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Forvaltningsratten i Goteborg
forvaltningsrattenigoteborg@dom.se

Ansokan om upphandlingsskadeavgift

Sokande
Konkurrensverket, 103 85 Stockholm

Motpart
Tolkformedling Vast, 222000-2972, Box 113 05, 404 27 Goteborg

Saken

Upphandlingsskadeavgift enligt 21 kap. 1 § 3 lagen (2016:1145) om offentlig
upphandling (LOU)

Yrkande

Konkurrensverket yrkar att forvaltningsratten enligt 21 kap. 1 § 3 LOU beslutar
att Tolkformedling Vast ska betala 350 000 (trehundrafemtio tusen) kronor i
upphandlingsskadeavgift.

Adress 103 85 Stockholm
Besdksadress Ringvagen 100
Telefon 08-700 16 00
www.konkurrensverket.se

www.konkurrensverket.se
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Grunder
1. Tolkférmedling Vast (TFV) har den 22 februari 2023 ingatt avtal om

tolktjanster (Avtalet) med Kronotolk AB (Leverantdren) utan foregaende
annonsering enligt 10 kap. 1 § LOU. Det saknades forutsattningar for att inga
Avtalet utan sddan annonsering. TFV har darmed gjort en otillaten
direktupphandling av Avtalet.

Bakgrund och omstandigheter

2.

TFV &r ett kommunalforbund och en upphandlande myndighet enligt LOU
(1 kap. 22 § andra stycket 3 LOU).

Forbundets syfte ar att tillgodose medlemmarnas behov av spréktolk genom
att bedriva gemensam spraktolk- och 6versattningsformedling (Bilaga 1).

For att fullgora sitt uppdrag anskaffar TFV bland annat tolktjanster fran
andra tolkférmedlingar. Tjansterna formedlas sedan till forbundets
medlemmar.

Den 22 februari 2023 ingick TFV Avtalet med Leverantoren, som dr en annan
tolkformedling. Avtalet ingicks utan foregdende annonsering. Den bifogade
fakturan med specifikation (Bilaga 2) ar den enda tillgangliga skriftliga
dokumentationen av Avtalet.

Under Konkurrensverkets utredning har TFV uppgett att forbundet inte har
nagot formellt avtal med ndgon annan tolkformedling. TFV anskaffar
tolktjanster fran andra tolkformedlingar l16pande via sitt bokningssystem,
mejl och telefon utan foregdende annonsering. Forbundet har under flera ars
tid vridit och vant pa frdgan hur en upphandling av tolktjanster fran andra
tolkformedlingar skulle kunna ga till, utan att lyckas definiera en
kravstéllning som mojliggor kvalitativa och seridsa anbud.

TFV har angett att forbundet har anskaffat vissa tolktjanster felaktigt pa
grund av en felkodning i forbundets bokningssystem. Felet korrigerades inte
trots att systemleverantoren uppmarksammades pa det. Enligt TFV berodde
detta pa att systemleverantoren hade ett egenintresse av att felet inte
korrigerades. TFV driftsatte ett nytt bokningssystem i maj 2023.

Enligt TFV var flera undantag fran annonseringskravet tillampliga pa
upphandlingen av Avtalet. Konkurrensverket delar inte den uppfattningen.
Konkurrensverket anser att TFV har gjort en otillaten direktupphandling av
Avtalet och att forbundet darfor ska betala en upphandlingsskadeavgift.
Skalen for detta utvecklas nedan.
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TFV har gjort en otillaten direktupphandling av Avtalet

Upphandlingens varde

9.

10.

11.

12.

13.

14.

Avtalet ar ett tjanstekontrakt (1 kap. 21 § LOU).! En upphandlings varde ar
det totala belopp som enligt den upphandlande myndighetens uppskattning
ska betalas enligt de tjanstekontrakt som ingar i upphandlingen, inklusive
options- och foérlangningsklausuler (5 kap. 3 § LOU). Uppskattningen ska
motiveras pa objektiva grunder.?

Virdet av ett tjanstekontrakt som regelbundet dterkommer ska uppskattas
med ledning av det verkliga totala vardet av en f6ljd av liknande kontrakt
som upphandlats under den féregdende tolvmanadersperioden, alternativt
med ledning av det uppskattade totala viardet av en f6ljd av kontrakt som
kommer att upphandlas under den tolvmanadersperiod som foljer pa den
forsta leveransen (5 kap. 11 § LOU). Uppskattningen ska inkludera vardet pa
kontrakt som upphandlats bade annonserat och oannonserat.?

TFV har redovisat en sammanstillning av de kontrakt om tolktjanster som
forbundet upphandlade under tolvménadersperioden som foregick Avtalet
(Bilaga 3). Kontrakten var regelbundet aterkommande och liknade Avtalet.*
Enligt Konkurrensverket ska vardet pa kontrakten darfor inga vid
berdkningen av vardet pa upphandlingen av Avtalet.

TFV har anfort att det inte ar korrekt att bedoma samtliga tolkuppdrag fran
den foregdende tolvmanadersperioden enligt regeln om liknande kontrakt.
Enligt TFV skulle vardeuppskattningen bli lagre om den i stéllet gjordes for
tolvmanadersperioden som foljer Avtalet eftersom problemen som varit
hanforliga till bokningssystemet nu har minskat betydligt. TFV har samtidigt
angett att det saknas praktiska mojligheter att i efterhand uppskatta vardet.
TFV har inte heller redovisat ndgon alternativ vardeuppskattning.

Enligt Konkurrensverket har TFV inte visat pa nagra objektiva
omstandigheter som motiverar att upphandlingens varde ska uppskattas pa
nagot annat sitt an vad Konkurrensverket har gjort.

Det sammanlagda vardet pa Avtalet och de liknande kontrakten som TFV
upphandlade under den foregdende tolvmanadersperioden &r

4 646 923 kronor exklusive moms. Vardet pa upphandlingen av Avtalet &r
darmed 4 646 923 kronor.

1 Avtalet avser tolktjanster (CPV-kod 79540000-1).
2 Se prop. 2006/07:128 s. 315.
3 Se prop. 2015/16:195 s. 483.

¢ Kontrakten avser tjanster av samma slag, jfr Kammarratten i Stockholms dom den 16 februari 2023 i mal nr
3095-22.
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Inget undantag fran annonseringskravet var tillampligt

15.

16.

17.

18.

19.

Virdet pa upphandlingen av Avtalet 6versteg troskelvardet for
tjanstekontrakt (5 kap. 1 § LOU).> Upphandlingen skulle darfor ha
annonserats om inte ndgot undantag fran annonseringskravet var tillampligt
(10 kap. 1 § LOU).

Under Konkurrensverkets utredning har TFV anfort att undantagen for
synnerlig bradska och synnerliga skal i 19 a kap. 5§ LOU var tillampliga pa
upphandlingen av Avtalet.

Undantagen i 19 a kap. 5 § LOU kan dock inte ha varit tillampliga eftersom
vardet pa upphandlingen av Avtalet Overstiger det tillampliga troskelvardet i
5 kap. LOU och upphandlingen inte avser nadgon tjanst i bilaga 2 till LOU

(19 a kap. 5 § andra stycket LOU).

Det finns inget undantag for synnerliga skal for upphandlingar med ett varde
som Overstiger troskelvardet. Det som TFV har anfort om synnerlig bradska
kan daremot bedomas mot undantaget i 6 kap. 15 § LOU.

TFV har motiverat att synnerlig bradska forelag med foljande skal:

a. Anskaffningarna av tolktjanster fran andra tolkformedlingar &r absolut
nodvandiga. TFV anskaffar bara tolktjanster fran andra tolkférmedlingar
nar forbundet har uttomt alla andra mdojligheter att tillsatta tolk till
uppdraget. Skyldigheten att tillhandahalla tolk enligt 13 §
forvaltningslagen (2017:900) ar villkorslos. Det finns alltsa inget
utrymme fOr forbundet att inte tillsdtta en tolk till ett visst uppdrag.
Uppdragen dar tolk tillsétts fran andra tolkférmedlingar &r akuta fall
som inte kan vanta.

b. Det foreligger synnerlig bradska nar TFV anskaffar tolktjanster fran
andra tolkférmedlingar. Sjukvarden &r forbundets storsta
uppdragsgivare och ett bradskande behov av tolk uppstar inte sallan
inom akutsjukvarden. Det dr av synnerlig vikt for varden att tolkar
tillsatts i sa hog utstrackning som mgjligt.

c. Behovet av tolk med kort varsel kan varken tillskrivas eller forutses av
TFV. Forbundet kan visserligen forutse att det kommer att uppsta behov
av att tillsdtta tolk med kort varsel, men inte nar behovet uppstar, vilket
sprak som berors eller om det stélls andra sarskilda krav pa tolken.
Rysslands invasion av Ukraina innebar ett helt ovantat och dramatiskt
okat behov (3 400 procent) av ukrainska tolkar.

5 Troskelvardet for tjanstekontrakt var 2 236 731 kronor ndr Avtalet upphandlades, se tillkdnnagivande (2022:190)
om troskelvérden vid offentlig upphandling.
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20.

21.

22.

23.

24.

Enligt Konkurrensverket har TFV inte visat att undantaget for synnerlig
bradska var tillimpligt pa upphandlingen av Avtalet. Detta utvecklas nedan.

Undantagen fran annonseringskravet ska tolkas restriktivt.®

For att undantaget i 6 kap. 15 § LOU ska kunna tillimpas maste det vara
absolut nodvandigt att tilldela kontraktet och synnerlig bradska, orsakad av
omstandigheter som inte beror pa och som inte kunnat férutses av den
upphandlande myndigheten, ska gora det omdjligt att halla tidsfristerna for
ett annonserat forfarande.

Det stalls hoga krav pa den upphandlande myndighetens planering och
organisation for att undantaget ska kunna tillimpas.” Omstandigheterna som
foranleder bradskan far inte till ndgon del bero pa den upphandlande
myndighetens agerande.® Bradskan ska i stillet bero pa yttre forhallanden,
det vill sdga sddana omstandigheter som myndigheten inte kunnat paverka.
Omstandigheterna ska narmast ha karaktaren av force majeure.’ Det ska
finnas ett orsakssamband mellan omstédndigheterna som inte kunnat forutses
och den synnerliga bradskan.!

TFV har inte visat att det var absolut nodvéndigt att inga Avtalet.
Skyldigheten att tillsdtta tolk enligt 13 § forvaltningslagen omfattar bara den
enskilda myndighetens kontakter med enskilda personer. Skyldigheten kan
inte Overlatas genom exempelvis en forbundsordning. Ett kommunalférbund
ar en fristdende juridisk person i forhéllande till sina medlemmar.” TFV ar
darfor inte skyldigt att tillsatta tolk i sina medlemmars drenden. Det géller
dven om det skulle vara absolut nodvandigt for de enskilda medlemmarna
att tillsatta tolk i sina drenden. TFV har inte gjort gillande att tolktjansterna i
Avtalet behovdes i forbundets egna kontakter med enskilda.

¢ Se EU-domstolens domar den 10 mars 1987, kommissionen mot Italien, C-199/85, EU:C:1987:115, p. 14; den

10 april 2003, kommissionen mot Tyskland, férenade malen C-20/01 och C-28/01, EU:C:2003:220, p. 58; den

14 september 2004, kommissionen mot Italien, C-385/02, EU:C:2004:522, p. 19; den 2 juni 2005, kommissionen mot
Grekland, C-394/02, EU:C:2005:336, p. 33 samt den 11 januari 2005, Stadt Halle och RPL Lochau, C-26/03,
EU:C:2005:5, p. 46. Se dven prop. 2006/07:128 s. 291 samt RA 2005 ref. 10, RA 2008 ref. 79, RA 2009 not 134 och
HFD 2019 ref. 65.

7 Se HFD 2017 ref. 66 och EU-domstolens dom den 14 september 2004, kommissionen mot Italien, C-385/02,
EU:C:2004:522, p. 26-28.

8 Se prop. 2006/07:128 s. 327 och 429 och prop. 2009/10:180 s. 344. Se d&ven EU-domstolens domar den
14 september 2004, kommissionen mot Italien, C-385/02, EU:C:2004:522, p. 26 och den 2 juni 2005, kommissionen
mot Grekland, C-394/02, EU:C:2005:336, p. 40—43.

 Se Kammarriétten i Sundsvalls dom den 26 augusti 2015 i mal nr 3208-14. Se dven skal 80 till
Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU av den 26 februari 2014 om offentlig upphandling och om
upphédvande av direktiv 2004/18/EG.

10 Se HFD 2017 ref. 66.
11 Se prop. 2016/17:171 s. 307.
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25. TFV har inte heller forklarat pa vilket satt synnerlig bradska motiverade
upphandlingen av Avtalet. TFV ar dock i allmdnhet medvetet om och kan
forutse sitt behov av tolktjanster. Forbundets uppdrag ar att bedriva

tolkformedling. TFV har ett regelbundet aterkommande behov av tolktjanster

dar sprak, omfattning och bradskan att tillsitta tolk varierar. Om nagon
bradska forelag nar Avtalet ingicks — vilket TFV inte har visat — beror den

bradskan alltsa pa omstandigheter som kan tillskrivas TFV. Det giller dven
om TFV inte har kunnat forutse exakt vilket behov av tolktjanster som skulle

uppsta vid varje enskilt tillfalle.

26. TFV har alltsa ingatt Avtalet utan foregdende annonsering trots att inget

undantag fran annonseringskravet var tillampligt. Upphandlingen av Avtalet

var ddarmed en otillaten direktupphandling.

Upphandlingsskadeavgift
27. Vid en otillaten direktupphandling far forvaltningsratten efter ansokan av

Konkurrensverket besluta att en upphandlande myndighet ska betala en
upphandlingsskadeavgift (21 kap. 1 § 3 LOU).

28. En upphandlingsskadeavgift ska vara effektiv, proportionerlig och

avskrackande.'? Avgiften syftar till att sakerstadlla att upphandlingsreglerna

foljs och att skattemedlen anvands pa ett korrekt satt.'s

29. Den upphandlande myndigheten maste inte ha agerat uppsatligt eller

oaktsamt for att en avgift ska domas ut.!* Bristande kdnnedom om rattslaget

eller misstag om lagstiftningens innehall ursdktar inte en 6vertradelse.'s

30. En upphandlingsskadeavgift ska uppga till lagst tio tusen kronor och hogst

tio miljoner kronor. Avgiften far inte Gverstiga tio procent av
upphandlingens varde (21 kap. 4 § LOU).

31. Upphandlingsskadeavgiftens storlek ska bestaimmas med hansyn till alla
relevanta omstandigheter i det enskilda fallet inom ramen for avgiftens

avskrackande syfte.'® Sarskild hansyn ska tas till hur allvarlig vertradelsen
ar, det vill saga Overtradelsens sanktionsvarde.”” Ju allvarligare overtradelsen

ar, desto hogre belopp bor avgiften faststallas till.

12 Se skal 13 och artikel 2e.2 i Europaparlamentets och radets direktiv 2007/66/EG av den 11 december 2007 om
andring av radets direktiv 89/665/EEG och 92/13/EEG vad géller effektivare forfaranden for provning av offentlig

upphandling (dndringsdirektivet) samt prop. 2009/10:180 s. 197. Jfr &ven prop. 2023/24:3 s. 49.
13 Se prop. 2009/10:180 s. 196 och jfr prop. 2023/24:3 s. 45.

14 Se prop. 2009/10:180 s. 192 och 368 samt jfr prop. 2023/24:3 s. 36.

15 Se prop. 2009/10:180 s. 368.

16 Se prop. 2009/10:180 s. 369 och jfr prop. 2023/24:3 s. 49 £. Se d&ven HFD 2014 ref. 49.

17 Se prop. 2009/10:180 s. 196 och 370 samt jfr prop. 2023/24:3 s. 50.
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32.

33.

34.

35.

36.

37.

Det hogsta avgiftsbeloppet ar reserverat for sarskilt graverande fall.’® Nagon
avgift ska inte beslutas i ringa fall och avgiften far efterges om det finns
synnerliga skal (21 kap. 5 § LOU).

Av forarbetena framgar foljande om sanktionsvardet.!” Bade forsvarande och
formildrande omstandigheter ska beaktas. Det bor vagas in hur klar
overtradelsen kan anses vara. Ett oklart rattslage bor till exempel paverka
sanktionsvardet sa att Overtradelsen anses mindre allvarlig. Sanktionsvardet
kan anses vara hogre om ett avtal Ioper under en forhdllandevis lang tid eller
avser ett hogt varde. Forhallanden hos den upphandlande myndigheten bor
ocksa beaktas. Upprepade otilldtna direktupphandlingar bor till exempel ses
som forsvarande. Om den upphandlande myndigheten har drabbats av
andra negativa ekonomiska konsekvenser till f6ljd av 6vertradelsen kan det i
vissa fall ses som férmildrande.

Virdet pa upphandlingen av Avtalet ar 4 646 923 kronor.
Upphandlingsskadeavgiften kan darfor bestimmas till hogst 464 692 kronor.

TFV har gjort en otillaten direktupphandling. Det ar en av de allvarligaste
overtradelserna av upphandlingslagstiftningen.? Sanktionsvardet dr darfor
som utgangspunkt hogt.!

Enligt Konkurrensverket finns det inga forsvarande eller férmildrande
omstandigheter som i 6vrigt bor paverka overtradelsens sanktionsvarde.

TFV har daremot anfort att det finns flera formildrande omstandigheter:
a. Overtrddelsen dr oklar. Det &r inte klart hur upphandlingens virde ska

berédknas, vilket ansvar forbundet har att folja forvaltningslagens krav pa
ratt till tolk eller hur tolktjanster ska upphandlas.

b. Tillsittandet av tolkuppdrag har inte varit motiverat av ndgot annat

intresse dn att leva upp till &ndamalet i férbundsordningen.

c.  TFV har varit beroende av det felkodade bokningssystemet och bundet
av avtalet med den tidigare systemleverantoren. TFV har haft mindre
mojligheter att begransa inkopen utan att riskera att bryta mot avtalet.

18 Se HFD 2014 ref. 69 och jfr prop. 2023/24:3 s. 29 och 74.
19 Se prop. 2009/10:180 s. 197 £. och 369 £.
20 Se skl 13 till andringsdirektivet (2007/667/EG) och prop. 2009/10:180 s. 197. Jfr aven prop. 2023/24:3 s. 52 f.

21 Se prop. 2009/10:180 s. 197. Jfr aven HFD 2014 ref. 69 samt Kammarratten i Goteborgs domar den 5 december
2014 i mal nr 4402-14 och den 2 december 2014 i mal nr 4915-13.
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d. Tillsattandet av tolkuppdrag genom andra tolkférmedlingar &r en direkt
forlustaffar for TFV.

38. Konkurrensverket anser att 6vertradelsen ar klar. Det ar tydligt hur
upphandlingens varde ska berdknas och vilket ansvar som foljer av LOU och
forvaltningslagen. Ansvaret for att folja LOU ar strikt. TFV ar ocksa fullt
ansvarigt for sitt bokningssystem och sina avtalsrelationer. Det saknar darfor
betydelse om TFV saknade uppsat att gora en otilldten direktupphandling
och att férbundet har haft problem med bokningssystemet och sin
systemleverantor. TFV har inte heller visat att problemen med
bokningssystemet 1ag till grund for upphandlingen av Avtalet.
Sanktionsvardet ar slutligen inte ldgre for att Avtalet var en forlustaffar for
TFV. Den otillatna direktupphandlingen ar — oavsett Avtalets ekonomiska
och affarsmassiga villkor — en mycket allvarlig overtradelse av LOU.

39. Vid en sammantagen beddmning anser Konkurrensverket att en
upphandlingsskadeavgift pa 350 000 kronor &r en proportionerlig sanktion
for overtradelsen.

Ansokan i original undertecknas inte egenhandigt.

Marie Ostman
Chefsjurist

Erik Sollenberg
Processrad

Bifogas
Bilagal Forbundsordning
Bilaga2  Faktura for Avtalet

Bilaga3  Sammanstdllning av liknande kontrakt
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