska
besluta att ett avtal som har slutits mellan en upphandlande
myndighet och en leverantdr &r ogiltigt.

12. Enligt 14 § ska ratten, om det finns tvingande hénsyn till ett
allmanintresse, besluta att avtalet far besta trots att forutsattningarna
for ogiltighet enligt 13 8 &r uppfyllda. Bestammelsen genomfor



artikel 2d.3 i direktiv 89/665/EEG (det forsta rattsmedels-
direktivet). I nu gallande lag (2016:1145) om offentlig upphandling
finns motsvarande bestammelse i 20 kap. 14 8.

Hdgsta forvaltningsdomstolens bedémning
Processramen

13. Kammarrétten 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. Kammarrattens dom har 6verklagats av Cabonline.
Processen i Hogsta forvaltningsdomstolen galler enbart fragan om
det & motiverat av tvingande hansyn till ett allméanintresse att
avtalet, dvs. det grundlaggande avtalet inklusive tillaggsavtalet, ska
fa besta.

Allmant om undantaget fran ogiltigforklaring pa grund av
tvingande hansyn till ett allménintresse

14. Bestammelsen i 16 kap. 14 § LOU ar ett undantag fran
huvudregeln att ett avtal som har ingatts i strid mot
upphandlingsreglerna ska forklaras vara ogiltigt. Som namnts i
punkt 12 syftar bestimmelsen till att genomfora artikel 2d.3 i det
forsta rattsmedelsdirektivet. Den artikeln infordes i direktivet
genom direktiv 2007/66/EG (&ndringsdirektivet). Av beaktandesats
22 i andringsdirektivet framgar att undantaget ar avsett att tillampas
om exceptionella omsténdigheter i det aktuella fallet gor det
nodvandigt att respektera vissa tvingande hansyn till ett allmén-
intresse. Att undantagsbestammelsen ska tillampas restriktivt och
att det endast ar 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.).

15. | artikel 2d.3 i det forsta rattsmedelsdirektivet anges att
ekonomiska intressen av att avtalets giltighet uppratthalls far
betraktas som tvingande hansyn endast om ogiltighet i undantags-
fall 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 tillhandahallande av allmén service till
samhéllet. Det anges vidare att det ankommer pa domstolarna att
gora en skalig avvigning mellan detta allmdnna intresse och
leverantdrens intresse av att det ingadngna avtalet forklaras ogiltigt i
syfte att en ny upphandling ska foretas (a. prop. s. 362).

16. Begreppet tvingande hénsyn till allménintresset forekommer
aven inom andra omraden av unionsratten och har utvecklats i EU-



domstolens praxis. | artikel 36 i EUF-fordraget finns t.ex. en
upprakning av de skl som kan utgéra grund for att inskrénka 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
allménintresse. Dessa bestdammelser, samt EU-domstolens praxis i
allméanhet nér det géller tvingande hansyn till allmanintresset, bor
kunna tjana som végledning &ven nar begreppet anvéands i
upphandlingssammanhang.

17. 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 allmanintresse. De atgarder som i
det enskilda fallet har vidtagits av den upphandlande myndigheten
maste ocksa vara forenliga med proportionalitetsprincipen (se t.ex.
Medipac, C-6/05, EU:C:2007:337, p. 60 och dar anmarkta rattsfall).

18. Det &r den upphandlande myndigheten som har bevisbordan
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. 2009/10:180s.
139 och Medipac, p. 61).

Beddmningen i detta fall

19. Det aktuella avtalet avser serviceresor och innefattar
kollektivtrafik i form av sarskilda persontransporter, dvs. sadana
som kraver ett sarskilt beslut eller genomférs under sérskilda
forutsattningar. De sérskilda persontransporterna avser bl.a.
sjukresor, fardtjanst och skolskjuts.

20. Sjukresor anvands for att hjélpa manniskor att ta sig till
vardinrattningar och ar ett led i skyddet av folkhalsan. Fard-
tjanstresor ar till for personer som till féljd av funktionsnedséattning
har véasentliga svarigheter att forflytta sig pa egen hand eller att resa
med allmédnna kommunikationsmedel. Skolskjuts tillhandahalls
elever om det behdvs med hansyn till t.ex. skolvagens langd eller
att eleven har en funktionsnedsattning. Samtliga dessa resor far
anses utgora sadana allméanintressen som avses i 16 kap. 14 § LOU.

21. For att avtalet ska fa besta kravs dock ocksa att avtalet
verkligen &ar en nodvandig forutsédttning for att transporterna ska
kunna genomforas. Nar det galler den fragan har landstinget gjort
géllande att den minskning av antalet fordon som en ogiltig-
forklaring av avtalet skulle innebéra medfor att det inte &r mojligt
att utfora transporterna utan forsamrad kvalitet och effektivitet.

22. Att de aktuella tjansterna ska kunna utféras med rimligt hog
kvalitet &r 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.

23. | malet ar det ostridigt att landstinget har tillgang till
147 fordon inom Orebro kommun. Det aktuella avtalet rér 20 av
dessa, vilket motsvarar cirka 14 procent av den tillgangliga
fordonskapaciteten. Landstinget har inte konkretiserat pa vilket satt
och i vilken omfattning som utférandet av de sérskilda person-
transporterna 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 sharare stod for att det finns
en viss Overkapacitet under delar av dygnet dven om avtalet
ogiltigforklaras. Landstinget har inte heller visat att det saknas
mojlighet att planera verksamheten sa att ovriga fordon kan
anvandas for resor som maste genomforas vid en viss tidpunkt.

24. Aven om en minskning med 14 procent av den tillgangliga
fordonskapaciteten inte &r ovésentlig, finner Hogsta forvaltnings-
domstolen att landstinget inte har visat att det foreligger sadana
exceptionella omstandigheter som motiverar att avtalet ska fa besta
med tilldmpning av 16 kap. 14 § LOU.

25. Overklagandet ska darmed bifallas.

Hdogsta forvaltningsdomstolens avgérande

Hogsta forvaltningsdomstolen upphaver kammarrattens dom och
faststaller forvaltningsrattens domslut.

| avgorandet deltog justitieraden Jaderblom, Stahl, Baran, Gaverth
och Rosén Andersson. Féredragande var justitiesekreteraren Daniel
Sandberg.

Forvaltningsrétten i Karlstad (2017-05-02, Berglund):

[text har utelamnad]
Det aktuella avtalet innehdller vissa méjligheter till omforhandling av
uppdragets omfattning under avtalstiden i form av volymférandrings-
klausulen i punkt 5.1.14, som avser varaktiga fordndringar av trafik-
volymen, och omférhandlingsklausulen i punkt 8.5, som avser vésentliga
eller oftrutsdgbara forandringar av de forutsattningar som avtalet baseras
pa. Dessa klausuler kan dock inte anses ha varit tillampliga i den nu
aktuella situationen.

Forvaltningsréatten finner mot denna bakgrund att den féréandring av
villkoren som skett genom tillaggséverenskommelsen mellan landstinget
och Trendtaxi ar att betrakta som vésentlig i forhallande till vad som



ursprungligen kravts enligt forfragningsunderlaget. Denna forandring
innebar att en ny upphandling far anses ha inletts. Det har inte framkommit
att ndgot undantag fran skyldigheten att annonsera den nya upphandlingen
&r aktuellt.

Det stalls inte upp ndgot skaderekvisit i 16 kap. 13 § forsta stycket 1
LOU. Forutsattningarna for ogiltigforklaring enligt denna bestammelse &r
sledes uppfyllda. Det saknar harvid betydelse om avtalet mellan
landstinget och Trendtaxi ska betraktas som ett ramavtal, eller hur
motsvarande avtal tillimpats tidigare av olika aktorer. Utforandet av
serviceresor kan visserligen utgora ett sadant allménintresse som avses i
16 kap. 14 8 LOU (jfr Kammarrétten i Goteborgs dom den 2 december
2011 i mal nr 5819-11). Det ankommer emellertid pa den upphandlande
myndigheten att visa att en sadan undantagssituation foreligger. Lands-
tinget har enligt forvaltningsréttens uppfattning inte visat att det aktuella
avtalet ar av sadan betydelse for det aktuella allmanintresset av service-
resor att undantaget enligt 16 kap. 14 8 LOU ér tillampligt.

Landstinget har anfort att motsvarande avtalsjustering géllande tids-
zonfordon géllde aven for Taxi Kurir, under den tid da Taxi Kurir var
leverantor. Aven om sé skulle vara fallet saknar det enligt forvaltnings-
réttens mening réttslig betydelse for den nu aktuella upphandlingen.

Forvaltningsratten finner saledes att avtalet mellan landstinget och
Trendtaxi den 4 juli 2016 ska forklaras ogiltigt. — Fdrvaltningsratten
beslutar att avtalet mellan landstinget och Trendtaxi den 4 juli 2016 &r
ogiltigt. Detta galler bade det grundlaggande avtalet och tillaggséverens-
kommelsen samma dag.

Kammarratten i Goteborg (2018-04-25, Kraft, Rémbo och Panofsky):

[text har utelamnad]

Tvingande hénsyn till ett allménintresse

Fragan ar slutligen om landstinget och Trendtaxi har visat att avtalet anda
ska bestd med hansyn till tvingande allmanintresse.

Bestdmmelsen i 16 kap. 14 8 LOU ska enligt forarbetena tolkas restrik-
tivt och det &r endast exceptionella omstandigheter som ska medfora att ett
avtal &nda far besta pa grund av hansyn till ett tvingande allmanintresse.
Begreppet tvingande hénsyn till allménintresset forekommer inom olika
omraden inom EU-rétten och har aven utvecklats i EU-domstolens praxis.
Som exempel pa situationer dar det har ansetts att ett tvingande allman-
intresse foreligger kan némnas nér avtalet ror allmén ordning och sékerhet,
skydd for méanniskors liv och hélsa samt folkhélsan (prop. 2009/10:180
s. 137-139).

Det finns viss kammarréattspraxis pa omradet. Kammarratten i
Goteborg fann i dom den 2 december 2011 (mal nr 5819-11) att avtal om
hjalptjanster till sjuk- och fardtjanstresor, bl.a. en bestéllningscentral och
planeringsverksamhet, maste besta till foljd av tvingande hansyn till ett
allménintresse. Kammarréatten beaktade konsekvenserna av att avtalet inte
fullfoljdes och fann att tjansterna i stor utstrackning paverkade manniskors
liv och hélsa och att det till viss del var svaga grupper i samhallet som
skulle drabbas om tjénsterna inte kunde utféras.



I ett annat mal, som rérde upphandling av skolvikarier, fann Kammar-
ratten i Sundsvall i dom den 7 juli 2014 att det forelag tvingande hansyn
till ett allménintresse i form av en fungerande skolverksamhet, men att
kommunen hade kunnat tillgodose detta intresse med mindre ingripande
atgarder t.ex. genom att ingd ett tillfalligt avtal fram till dess att en ny
upphandling hade genomforts. Kammarratten ansag darfor att det inte
forelag sadana exceptionella omstandigheter att avtalet skulle fa besta till
foljd av tvingande hansyn till ett allméanintresse (mal nr 522-14).

Kammarrétten konstaterar att landstinget skulle ha 20 fordon farre till
sitt forfogande om hela avtalet inte skulle gélla (fordonspaket 3, 6 och
tillaggsoverenskommelsen). Cabonline anfor att landstinget bor kunna
optimera anvéndandet av fordonen och justera tiderna for resorna utan att
manniskors liv och hélsa riskeras. Landstinget anfor att samtliga fordon
som regel kravs for att mota behovet av serviceresor och uppratthalla
skaliga vantetider och att for fa fordon tillgangliga skulle leda till saémre
kvalitet och effektivitet. Det dr brukarnas behov av serviceresor som styr
nar resorna ska ske, vilket enligt landstinget innebér att landstinget inte
kan planera om resor och pa s sétt optimera anvandandet av fordonen.

Landstinget har ansvar for och erfarenhet av att organisera serviceresor
i egenskap av huvudman. Landstingets uppgifter om vilka problem som
skulle uppsta om avtalet blir ogiltigt vager darfor tungt. Serviceresorna
innefattar sjuktransporter och fardtjanstresor. Resornas karaktar innebér
att manniskors liv och hélsa riskeras om resorna inte kan utforas pa ett
effektivt satt. Av landstingets uppgifter far anses framga att dessa resor
skulle paverkas negativt pa sa satt att oskéliga drojsmal uppstar om avtalet
blir ogiltigt. Kammarrdtten beaktar harvid att fordonskapaciteten skulle
minska med 20 fordon av drygt 200, vilket far anses vara en betydande
minskning. Oskéliga véntetider eller uteblivna transporter for fardtjanst-
resor innebér risker fran ett folkhalsoperspektiv.

Cabonline har anfort att det &r mojligt for landstinget att som en till-
fallig 16sning direktupphandla 20 fordon och hénvisar till Kammarratten i
Sundsvalls dom i mal nr 522-14. Enligt kammarrattens mening maste
emellertid beaktas att ifrdgavarande uppdrag har en annan komplexitet an
vad uppdraget hade i niamnda mal, som gallde skolvikarier. Det &r
dessutom osakert om nagot foretag skulle vilja ta pa sig ansvaret for en sa
kort period. Dérutover finns det risk for ytterligare Overprévningar.
Direktupphandling kan darfor inte ses som en realistisk tillfallig 16sning.

Vidare har Cabonline anfort att det vore mdjligt for landstinget att se
till att 6vriga leverantorer tillhandahaller fler fordon. Med hansyn till ut-
formningen av volymférandringsklausulen i punkt 5.1.14 i avtalet, som
enligt kammarratten tar sikte pa brukarnas behov, utgér inte heller detta en
framkomlig véag.

Kammarréttens slutsats

Sammanfattningsvis anser kammarrétten att avtalet &r ogiltigt men att det
finns tvingande hénsyn till ett allménintresse som innebér att det
grundlaggande avtalet och tillaggséverenskommelsen som tréffats mellan
landstinget och Trendtaxi den 4 juli 2016 ska besta i enlighet med 16 kap.
14 § LOU. — Kammarratten andrar forvaltningsrattens dom pé sa satt att
det grundldggande avtalet och tillaggsdverenskommelsen som traffats



mellan landstinget och Trendtaxi den 4 juli 2016 far besta med hansyn till
16 kap. 14 § lagen (2007:1091) om offentlig upphandling.



