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HOGSTA FORVALTNINGSDOMSTOLENS AVGORANDE
Hogsta forvaltningsdomstolen avslar 6verklagandet.
BAKGRUND

Ett ramavtal ar ett avtal som faststaller villkoren for kontrakt som senare ska ingas
mellan en eller flera upphandlande myndigheter och en eller flera leverantorer.
Genom att teckna ett ramavtal avseende en viss vara eller tjanst behover en
upphandlande myndighet inte genomféra en helt ny upphandling varje gang den
har behov av varan eller tjansten, utan kan da i stéllet kopa varan eller tjansten av

en leverantor som omfattas av ramavtalet (s.k. avrop).

De har malen galler om det vid upphandlingen av ett ramavtal maste anges ett tak
for de varor och tjanster som ska omfattas av ramavtalet, dvs. en dvre gréans for
hur mycket som totalt sett kan avropas. | malen aktualiseras ocksa flera fragor
kring den skadeprdvning som ska goras nér en upphandling 6verprovas.

Ornskoéldsviks kommun genomfor tillsammans med Stiftelsen Gideégarden och
ett antal kommunala bolag en upphandling av ramavtal bendmnd ”Utskriftstjénst
som funktion”. Upphandlingen omfattar bestéllarnas behov av utskrifter,
kopiering och skanning. Leveranttren ska erbjuda denna tjanst som ett funktions-
atagande dar all hard- och mjukvara ingar inklusive service och support.
Dokumentismen i Umea AB lamnade anbud i upphandlingen men en annan

anbudsgivare antogs som leverantor.

| upphandlingsdokumentet fanns uppgifter om historiska volymer fér den aktuella
tjansten samt en uppskattning av bestallarnas framtida behov. Dér tillhandahdlls
ocksa en ordning fér hur fragor angaende upphandlingen kunde stéllas under
anbudstiden. Nagon fraga angaende ramavtalets maximala omfattning kom savitt

framgar inte in.
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Dokumentismen ansokte hos Forvaltningsratten i Harnosand om dverprévning av
upphandlingen och anforde foljande. Det har inte angetts nagot maximalt varde
eller ndgon maximal volym for ramavtalet. Bolaget lider skada pa grund av detta
eftersom bolaget skulle ha gjort en annan kalkyl och lamnat ett annat pris om den
maximala omfattningen av ramavtalet hade framgatt. Bolaget lider eller riskerar
att lida skada aven pa den grunden att de upphandlande myndigheterna, om en fast
grans hade satts, skulle ha varit tvungna att genomféra en ny upphandling om
gransen hade overskridits. Bolaget hade da fatt en chans att antas som leverantor i

den nya upphandlingen om de 6verskjutande véardena.

Forvaltningsratten avslog ansdkan. Forvaltningsratten konstaterade att bestéllar-
nas uppskattade behov samt uppgift om den totala arskostnaden for motsvarande
utskriftstjanst det foregaende aret hade angetts i upphandlingsdokumentet. Enligt
domstolen inneholl upphandlingsdokumentet darfor sammantaget sadana
uppgifter som gjorde det tillrackligt tydligt vilka volymer som kunde forvéntas.
Varje leverantor hade darmed kunnat bilda sig en uppfattning om méjligheterna
att lamna ett konkurrenskraftigt anbud. Domstolen fann mot den bakgrunden att
de upphandlande myndigheterna inte hade brutit mot upphandlingslagstiftningen

vid genomfdérandet av upphandlingen.

Kammarrétten i Sundsvall avslog Dokumentismens 6verklagande dit. Kammar-
ratten konstaterade att det i upphandlingen inte hade angetts nagon maximal
volym som kunde komma att avropas fran ramavtalet. Upphandlingen hade darfor
genomforts pa ett satt som strider mot upphandlingslagstiftningen. Kammarratten
ansag dock att det varken utifran omstandigheterna eller de forklaringar som
bolaget hade lamnat gick att dra slutsatsen att avsaknaden av takvolym hade
medfort att bolaget inte hade kunnat 1dmna sitt mest konkurrenskraftiga anbud.
Kammarratten ansag vidare att det som bolaget hade anfort angaende majligheten
att fa inga ett senare, hypotetiskt, avtal inte kunde anses innebéra att bolaget hade
lidit eller kunde komma att lida skada i den mening som kravs for ett ingripande

mot den aktuella upphandlingen.
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YRKANDEN M.M.

Dokumentismen i Umea AB yrkar att Hogsta forvaltningsdomstolen ska forordna

att upphandlingen ska géras om.

Ornskoéldsviks kommun, AB Ovikshem, Hoga Kusten Destinationsutveckling AB,
Miljé och Vatten i Ornskoldsvik Aktiebolag, Stiftelsen Gideagarden, Ornskéldsvik
Airport AB, Ornskéldsviks Hamn och Logistik AB, Ovik Energi Aktiebolag och
Ovik Energi Nat Aktiebolag anser att 6verklagandet ska avslas.

SKALEN FOR AVGORANDET
Fragorna i malen

Den forsta fragan i malen ar om det strider mot upphandlingslagstiftningen att vid
en upphandling av ett ramavtal inte ange ett tak for de varor och tjanster som
totalt sett kan avropas fran ramavtalet. Om sa ar fallet uppkommer fragan vad som
kravs for att en leverantdr ska anses ha visat att en brist i detta avseende har

medfort att leverantdren har lidit eller kan komma att lida skada.
Rattslig reglering m.m.

Enligt 1 kap. 20 § lagen (2016:1145) om offentlig upphandling avses med ram-
avtal ett avtal som ingas mellan en eller flera upphandlande myndigheter och en
eller flera leverantorer i syfte att faststélla villkoren i kontrakt som senare ska
tilldelas under en given tidsperiod. En upphandlande myndighet far enligt 7 kap.

1 § inga ramavtal om den anvénder nagot av upphandlingsforfarandena i lagen.

| 4 kap. 1 § anges att upphandlande myndigheter ska behandla leverantorer pa ett
likvardigt och icke-diskriminerande sétt samt genomfara upphandlingar pa ett
Oppet satt.
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Dessa bestammelser motsvaras av bestammelser i artiklarna 18 och 33 i direktiv
2014/24/EU om offentlig upphandling.

Enligt 20 kap. 4 § lagen om offentlig upphandling far allman forvaltningsdomstol
efter ansdkan av en leverantér som anser sig ha lidit eller kunna komma att lida
skada Gverprdva en upphandling liksom giltigheten av ett avtal som har slutits
mellan en upphandlande myndighet och en leverantér. Om den upphandlande
myndigheten har brutit mot ndgon av de grundlaggande principerna i 4 kap. 1 §
eller ndgon annan bestammelse i lagen och detta har medfort att leverantdren har
lidit eller kan komma att lida skada, ska ratten enligt 20 kap. 6 § besluta att upp-

handlingen ska goras om eller att den far avslutas forst sedan rattelse har gjorts.

Bestdmmelserna om talerétt i 20 kap. 4 § har sin bakgrund i artikel 1.3 i direktiv
89/665/EEG om samordning av lagar och andra férfattningar for prévning av
offentlig upphandling av varor och bygg- och anldaggningsarbeten (rattsmedels-
direktivet). I den artikeln anges att prévningsforfarandena ska vara tillgangliga pa
de villkor som medlemsstaterna sjdlva anger, atminstone for var och en som har
eller har haft intresse av att fa inga ett visst avtal och har lidit skada eller riskerar

att lida skada till foljd av en pastadd Gvertradelse.

Hdogsta forvaltningsdomstolens bedémning

Kréavs det att ramavtalets maximala omfattning anges?

Den forsta fraga som Hogsta forvaltningsdomstolen ska ta stallning till &r om det
vid upphandling av ett ramavtal finns ett krav pa att den maximala omfattningen
av ramavtalet anges samt om detta krav i sa fall har tillgodosetts i den aktuella

upphandlingen.

EU-domstolen har i rattsfallet Simonsen & Weel uttalat féljande (C-23/20,
EU:C:2021:490, punkterna 62, 63, 71 och 74).
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Oppenhetsprincipen och principen om likabehandling av de ekonomiska aktérer
som berdrs av ingaendet av ett ramavtal skulle asidosattas om den upphandlande
myndigheten inte angav det hogsta vardet eller den storsta kvantitet som ett sadant
avtal avsag. Att detta anges ar av stor betydelse for att en anbudsgivare ska kunna
beddma sin kapacitet att fullgora sina skyldigheter enligt ramavtalet. Uppgifter
om storsta kvantitet eller hogsta vérde kan lamnas antingen i meddelandet om
upphandling eller i forfragningsunderlaget. Nar detta gransvarde har natts har

ramavtalet inte langre nagra verkningar.

Av rattsfallet framgar saledes att det vid upphandling av ett ramavtal maste anges
den storsta kvantitet eller det hdgsta véarde som ramavtalet ska omfatta. |1 den nu
aktuella upphandlingen har det endast lamnats uppgifter om historiska kvantiteter
och kostnader samt en uppskattning av bestéllarnas behov, med angivande av att
behoven kan variera och saledes 6ver- eller underskridas. Kravet pa att ange
storsta kvantitet eller hdgsta varde ar darmed inte uppfylit, vilket innebar att de
upphandlande myndigheterna har brutit mot principerna om 6ppenhet och lika-
behandling i 4 kap. 1 § lagen om offentlig upphandling.

Allmént om skadeprévningen

Nasta fraga ar vad som kravs for att en leverantor ska anses ha visat att en sadan
brist har medfort att leverantdren har lidit eller kan komma att lida skada i den
mening som avses i 20 kap. 6 8 lagen om offentlig upphandling. Att det ar
leverantdren som har bevisbordan for detta framgar av rattsfallet HFD 2013

ref. 53.

Nagon direkt motsvarighet till bestimmelsen om den skadeprévning som dom-
stolen enligt 20 kap. 6 § ska gora néar en upphandling 6verprovas finns inte i
rattsmedelsdirektivet. Skaderekvisitet ar emellertid utformat pa samma satt som
det skaderekvisit som enligt artikel 1.3 i direktivet géller for sjélva taleratten.
Skadeprovningen enligt 20 kap. 6 § bor darfor goras med beaktande av den praxis

som EU-domstolen har utvecklat i anslutning till rattsmedelsdirektivet.
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En allman utgangspunkt vid skadeprévningen ar att en leverantér som ansoker om
overprévning av en upphandling maste konkretisera pa vilket satt en brist i upp-
handlingen har medfort att leverantéren har lidit eller kan komma att lida skada
(HFD 2013 ref. 53). | detta ligger att det inte &r tillrackligt att leverantdren i all-
mé&nna ordalag beskriver den skada eller risk for skada som bristen har lett till. For
att domstolen ska kunna bedéma om leveranttren faktiskt har lidit eller riskerar
att lida skada kravs att leverantoren pa ett tydligt och konkret satt redogér for hur

bristen har paverkat leverantérens mojlighet att konkurrera i upphandlingen.

Den skada eller risk for skada som leverantoren aberopar ska vidare hanféra sig
till mojligheten att konkurrera i just den upphandling som begérs éverprovad (se
Sisal m.fl., C-721/19 och C-722/19, EU:C:2021:672, punkt 60 och d&r nd&mnd
rattspraxis samt HFD 2017 ref. 62). | Sisal-malet beaktades visserligen en
leverantors intresse av att delta i en ny upphandling vid beddmningen av om
leverantren hade talerétt enligt artikel 1.3 i rattsmedelsdirektivet (Sisal m.fl.,
punkterna 58-65). | det fallet bestod den pastadda évertradelsen dock i att en
upphandlande myndighet i strid med lagstiftningen hade valt att forlanga en
koncession till forman for en befintlig leverantor i stallet for att genomfora en ny
upphandling. En s&dan forlangning ar i princip att jamstalla med en otillaten
direktupphandling och omfattas enligt svensk ratt darmed av bestimmelserna om
Overprovning av ett avtals giltighet i 20 kap. 13-15 8§ lagen om offentlig upp-
handling. Malet rorde saledes en annan situation an de situationer som omfattas av

bestammelsen i 20 kap. 6 § om dverprévning av sjalva upphandlingen.

Vid bedémningen av om en brist i upphandlingen har medfort skada eller risk for
skada for en viss leverantor ska dessutom beaktas om leverantdren har gjort det
som kan kravas for att undvika att skada uppkommer. En leverantér som anser att
de uppgifter som lamnas i upphandlingsdokumenten ar ofullstdndiga eller otydliga
bor t.ex. redan under anbudstiden vénda sig till den upphandlande myndigheten
och stalla fragor samt begara kompletteringar och fortydliganden. Om leveran-
toren utan godtagbara skal underlater att gora detta, och i stallet vantar med att

patala eventuella brister till efter det att tilldelningsbeslutet ar fattat, kan kravet i
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20 kap. 6 8§ pa att bristen ska ha medfort att leverantdren har lidit eller riskerar att
lida skada normalt sett inte anses vara uppfyllt (se eVigilo, C-538/13,
EU:C:2015:166, punkterna 55 och 56; jfr &ven Simonsen & Weel, punkt 89).

Skadeprovningen i detta fall

Dokumentismen har anfort att bolaget, pa grund av att det inte kunde bilda sig en
uppfattning om avtalets potentiella omfattning, har lidit skada genom att det inte
har kunnat lamna sitt mest konkurrenskraftiga anbud. Enligt bolaget var det villigt
att acceptera negativa vinstmarginaler i syfte att vinna upphandlingen, men ansag
att ett sadant risktagande inte var mojligt eftersom det inte hade angetts nagon
maximal kvantitet for ramavtalet. Bolaget har vidare uppgett att det var tvunget att
lamna anbudspriser som tog hojd for att bestallarna skulle avropa stora kvantiteter
utéver vad som uppskattats i upphandlingen, vilket skulle ha kravt att bolaget tog

in fordyrande underleverantorer.

Hogsta forvaltningsdomstolen konstaterar att bolaget under anbudstiden hade
kunnat begara ett fortydligande fran bestéllarna av vad som géllde rérande den
maximala omfattningen av ramavtalet. | stéllet valde bolaget att lamna ett
anbudspris som tog hojd for att den uppskattning av bestallarnas behov som
angavs i upphandlingsdokumentet kunde komma att 6verskridas. Bolaget kan
darmed inte anses ha gjort vad som kravs for att undvika att skadas till foljd av
bristen i upphandlingen. Till detta kommer att bolagets beskrivning av hur dess
anbudspris paverkades av att det inte fanns ndgon uppgift om storsta kvantitet

eller hogsta vérde for ramavtalet ar forhallandevis allmant hallen.

Hogsta forvaltningsdomstolen finner mot denna bakgrund att Dokumentismen inte
har visat att bristen i upphandlingen har medfort att bolaget har lidit eller riskerar

att lida skada genom att inte ha kunnat Iamna ett mer konkurrenskraftigt anbud.

Bolaget har vidare anfort att det har lidit eller atminstone riskerar att lida skada

eftersom de upphandlande myndigheterna, om den maximala omfattningen av
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ramavtalet hade angetts, skulle ha varit tvungna att genomftra en ny upphandling
om denna omfattning hade dverskridits. Bolaget hade da fatt en chans att

konkurrera i den nya upphandlingen.

Som framgatt kan intresset av att delta i en kommande upphandling emellertid
inte beaktas vid en 6verprovning av en upphandling enligt 20 kap. 6 § (se

punkt 23). Det som bolaget har anfort om att det har frantagits maéjlighet att delta i
en eventuell framtida upphandling saknar saledes betydelse for bedémningen av
om bolaget har lidit eller riskerar att lida skada till foljd av bristen i den nu

aktuella upphandlingen.
Slutsatser

De upphandlande myndigheterna har brutit mot upphandlingslagstiftningen
genom att inte ange den storsta kvantitet eller det hogsta varde som ramavtalet ska
omfatta. Dokumentismen har dock inte visat att denna brist har medfort att
bolaget har lidit eller kan komma att lida skada i den mening som avses i 20 kap.
6 § lagen om offentlig upphandling. Bolagets dverklagande ska darfor avslas.

| avgorandet har deltagit justitieraden Helena Jaderblom, Kristina Stahl,
Thomas Bull, Mats Anderson och Marie Jonsson.

Foredragande har varit justitiesekreteraren Sara Westerlund.



