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YRKANDEN M.M.

Stockholms stad genomfor tva upphandlingar av ramavtal for beldggnings-
arbeten i innerstaden. En upphandling avser Stockholms innerstad och en
upphandling Stockholms ytterstad (dnr T2019-01932 resp. T2019-01933).
Upphandlingarna sker genom &ppet forfarande enligt lagen (2016:1145) om
offentlig upphandling (LOU). Tre anbud kom in till stadens trafikkontor
varav NCC Industry AB (NCC) och ytterligare en anbudsgivares anbud
forkastades. I tilldelningsbeslut, som skickades till anbudsgivarna den

8 oktober 2019, beslutade Stockholms stad att tilldela PEAB Asfalt AB

kontrakten.

NCC ansoker om 6verprévning och yrkar i forsta hand att forvaltningsritten
ska férordna om att upphandlingarna inte far avslutas forrin rittelse skett pa
sd sitt att NCC:s anbud tas upp till utvirdering. I andra hand yrkas att upp-

handlingarna ska goras om.

Stockholms stad bestrider bifall till NCC:s ansékan om §verprévning.

PARTERNAS UTVECKLING AV TALAN

NCC anfor till stéd for sin talan i huvudsak fsljande. Av tilldelnings-
besluten framgér att Stockholms stad anser att NCC:s anbud inte uppfyller
samtliga krav i anbudsformuldren varfsr NCC inte kvalificerat sig till nista
steg och didrmed inte utvirderats i upphandlingarna. Stockholms stads beslut
att inte utvdrdera NCC:s anbud &r dock felaktigt. I forfrigningsunderlaget
har stillts krav pa att fyra beliggningsarbeten ska ha utfsrts och att dessa
ska uppfylla stéllda mal/krav enligt referensblanketten. Det inte har dock
inte stillts krav pé att fyra undertecknade blanketter ska inlimnas med
anbudet. NCC har under de tre senaste dren utfrt minst fyra beliggnings-

entreprenader under en sammantagen 12-manadersperiod. NCC har édven
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dberopat och lamnat fyra referenser i sitt anbud. Tre referensblanketter har
inldmnats. Den fjarde referensblanketten, som avsig referensuppdrag 4t

trafikkontoret, skulle enligt forfrigningsunderlaget inhdmtas av staden sjélv.

I punkten 4 i referensblanketten, samt i femte stycket punkt 2.2.4 i anbuds-
formuldret, anges att om anbudsgivaren har utfort uppdrag at trafikkontoret
kommer bestillaren att inhdmta en egen referens. Det framgér vidare att den
referens som har inhdmtats av staden kommer att utvirderas i enlighet med
referensblanketten, dvs. staden tillser att betygsittning sker. Denna skriv-
ning kan inte tolkas p& ndgot annat sitt &n att for det fall ett uppdrag fran
trafikkontoret ska aberopas sa #r det inte lingre anbudsgivaren som
inhdmtar referens eller tillser att referensblanketten fylls i, utan detta
kommer i stillet att géras av staden. NCC har saledes inlimnat samtliga
referensuppdrag enligt krav i anbudsformulér och referensblankett. Staden
har trots detta felaktigt forkastat NCC:s anbud vilket strider mot principerna

om likabehandling och transparens.

For det fall forvaltningsrétten anser att NCC inte har inlimnat samtliga
referensuppdrag enligt krav i anbudsformular, dr forfragningsunderlaget inte
tillrackligt tydligt utformat for att en leverantdr ska kunna forsta hur
referensuppdragen ska ldmnas. Av anbudsformulir och referensblankett
framgér att fyra referensuppdrag ska ldmnas. Vidare anges att om uppdrag
har utforts &t trafikkontoret kommer staden inhimta en egen referens. Detta
kan tolkas, och har ocksa tolkats, som att den anbudsgivare som ska &beropa
en referens fran trafikkontoret redovisar denna for staden som darefter tillser
att betygsittning sker. Detta dr den tolkning som gjorts av NCC da den
fjarde referensen fran trafikkontoret inlimnades genom den forklaring som
bifogades anbudet. NCC:s tolkning av forfragningsunderlaget var alltsa att
staden skulle inhdmta referens fran det angivna projektet 4t trafikkontoret

och att detta foljaktligen inte skulle ske av anbudsgivaren.
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Konsekvensen av att tolka forfragningsunderlaget pa sa sétt att fyra betyg-
satta referensblanketter ska inlimnas direkt av anbudsgivaren trots att en av
dessa referenser 4r ett uppdrag at trafikkontoret, dr att anbudsgivaren i stillet
kommer att bli betygsatt mot bakgrund av fem referenser i stillet for fyra.
En anbudsgivare som &beropar ett uppdrag at trafikkontoret kommer alltid
hamna i ett sémre ldge &n en annan anbudsgivare som aberopar referens-
uppdrag fran andra bestéllare &n trafikkontoret. En anbudsgivare som
aberopar ett uppdrag frin trafikkontoret kommer alltid att ha ldmnat ett
referensuppdrag i blindo, dvs. utan att veta resultatet av referenstagningen.
Vid 6vriga referenstagningar har anbudsgivaren alltid en chans att, efter
betygsittning, géra en beddmning av om ldmnade betyg &r tillréickligt bra
for att inges till staden eller om en annan referens ska anvindas. Denna
mdjlighet dr dock frantagen anbudsgivare som onskar aberopa ett uppdrag

fran trafikkontoret, vilket strider mot principen om likabehandling.

NCC:s anbud har felaktig forkastats i upphandlingarna, detta trots att
anbudet uppfyller samtliga krav i1 forfrdgningsunderlagen. Om kravet pa
referensuppdrag inte ska tolkas i enlighet med NCC:s tolkning har {or-
fragningsunderlagen varit otydligt upprittade. Bristerna i upphandlingarna
har medfort att NCC forkastats och ddrmed har anbudet inte utvirderats. For
det fall bristerna i upphandlingarna inte hade forelegat hade NCC:s anbud
utvirderats i upphandlingen och dérmed dven konkurrerat om kontrakten.
NCC har séledes lidit eller i vart fall riskerar att lida skada pa grund av

bristerna i upphandlingen.

Stockholms stad bestrider NCC:s ansékan om §verprévning av foljande
skil. Det finns inte stdd i upphandlingsdokumenten for att tolka kravet pa
det sitt som NCC gjort. Det framgér tydligt och kan inte missforstas att fyra
referenser ska inhdmtas och att det ska framgé att uppdragen ska uppfylla
mal och krav enligt referensblanketten. Ingenstans framgér att endast tre

referenser behdver inhidmtas pa foreskrivet sétt, om ett av referensuppdragen
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ar utforda at trafikkontoret. Det bestrids ocksa att en anbudsgivare som
dberopar ett uppdrag &t trafikkontoret hamnar i ett simre ldge dn en anbuds-
givare som aberopar referensuppdrag frn andra bestéllare 4n trafikkontoret.
En anbudsgivare som ldmnar ett referensuppdrag fran trafikkontoret ska
sjdlv inhdmta denna referens och redovisa betygsséttningen pd samma sétt
som Ovriga referenser. P4 det sittet limnas inte referensen fran trafik-
kontoret i blindo. En av de fyra referenserna skulle mycket vil kunna vara
fran trafikkontoret varvid fradgorna besvaras redan vid anbudsldmnandet.
Syftet med att staden inhdmtar en egen referens om uppdrag utforts 4t trafik-
kontoret dr att staden vill forsdkra sig om att f& med sin egen erfarenhet av

den anbudsgivande leverant6ren.
SKALEN FOR AVGORANDET
Utgangspunkter for bedémningen

For forvaltningsrittens prévning i mal om dverprévning enligt LOU géller
som huvudprincip att den part som gér gillande att en upphandling &r fel-
aktig pé ett klart och tydligt sétt ska ange vilka omstdndigheter denne
grundar sin talan pa (RA 2009 ref. 69). Av 20 kap. 6 § LOU fsljer att det
forvaltningsrétten har att prova dr om det pa grundval av vad NCC anfort dr
visat att staden brutit mot nagon av de grundliggande principerna eller
ndgon annan bestimmelse i LOU och att detta har medfort att NCC har lidit
eller kan komma att lida skada. De grundldggande principerna framgér av

4 kap. 1 § LOU och innebir att upphandlande myndighet ska behandla
leverantorer pa ett likvirdigt och icke-diskriminerande sétt, genomfora
upphandlingar pé ett Sppet sitt samt iaktta principerna om dmsesidigt

erkidnnande och proportionalitet.
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Forvaltningsriittens bedomning

Uppfyller NCC de obligatoriska kraven i upphandlingarna?

Upphandlingarna avser belidggningsarbeten. I upphandlingarna stills krav pa
teknisk och yrkesmissig kapacitet. Som krav for att styrka sadan kapacitet

har uppstillts bland annat att leverantren ska uppge fyra referenser.

NCC:s anbud forkastades pa grund av att kravet pa referenser inte upp-
fylldes. Bolaget gor nu gillande att deras anbud inte borde ha forkastats utan
att samtliga krav uppfyllts. Till anbuden har NCC bifogat tre ifyllda och
betygsatta referensblanketter. Den fjarde referensen som NCC har dberopat

dr ett uppdrag som utforts at trafikkontoret.

[ anbudsformuléret for de tva upphandlingarna under avsnitt 2.2.4 Teknisk

och yrkesmdissig kapacitet framgar f6ljande.

2.2.4 Teknisk och yrkesmiissig kapacitet

Anbudsgivare ska i anbudet kunna styrka att denne har resurser, kompetens och erfarenhet
att organisera, utfora och folja upp entreprenaden enligt forfrigningsunderlagets stillda
krav.

Anbudsgivare ska under de tre senaste aren ha utfort minst fyra (4) beldggningsentre-
prenader under en sammantagen 12-ménadersperiod och utforts i stadsliknande miljé med
blandad typ av trafikslag (gaende, cyklister och motorfordon) varav minst en (1) beldgg-
ningsentreprenadskett i delvis hogtrafikerad miljé. Belidggningsentreprenaderna far ej vara
pagaende. Omfattningen per belaggningsentreprenad ska vara minst 500 000 SEXK och
enbart avse liknande beldggningsarbeten som motsvarar i denna upphandling beskrivet
uppdrag.

Uppdragen ska ha uppfyllt uppdragsgivarens stillda mal/krav enligt Referensblankett. Krav
stillda i Referensblankett ska uppfyllas.

Samtliga uppgifter i referensblanketten ska vara ifyllda och blanketten ska vara under-
tecknad av referenspersonen.

Har anbudsgivaren utfort uppdrag &t Trafikkontoret kommer bestillaren inhdmta en (1)
egen referens.
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I referensblankett till anbudsformular under avsnitt Provning av anbud
framgér bl.a. féljande.

For att anbud ska g vidare till utvirdering giller att anbudsgivaren bendmnd leverantdr pa
referensblanketten, dr godkind vid tidigare utforda referensuppdrag.

For referenserna géller fljande:

e  Anbudsgivaren ska i anbudet limna referenser fran minst fyra (4) referensupp-
drag utforda under en sammantagen 12-manadersperiod och utforts i stadsliknande
miljé med blandad typ av trafikslag (gdende, cyklister och motorfordon) varav
minst en (1) beliggningsentreprenad skett i minst delvis hogtrafikerad miljo,
enligt blankett nedan. Referensuppdrag far ej vara édldre &n tre ar.

e Inget kriterium i de inldmnade referenstagningarna far ha betyget ”Icke godkind”
och/eller "Delvis godkind”.

e  Erhélles betyget "Icke godkind” och/eller "Delvis godkind™ uppfyller anbuds-
givaren ¢j kvalificeringskrav och utesluts fran upphandlingen.

¢ Har anbudsgivaren utfort uppdrag &t Trafikkontoret kommer bestéllaren inhdmta
en egen referens och inte heller i dessa far nagot kriterium ha betyget “’Icke

godkind” och/eller “Delvis godkand”.
Anbudsformuliret anger de uppgifter som anbudsgivaren ska inge i anbudet
for att kunna antas. Férvaltningsritten konstaterar att det av punkten 2.2.4 i
anbudsformuliret och den bifogade referensblanketten tydligt framgér att
anbudsgivare ska limna minst fyra referenser enligt blanketten. Vidare
anges att samtliga uppgifter i referensblanketten ska vara ifyllda och att
blanketten ska vara undertecknad av referenspersonen. I malen 4r ostridigt
att NCC endast limnat tre referenser pa referensblankett och att den fjarde
referensen, trafikkontoret, aberopats i separat bilaga. Denna referens ir
heller inte betygsatt eller undertecknad av referenspersonen. NCC har
siledes inte redovisat referensuppdraget enligt anvisningarna, vilket varit ett
krav for att ga vidare i upphandlingarna. Det saknar dérfor betydelse om
NCC rent faktiskt har fyra referensuppdrag som skulle kunna uppfylla de
stilllda kraven, eftersom den fjdrde referensen inte redovisats pa korrekt och

komplett sétt. Stockholms stad har ddrfor haft rétt att forkasta NCC:s anbud.
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Strider forfragningsunderlaget mot ndgon av de grundliggande principerna

i LOoU?

NCC anfor vidare att forfragningsunderlaget inte ér tillréickligt tydligt
utformat for att en leverantor ska kunna forsté hur referensuppdragen ska
redovisas. ForfrAgningsunderlaget har darfor brustit i transparens och

forutsebarhet.

NCC anfor att utformningen av punkt 2.2.4 inte kan tolkas pd annat sitt dn
att for det fall ett uppdrag fran trafikkontoret ska &beropas &r det inte lingre
anbudsgivaren som inhdmtar referens eller tillser att referensblanketten fylls

1utan detta kommer i stéllet att géras av trafikkontoret.

Stockholms stad anfor att det inte finns stdd i upphandlingsdokumenten for
att tolka kravet pa det sitt som NCC gjort. Det framgér tydligt och kan inte
missforstas att fyra referenser ska inhdmtas och att det ska framga att upp-

dragen ska uppfylla mal och krav enligt referensblanketten.

Av principerna om transparens och likabehandling i 4 kap. 1 § LOU fdljer
att den upphandlande myndighetens krav ska anges pé ett sitt som gor att
varje leverantdr med utgdngspunkt i forfragningsunderlaget kan skapa sig en
bild av mojligheterna att lamna ett konkurrenskraftigt anbud. Hoga krav bor
stillas pa noggrannhet, tydlighet och transparens i alla delar av ett forfrag-
ningsunderlag. Aven forfragningsunderlag och utvirderingsmodeller som
inte dr optimalt utformade far dock godtas under forutsittning att de
principer som bér upp LOU inte dvertrids (se rittsfallet RA 2002 ref. 50).
Av EU-domstolens praxis framgar att forfragningsunderlaget ska vara ut-
format sa att alla rimligt informerade och normalt omsorgsfulla leverantdrer
kan tolka informationen pa samma sitt (se bl.a. mal C-19/00, SIAC
Construction Ltd).
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Forvaltningsritten bedomer att forfragningsunderlaget visserligen hade
kunnat utformas med storre tydlighet men att det for en normalt omsorgsfull
och rimligt informerad anbudsgivare borde ha statt klart att det, genom vad
som anges i punkt 2.2.4, foreligger ett krav pd att pd redogora for fyra
betygsatta referenser pa referensblanketterna, detta oavsett om en av dessa
referenser var trafikkontoret. Upphandlingsdokumenten kan dérmed inte
anses vara si otydliga i detta avseende att det finns skl for ingripande med

stod av LOU.

NCC anfor slutligen att en anbudsgivare som aberopar ett uppdrag at trafik-
kontoret alltid kommer att hamna i ett sdmre lige 4n en annan anbudsgivare
som &beropar referensuppdrag fran andra bestéllare 4n trafikkontoret. En
anbudsgivare som aberopar ett uppdrag fran trafikkontoret kommer alltid att
ha limnat ett referensuppdrag i blindo, dvs. utan att veta resultatet av
referenstagningen. Forfridgningsunderlaget har darfor uppréttats i strid med

principerna om likabehandling, transparens och proportionalitet.

Stockholms stad anfor att en anbudsgivare som limnar ett referensuppdrag
fran trafikkontoret sjdlv ska inhdmta denna referens och redovisa betygs-
siittningen pd samma sétt som ovriga referenser. P4 det séttet limnas inte
referensen fran trafikkontoret i blindo. En av de fyra referenserna skulle
mycket vil kunna vara fran trafikkontoret varvid fragorna besvaras redan
vid anbudslimnandet. Syftet med att staden inhdmtar en egen referens om
uppdrag utforts &t trafikkontoret 4r att staden vill forsdkra sig om att fa med

sin egen erfarenhet av den anbudsgivande leverantoren.

Av praxis foljer att det inte finns nagot hinder for en upphandlande myndig-
het att anviinda sig av egna referenser vid en prévning i kvalificeringsfasen
av leverantdrers tekniska och yrkesmissiga kapacitet. En sddan referens-

tagning maste dock framgé av upphandlingsdokumentet och ske p4 ett
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objektivt sitt sa att de grundldggande principerna inte vertrids (jfr

Kammarritten i Stockholms dom den 8 mars 2018 i mal nr 9-18).

I punkt 2.2.4 anges att bestillaren kommer att inhiimta en egen referens om
anbudsgivaren utfort ett uppdrag at trafikkontoret. En anbudsgivare har i
regel kiinnedom om denne tidigare utfort arbeten for bestillarna. Det maste
darfor anses forutsdgbart huruvida en egenreferens kommer att anviindas.
Forfragningsunderlaget brister darfor inte i transparens. Enligt forvaltnings-
rittens bedomning kan inte heller den omsténdigheten att inte alla anbuds-
givare utfort nagot tidigare uppdrag &t Stockholms stad innebiira att kravet
strider mot likabehandlingsprincipen. En generell méjlighet for Stockholms
stad att beakta sin egen erfarenhet i de fall leveranttren tidigare har utfort
uppdrag av liknande art for staden méste enligt forvaltningsriittens mening
anses vara ett rimligt och proportionerligt stéllt krav. Anbudsgivaren har
vidare méjlighet att sjalv inhdmta och redovisa trafikkontoret som en av sina
fyra referenser och kommer dé inte att betygsittas i blindo eller betygsittas
fler ganger &n en anbudsgivare som inte utfort uppdrag &t bestillaren. Skil

for ingripande enligt LOU f6religger dérfor inte heller i denna del.

Sammantaget anser férvaltningsrétten att det saknas skil for ingripande
enligt LOU. NCC har mot denna bakgrund inte heller lidit eller riskerat att

lida skada. Ans6kan om Sverprévning ska dirfor avslas.

HUR MAN OVERKLAGAR

Detta avgérande kan 6verklagas. Information om hur man §verklagar finns i

bilaga 1 (FR-05)

Gustav Forsberg

Radman

Forvaltningsrittsnotarien Amalia Malmberg har foredragit méalen.
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Hur man overklagar

Bilaga 1

FR-05

Den som inte it n6jd med forvaltningsrattens
beslut kan 6verklaga. Hir framgir hur det gar
till.

Overklaga skriftligt inom 3 veckor

Tiden riknas oftast frin den dag som ni fick
del av beslutet. I vissa fall raknas tiden 1 stallet
frin beslutets datum. Det giller om beslutet
avkunnades vid en muntlig férhandling, eller
om ritten vid forhandlingen gav besked om
datum for beslutet.

For myndigheten riknas tiden alltid frin
beslutets datum.

Observera att 6verklagandet maste ha kommit
in till domstolen nir tiden gér ut.

Vilken dag gar tiden ut?

Sista dagen for 6verklagande 4r samma veckodag
som tiden botjar raknas. Om ni exempelvis fick
del av beslutet mandagen den 2 mars gir tiden ut
mindagen den 23 mars.

Om sista dagen infaller pa en 16rdag, sondag eller
helgdag, midsommarafton, julafton eller nydrs-
afton, ricker det att 6verklagandet kommer in
nista vardag.

Tank pa detta i mal om overprovning av
upphandling

I vissa fall kan myndigheten inga avtal efter
10 dagar frin det att domstolen avgjort mélet
eller upphivt ett interimistiskt beslut, och 1
vissa fall fir myndigheten inga avtal
omedelbart. Efter att avtal har slutits far
kammarritten inte éverpréva upphandlingen.
Detta giller alltsa dven om tiden for
overklagande fortfarande giller.

Narmare regler finns i den lag som giller for
milet, se rutan lingst ner pa nista sida for
hanvisningar.

Gor sa har
1. Sktiv forvaltningsrittens namn och
milnummer.

2. Forklara varfor ni tycker att beslutet ska
andras. Tala om vilken andring ni vill ha
och varfor ni tycker att kammarritten ska ta
upp ert 6verklagande (Ias mer om
provningstillstind lingre ner).

3. Tala om vilka bevis ni vill hinvisa till.
Forklara vad ni vill visa med vatje bevis.
Skicka med skriftliga bevis som inte redan
finns 1 milet.

4. Lamna namn och personnummer eller
organisationsnummer.

Limna aktuella och fullstindiga uppgifter
om var domstolen kan nd er: postadresser,
e-postadresser och telefonnummet.

Om ni har ett ombud, limna ocksi
ombudets kontaktuppgifter.

5. Skicka eller lamna in 6verklagandet till
forvaltningsratten — adressen finns 1
beslutet.

Vad hander sedan?

Forvaltningstatten kontrolletar att 6verklagan-
det kommit in i ratt tid. Har det kommit in f6r
sent avvisar domstolen 6verklagandet. Det
innebir att beslutet giller.

Om overklagandet kommit in i tid, skickar
forvaltingsritten dverklagandet och alla
handlingar i malet vidare till kammarratten.

Sidatav2
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Har ni tidigare fitt brev genom férenklad
delgivning kan dven kammatritten skicka brev
pa detta sitt.

Provningstillstand i kammarratten

Nir 6verklagandet kommer in till kammar-
ratten tar domstolen forst stillning till om
milet ska tas upp till provning.

Kammarratten ger prévningstillstind 1 fyra

olika fall.

e Domstolen bedomert att det finns
anledning att tvivla pa att forvaltnings-
ritten domt ratt.

¢ Domstolen anser att det inte gir att
bedéma om forvaltningsritten déme ritt
utan att ta upp malet.

* Domstolen behéver ta upp mdlet f6r ate
ge andra domstolar vigledning 1 ratts-
tillimpningen.

o Domstolen beddmer att det finns
synnerliga skal att ta upp malet av nigon
annan anledning.

Om ni znte tar provaingstillstind giller det
6verklagade beslutet. Darfor ar det viktigt att 1
overklagandet ta med allt ni vill féra fram.

Vill ni veta mer?

Ta kontakt med forvaltningsritten om ni hat
fragor. Adress och telefonnummer finns pa
forsta sidan 1 beslutet.

Mer information finns pa www.domstol.se.

For fullstindig information, se:

o lag (2016:1145) om offentlig upphandling, 20 kap.

e lag (2016:1146) om upphandling inom
forsorjningssektorerna, 20 kap.

¢ lag (2011:1029) om upphandling p4 forsvars- och
sikerhetsomridet, 16 kap.

¢ lag (2016:1147) om upphandling av koncessioner,
16 kap.

¢ lag (2016:1145) om offentlig upphandling, 20 kap.

o lag (2016:1146) om upphandling inom
forsoétjningssektorn, 20 kap.
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