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BAKGRUND OCH YRKANDEN M.M.

Kriminalvarden genomf6r en upphandling med ett 6ppet férfarande avse-
ende Verksamhetsstod till Kriminalvérdens Transportverksamhet, dor
59-2012-004991 (upphandlingen). Genom tilldelningsbeslut den 23 juli
2012 tilldelades Visma Consulting AB (Visma) avtalet. Saab AB (Saab)
och Kartena AB (Kartena) placerade sig pa andra respektive tredje plats i
utvirderingen. Kartena ansokte om verprovning av tilldelningsbeslutet.
Forvaltningsritten beslutade genom dom den 9 oktober 2012 i mal nr
5058-12 att upphandlingen fick avslutas forst sedan réttelse gjorts pa sd
sétt att Saabs och Vismas anbud inte skulle utvirderas. Efter 6verklagan-
den frdn Kriminalvarden och Visma beslutade Kammarrétten i Jonkoping
den 4 december 2012 i mél nr 3312-12 att inte meddela provningstillstdnd.
Hogsta forvaltningsdomstolen beslutade den 11 januari 2013 i mal nr

7216-12 att inte meddela provningstillstind.

Kriminalvarden beslutade den 11 februari 2013 att avbryta upphandlingen.
Som skl for beslutet angavs bl.a. f6ljande. Vid anbudstidens utgéng hade
sex anbud inkommit, men endast tvd anbudsgivare, Kartena och Astando,
kvalificerade sig till utvérderingsprocessen. Syftet med upphandlingen var
att dstadkomma en effektivisering av Kriminalvardens transportverksamhet
for att spara pengar. Priserna i de kvalificerade anbuden 6verstiger de pla-
nerade kostnaderna for implementeringen av systemet, vilka framgar av
transporttjénstens investeringsplan, och kommer dessutom, enligt berdk-
ningar av Return On Investment (ROJ), inte kunna ta hem totalkostnaden
under avtalsperioden. De aktuella priserna skulle medf6ra 6kade kostnader

i stillet for att spara vilket var syftet med upphandlingen.

Kartena ansoker nu om dverprévning och yrkar att fSrvaltningsritten upp-

héver Kriminalvardens beslut att avbryta upphandlingen.

Kriminalvarden bestrider bifall till anstkan.
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VAD PARTERNA ANFORT

Kartena

Ett beslut att avbryta en upphandling méste vila pa sakligt godtagbara skél
och fér inte vara godtyckligt. Ett sddant beslut mdste f6lja de grundlig- |
gande unionsrittsliga principerna. Bevisbordan for att sakliga skél forelig-
ger vilar pd den upphandlande myndigheten. Kravet p& den upphandlande
myndigheten bor stillas férhallandevis hogt for att den ska anses ha visat
att sakliga skél for ett avbrytande foreligger och att beslutet inte dr av god-

tycklig art.

Att en upphandlande myndighet beslutar att avbryta en upphandling till
foljd av ekonomiska hinsyn har provats av domstol (jfr Hogsta forvalt-
ningsdomstolens avgorande RA 2009 ref. 43, Kammarritten i Sundsvalls
dom den 27 februari 2007 i mal nr 2991-06 och Kammarritten i Stock-
holms dom den 27 januari 2010 i mal nr 3613-09). I dessa mél har den
upphandlande myndigheten under verprovningsprocessens ging redovisat
vilka ekonomiska ¢verviganden som foranlett annonsering av upphand-
lingen. Mot bakgrund av framf6rd utredning i ndimnda mal bor det i vart
fall kriivas att den upphandlande myndigheten redovisar faststéllda budge-
tar, utredningsanalyser infér upphandlingen och jamforelse med tidigare
prisnivder pd liknande tjéanster. Domstolarna har med andra ord tagit fasta
pé de uppgifter och handlingar som ar hinf6rliga till upphandlingens forar-
bete vid prévning av om sakliga skil forelegat vid avbrytande av upphand-
ling. Det kan ocksi utlésas att det i ndgon man ska framg8 av f6rfrdgnings-
underlaget att upphandlingen kan komma att avbrytas pa grund av begrin-

sade ekonomiska forutséttningar hos den upphandlande myndigheten.

Kriminalvdrden har varken angett nigra forbehdll om avbrytande av upp-
handling i férfragningsunderlaget eller presenterat nigon budget eller mer

ingdende ekonomiska 6verviganden som stdder att avbrytandebeslutet vi-
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lar pd saklig grund. Det ricker inte att myndigheten hénvisar till ett antal

berdkningar baserat pd uppgifter i anbuden, utan ett sddant beslut maste

dven grunda sig pd myndighetens forberedande arbete fore det att upphand-

lingen inletts. Den ekonomiska utredningen som foéregér upphandlingen

bor vara av detaljerad art, sérskilt vid en anskaffning av nu aktuell storlek

och betydelse, och borde ha foéregétts av ett budgetarbete.

Uppgifterna i investeringsplanen ir av allméan karaktir och det framgér inte
hur pass vél underbyggd den uppskattade implementeringskdstnaden ar.
Det finns inga handlingar eller ekonomiska underlag som redovisar upp-
skattning av de 16pande kostnaderna, sdvil de rorliga som de fasta &rliga
kostnaderna. Implementeringskostnaden i samtliga anbud har dverstigit
den uppskattade investeringskostnaden. Kriminalvarden har emellertid
dnda utsett Visma till vinnare. Agerandet tyder pd att investeringsplanens

ramar inte &r absoluta och att anbud som ¢verskrider dem &r acceptabla.

Eftersom anbuden visade sig vara dyrare 4n vad som forviintats genom-
forde Kriminalvirden en ROI-kalkyl under tiden f6r anbudsutvirderingen.
Den direkta besparingen berdknades, men siffran har presenterats utan nd-
gon som helst bakomliggande kalkyl. Att genomféra en detaljerad berdk-
ning av vilka kostnader som kan rdknas hem under avtalstiden forst nér
anbuden har kommit in, kan inte anses uppfylla kraven om transparens och
oppenhet. Berdkningarna baseras pa uppgifter i Vismas anbud. Kalkyle-
ringen medforde att upphandlingen skulle fortgd och att Visma tilldelades
uppdraget. Aven detta tyder p4 att investeringsplanens ramar inte lingre
var gillande och att de 6vervdganden som lg till grund for investerings-

planen inte betraktades som realistiska.

Eftersom upphandlingen saknade riktlinjer kring takpris fér upphandlings-
virdet gjorde bolaget en dverslagskalkyl pa vilken besparingspotential som

Kriminalvarden rimligen kunde rikna med utifran uppgifter himtade frén
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myndighetens hemsida och drsredovisning. Anbudet utformades och ge-

nom anbudet skulle de &rliga kostnaderna hamna klart under dven en

mycket liten besparing pa fem procent av transportverksamheten.

For att upphandlande myndigheter inte ska kunna dberopa alltfor lattvin-
diga grunder for avbrytande av en upphandling ar det ett osvikligt krav att
avbrytandet eller i vart fall skilet f6r avbrytandet har varit férutsigbart och
att det dr kontrollerbart. For att skapa transparens och motverka godtycke
bor det i forfrigningsunderlaget dtminstone anges att upphandlingen kan
komma att avbrytas om anbudspriserna dverskrider de ekonomiska ramar-
na. Om myndigheten har rid eller inte méste vara forutsebart och objektivt
konstaterbart. Vid en korrekt genomford upphandling hade bolaget erhallit
kontraktet. Bolaget har dérfor gitt miste om intékter och vinst som det
upphandlande objektet skulle ha gett upphov till. Bolaget har dven satsat
omfattande resurser pé att ta fram ett konkurrenskraftigt och fordelaktigt

anbud samt pé& den juridiska processen.

Kriminalvdrden

Nigot krav pd att i férffﬁgningsunderlaget ange att upphandlihg‘en kan
komma att avbrytas om den berdknade kostnadsramen &verskrids finns
inte. Av underlaget framgar emellertid att ett av syftena med upphandling-
en var att minska kostnaderna. I detta ligger givetvis en grians for hur hogt
ett anbud kan vara for att kunna antas. En upphandlande myndighets befo-
genhet att avstd frdn en upphandling &r inte begrinsad till undantagsfall
eller nir det foreligger tungt vigande skl (se t.ex. RA 2008 ref. 35). Over-
skridande av en i f6rvig beslutad budget kan utgdra sakliga skil att avbryta

en upphandling.

Kriminalvirden har genomfort ett mycket omfattande forarbete dér kontakt
togs med flertalet potentiella aktdrer for att se vad som fanns pé marknaden

och vad detta i s fall skulle kunna kosta. D4 det handlar om ett skriddar-
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sytt system som i stort inte finns pd marknaden var det svirt att f4 kost-
nadsuppskattningar och dessa var behiftade med viss osékerhet. De kost-

nader som énd4 framkom pekade pa en implementeringskostnad pa unge-

far sex miljoner kronor, vilket angavs i investeringsplanen.

Implementeringskostnaderna i de anbud som limnades in i upphandlingen
varierade mellan drygt fem och 36 miljoner kronor. Tva anbud som inne-
holl de Idgsta implementeringskostnaderna foérkastades vid utvirderingen.
Av de terstdende anbuden hade Vismas anbud ldgst implementeringskost-
nad p& drygt nio miljoner kronor. Implementeringskostnaden i Kartenas
anbud var drygt 28 miljoner kronor. Eftersom kostnaden dven i det lagsta
kvalificerade anbudet Gversteg vad som forutsetts gjordes en ROI-kalkyl
av om det dnd4 skulle 16na sig f6r myndigheten att anta det anbudet. Kal-
kylen grundade sig p& samtliga kostnader som skulle uppkomma under
avtalstiden. Enligt kalkylen skulle myndigheten kunna rékna hem den to-
tala investeringen under avtalstiden dven om implementeringskostnaderna
var sddana som i Vismas anbud. Det beslutades dérfor att upphandlingen

skulle fortga.

Efter en ans6kan om 6verprévning fann forvaltningsrétten att Vismas an-
bud inte uppfyllde kravet gillande implementeringstidens l&ngd. Anbudet
skulle dérfor uteslutas fran utvirderingen. Det méaste dock understrykas att
rdtten fann att Vismas anbud uppfyllde samtliga krav som stillts pa pro-
dukten. Det &r sdledes mojligt att leverera ett system som uppfyller samt-
liga krav till ett pris som vésentligt understiger Kartenas. Beddmningen ir
att dven att ett av de tvd anbud som forkastades pé ett tidigt stadium sanno-
likt skulle ha understigit Vismas anbud om det inte innehéllit otillitna re-
servationer. Uppskattningen av implementeringskostnaden var dirmed inte
orealistisk. De aterstdende anbudsgivarnas anbud éverstiger med god mar-
ginal den kostnad Kriminabwisden bedomt n6dvéindig for anskaffningen

varfor myndigheten beslutade att avbryta upphandlingen.
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Beslutet-att avbryta upphandlingen ér fattat mot bakgrund av detaljerade
berakningar om hur dyr tjénsten kan vara for att en investering ska 16na
sig. Det saknas grund for pastdendet att det férhdllandet att de mer detalje-

rade delarna av underlaget ir upprittade sedan anbuden inkommit skulle

medfora att beslutet att avbryta upphandlingen &r godtyckligt.

UTREDNINGEN I MALET

Av Kriminalvirdens beslut den 4 juli 2012, som inkluderar en ROI-kalkyl,
framggr bl.a. foljande. Den ursprungliga kalkylen om ca sex miljoner kro-
nor avsig endast inkdp av system, inte drift och underhéll. Efter att upp-
handling nu genomforts har denna siffra reviderats upp betydligt. Systemet
i sig kostar efter anpassning ca 9,3 miljoner kronor. Kostnader for bl.a.
anpassningar i kringliggande system tillkommer. Totalt omfattar genomf6-
randet ca 17,3 miljoner kronor och dértill kommer 16pande kostnader. To-
talkostnaden for hela systemet under avtalstiden uppskattas till totalt 33,9
miljoner kronor. Med tilldgg for kostnader for oférutsedda héindelser och

rantekostnader uppgér kostnaden till ca 38,5 miljoner kronor.

Av Kriminalv&rdens upphandlingsrapport den 23 juli 2012 framgér bl.a. att

foljande priser har ldmnats av de kvalificerade anbudsgivarna och

tillhérande utvirdering.

SAAB 47 077 212 kronor varav 22 995 000 kronor avser implemen-
teringskostnad

Kartena 54 589 126 kronor varav 28 410 335 kronor avser implemen-
teringskostnad

Visma 29 734 800 kronor varav 9 244 700 kronor avser implemente-
ringskostnad

Astando 61 376 150 kronor varav 36 130 000 kronor avser implemen-

teringskostnad
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SKALEN FOR AVGORANDET

Enligt 1 kap. 9 § LOU ska upphandlande myndigheter behandla leveranto-
rer pa ett likvirdigt och icke-diskriminerande sitt samt genomfGra upp-
handlingar pd ett 6ppet sétt. Vid upphandlingar ska vidare principerna om
omsesidigt erkiinnande och proportionalitet iakttas. — De unionsrittsliga
principerna for upphandlingsforfarandet ska iakttas i alla faser av upphand-

lingsforfarandet (prop. 2006/07:128 s. 156).

Négon skyldighet f6r en upphandlande myndighet att fullf6lja en pdborjad
upphandling finns inte (se C-92/00, HI, REG 2002 s. I-5553, punkt 41). Ett
beslut om avbrytande maste dock vila pa sakligt godtagbara skil och far
inte vara godtyckligt. Exempel pa nir en upphandlande myndighet har haft
rétt att avbryta en upphandling 4r om det vid utvirdering har visat sig att
myndighetens budget for tjansten skulle 6verskridas eller endast en 1dmplig
anbudsgivare terstir. Att en upphandling &ndras till f61jd av oférutsedda
hindelser under upphandlingens gdng kan ocksa utgdra sakligt godtagbara
skil for att avbryta en upphandling (se Kammarritten i Stockholms dom i
mal nr 4691-12). Mojligheten att avbryta en upphandling &r inte begrinsad
till situationer dér det foreligger allvarliga eller tungt vigande skil, men en
forutsattning ar att den upphandlande myndigheten foljer de grundldggande
reglerna i fordraget i allménhet (jfr RA 2008 ref. 35 och RA 2009 ref. 43).

Frigan i mélet ir sdledes om det funnits sakligt godtagbara skl for Krimi-
nalvarden att avbryta upphandlingen. Det 4r den upphandlande myndighet-
en som har bevisbordan for att det foreligger sakligt godtagbara skél for ett
avbrytande (jfr RA 2009 ref. 43 och Kammarritten i Stockholms dom den

23 januari 2013 i mal nr 4691-12). Kriminalvdrden har som skél {or avbry-

tandet angett att budgeten har 6verskridits.

Kartena har invint bl.a. att férfrigningsunderlaget inte har innehallit ndgot

f6rbehdll om att upphandlingen kan avbrytas till f61jd av 6verskriden bud-
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get och att detta hindrar att ett sddant beslut fattas. Enligt forvaltningsrat-
tens mening foreligger mojligheten att avbryta en upphandling dven om
forfrigningsunderlaget inte innehaller ett f6rbehdll om att detta kan komma
att ske. Kartena har vidare invint att Kriminalvarden maste grunda sitt av-
brytandebeslut p& den utredning som gjordes inf6r upphandlingen och dar-
igenom visa att det funnits sakligt godtagbara skél for att avbryta upphand-
lingen. Kriminalvirden har uppgett att en utredning infér upphandlingen
har gjorts, men att det var svart att fi fram ett bra underlag till f6ljd av det
skriddarsydda system som efterfrigades genom upphandlingen. Forvalt-
ningsritten anser att det inte kan uppstéllas krav pa viss typ av bevisning.
Domstolen har att i varje enskilt fall ta stéillning till om den utredning som
presenterats &r tillracklig for beddmningen att det funnits sakligt godtag-

bara skil for att avbryta upphandlingen.

Enligt den utredning som Kriminalvarden har hénvisat till har bedémning-
en av de ekonomiska ramarna infor upphandlingens genomf6rande fokuse-
rats pd implementeringskostnaden som initialt uppskattades till ca sex mil-
joner kronor. Av anbudssammanstéllningen framgér att det dr denna kost-
nad som haft avgérande inverkan pd anbudspriserna. Av Kriminalvardens
beslut den 4 juli 2012 framggr att priserna i de anbud som kvalificerats till
utvardering klart dversteg den initialt uppskattade ekonomiska ramen fox
projektet. Kriminalvarden beslutade emellertid med stod av vad som fram-
kommit vid en ROI-kalkyl att fortsitta upphandlingen. Férvaltningsrétten
finner inte skil att ifrigasitta dessa uppgifter. Efter det att bl.a. Vismas
anbud uteslutits frn utvérderingen vid en ans6kan om Sverprévning ater-
stod endast tvd anbud. Prisnivan pa de kvarvarande anbuden dverstiger
vida den implementeringskostnad som Kriminalvarden hade forvintat sig
béde i investeringsplanen och i den efterféljande ROI-kalkylen. Tjénsten
har séledes varit dyrare dn vad Kriminalvdrden haft anledning att rikna

med.
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Sammanfattningsvis finner forvaltningsritten att Kriminalvarden har visat
att det har funnits sakligt godtagbara skl for att avbryta den pdgéende
upphandlingen. Det har inte framkommit att Kriminalvirden har &sidosatt

de grundlidggande unionsrittsliga reglerna i Gvrigt genom beslutet att av-

bryta upphandlingen. Kartenas ans6kan om Gverprovning ska dérfor avslés.

HUR MAN OVERKLAGAR, se bilaga 1 (DV 3109/1D LOU).
L

rida Nordholm

Foredragande har varit Cecilia Sjostrand.




1 SVERIGES DOMSTOLAR

HUR MAN OVERKLAGAR - PROVNINGSTILLSTAND

Den som vill 6verklaga forvaltningsrittens
beslut ska skriva till Kammarritten i
Jonkoping. Skrivelsen ska dock skickas
eller lamnas till f6tvaltningsritten.

Overklagandet ska ha kommit in il
forvaltningsritten inom tre veckor frin den
dag da klaganden fick del av beslutet. Tiden
for overklagandet for offentligpart riknas
emellertid frin den dag beslutet meddelades.

Om sista dagen for 6vetklagandet infaller pa
lérdag, séndag eller helgdag,
midsommarafton, julafton eller nyérsafton
ricker det att skrivelsen kommer in nista
vardag.

For att ett 6verklagande ska kunna tas upp i
kammarritten fordras att prévningstillstind
meddelas. Kammarritten lamnar
provningstillstind om det 4r av vikt for
ledning av rittstllimpningen att
overklagandet provas, anledning
forekommer till dndring i det shat vartill
forvaltningsritten kommit eller det annars
finns synnerliga skil att préva 6verklagandet.

Om proévningstillstind inte meddelas star
férvaltningsrittens beslut fast. Det 4t darfor
viktigt att det klart och tydligt framgir av
6verklagandet till kammarritten varfor man
anser att prévningstillstind bér meddelas.

Skrivelsen med verklagande ska
innehalla

1. den klagandes namn, personnummer,
yrke, postadress och telefonnummer.
Dessutom ska adress och
telefonnummer till arbetsplatsen och
eventuell annan plats dir klaganden kan
nds for delgivning limnas om dessa
uppgifter inte tidigare uppgetts 1 malet.
Om nagon person- eller adressuppgift
andras 4r det viktigt att anmilan snarast
gors till kamnmatratten,

2. det beslut som 6verklagas med uppgift

3. om forvaltningsrittens namn,
milnummer samt dagen for beslutet, -

4. de skil som klaganden anger till stod for
begiran om provningstillstand,

5. den dndring av forvaltningsrittens beshut
som klaganden vill fa till stdnd,

6. de bevis som klaganden vill 4beropa och
vad han/hon vill styrka med vatje
sarskilt bevis. ‘

Skrivelsen ska vara undertecknad av
klaganden eller hans ombud. Adressen till
forvaltningsritten framgir av beshitet. Om
klaganden anlitar ombud ska denne sinda in
fullmakt i original samt uppge sitt namn,
adress och telefonnummer.

Om nagon person- eller adressuppgift
andras, ska Ni utan dr6jsmal anmila
indringen till kammarritten.

I mal om Sverprovning enligt lagen
(2007:1091) om offentlig upphandling eller
lagen (2007:1092) om upphandling inom
omridena vatten, energi, transporter och
posttjanster fir avtal slutas innan tiden for
6verklagande av rittens dom eller beslut har
16pt ut. I de flesta fall fir avtal slutas nir tio
dagar har gitt frin det att ritten avgjort
milet eller upphavt ett interimistiskt beshat. I
vissa fall far avtal slutas omedelbart. Ett
6verklagande av rittens avgorande far inte
provas sedan avtal har slutits. Fullstindig
information finns i 16 kapitlet i de ovan

angivna lagarna.

Behover Ni fler upplysningar om hur man
6verklagar kan Ni vinda Er ull
forvaltningsritten.

DV 3109/1D 1.OU




