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FORVALTNINGSRATTENS AVGORANDE

Forvaltningsratten forordnar att upphandlingen ska goéras om.
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YRKANDEN M. M.

Alvesta kommun, V#xj6 kommun, Ljungby kommun, Tingsryds kommun
med bolag, Lessebo kommun, Markaryds kommun, Almhults kommun,
Uppvidinge kommun, Hégsby kommun, AB Lessebohus, Virends R4dd-
ningstjanstforbund, Raddningstjansten Ostra Kronoberg samt Regionfor-
bundet S6dra Sméland (nedan kommunerna) har i samverkan genomfort en
upphandling avseende administration, forsdkring och l§sen for pensioner.

Samordning har skett genom Alvesta kommun.

Enligt tilldelningsbeslut den 9 mars 2010 har de upphandlande myndighe-
terna gillande administration av pensioner beslutat att anta anbud fran

Skandia AB.

Forvaltningsratten har den 18 mars 2010 forordnat att upphandlingen i

denna del inte far avslutas i avvaktan pa att ritten beslutar nigot annat.

Foérutom KPA Pensionsservice Aktiebolag har SPP Liv Pensionstjinst AB
ansokt om dverprovning av nu aktuell upphandling (férvaltningsrittens

mal nr 1648-10).

KPA Pensionsservice Aktiebolag (nedan KPA) ansoker om $verprévning
av kommunernas upphandling och yrkar i forsta hand att anbudsutviirde-
ringen ska goras om utan att beakta Skandia AB:s anbud, i andra hand att
anbudsutvérderingen ska goras om utan beaktande av delkriteriet avseende
“faktureringsrutiner pensionsavgift”, utan beaktande av uppgifter om ran-
tor som inte framgér av Skandias anbud, med beaktande av Skandias on-
linetjénst inte medfor mojlighet att simulera forménen AGF-KL, att franva-
ron av on-linetjdnster avseende PA-KL inte kan rendera i positiva po#ing,
att mdjligheterna att endast utvirdera delar av Skandias on-linetjénst inte
kan medfora att on-linetjansten vid helhetsbeddmningar ska anses évertrif-

fa forvintningarna samt att de stora skillnader som kommunerna har be-
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domt foreligga mellan anbuden avseende support, radgivning och informa-
tion ska beaktas vid po#ngséttning och i tredje hand att upphandlingen ska
goras om. KPA anfor foljande. Mojligheten att simulera formanen AGF-
KL &r ett skall-krav i upphandlingen. Skandia har kontaktat kommunerna
och uppgett att de inte kan erbjuda denna mdjlighet. Av dokumentet
“Komplettering nr 3” framgar att kommunerna franfallit ifrdgavarande
skall-krav. Mgjligheten att simulera AGF-KL ingér 1 KPA:s on-linetjénst.
Vid utvérderingen av on-linetjdnsten har inte mojligheterna att simulera
formanen AGF-KL beaktats alls. Kommunerna har sérbehandlat Skandia
till nackdel f6r anbudsgivare som uppfyller det obligatoriska kravet i an-
budsunderlaget. Kravet att erbjuda en simulering av férménen framstar
som fullt rimligt och kan knappast vara oproportionerligt. Som underkrite-
rium under “Pris” anges “Faktureringsavg, pensionsavg”. Vid utvirdering
av kriteriet har kommunerna tillfort underkriterier pa ytterligare en niva.
Utvarderingen av dessa underkriterier har blivit helt godtyckligt och saknar
helt férankring i vad som offererats. KPA har i sitt anbud redovisat méjlig-
heten att inbetala pensionsmedel vid olika tidpunkter. Kriteriet brister i
transparens, innebir olika behandling av anbudsgivarna, &r inte proportio-
nerliga och r helt odugligt for utvirderingsdndamal. Vid utvdrderingen av
kriteriet "Referensridnta” har kommunerna for Skandia angett en rinta som
inte framgér av Skandias anbud. Kommunerna har ddrmed medgett en
komplettering av Skandia i strid med principerna om transparens och lika-
behandling. Uppgifterna fanns i KPA:s anbud. Vad kommunerna anger om
att dven KPA ombads att komplettera sitt anbud med uppgift om uttagsrin-
ta och att uppgifter skulle saknas i KPA:s anbud &r osant. Vidare framgar
att Skandia saknar on-linetjanster for PA-KL men har vid utvérderingen
tilldelats podng for detta. Av testprotokollet framgar att simuleringsfunk-
tioner for &lderspension och &lderslivranta enligt PA-KL skulle komma att
utvérderas. Nagon simulering av on-linetjanster f6r PA-KL kan knappast
lasas in i Skandia anbud och inte n&dgon fungerande on-linetjénst att utvir-

dera. Vad kommunerna anger om att betyget 0 endast kan erhéllas om
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uppgift om PA-KL inte kan limnas eller om fragan &r obesvarad &r inte
forenligt med principerna om proportionalitet, transparens och likabehand-
ling. KPA:s st6d inom on-linesystem #r betydligt mer omfattande #n Skan-
dias. Vid utvarderingen av tilldelningskriteriet “support, rddgivning och
information” har kommunerna, i strid med anbudsférutsittningarna, tillde-
lat samma podng till samtliga anbud for kriteriet. Det foreligger en rad
brott mot bestdmmelserna i LOU. Om inte brotten forelegat skulle KPA

har tilldelats uppdraget avseende administration fér pensioner.

Kommunerna bestrider ansékan och anfér féljande. Anledningen till att
skall-kravet togs bort var att kravet i efterhand ansags var konkurrensbe-
griansande for samiliga mojliga anbudsgivare. Vid ndrmare analys var det
inte troligt att ndgon av anbudsgivarna kunde uppfylla det stillda kravet.
Kravet togs bort under anbudstiden, dvs. innan anbuden var inlimnade.
Utbetalning av formén enligt AGF-KL &r séllan féorekommande. Orsaken
till att formanen AGF-KL inte var med i testprotokollet var att den ansags
har liten betydelse och sillan forekommer. Det finns idag en begrinsad
marknad som kan erbjuda administration, férsikring och 16sen av pensio-
ner. Kommunernas avsikt med forfrigan och kompletteringar har varit att
s& ldngt som majligt utnyttja den konkurrens som dnd4 finns. Under punkt
2.33 i forfragningsunderlaget framgér att kommunerna har 6nskemal om
att verklig, ej a-contouppgift, pensionsavgift ska debiteras kunden med 30
dagars betalningstid frén ankomstdag. Kommunerna vill ha en skilig fram-
forhallning for att betala rétt belopp i ritt tid och undvika eventuella
réntekostnader och forluster. Rutiner for fakturering av pensioner har dér-
for en stor betydelse for kommunerna. I kommunernas komplettering nr 2
den 11 september 2009, innan anbudstidens utgéng, ges information om
vad som kommer att utvirderas under faktureringsrutiner. Den faststillda
pensionen fér inte kommunerna information om fran KPA forrin sex dagar
innan betalning till KPA ska ske. Det ska noteras att &ven KPA ombads att

komplettera anbudet med uppgift om uttagsrinta da aktuell réntesats &ven
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saknades i deras anbud. Komplettering har skett i enlighet med principerna
for likabehandling. Det har inte stéllts ndgra skall-krav pa att simulering av
PA-KL skulle kunna ske via on-linesystemet. Leverantéren ska enligt kra-
vet, punkten 2.13.3, kunna berékna och redovisa formén enligt PA-KL.
Svaret kan erhallas via Skandias on-linesystem. Mot den bakgrunden har
poéngsittningen gjorts. Betyg 0 innebdr att testpersonen inte kan utvirdera
den aktuella funktionen. Anbud som #r kvalificerade, dvs. den anbudsgiva-
re som redovisar de berdkningar som har efterfragats kan som l4gst erhalla
betyget 1. Hur utvirderingen skulle ske framgick klart i forfragningsunder-
laget dér testprotokollet ingick. Testprotokollet visar klart och tydligt vad
som ska utvirderas i de olika delarna. Nagon férindring av kriterier, vikt-
ning eller hur utvirderingen skulle ske har inte skett. Samma personer har
deltagit i samtliga tester av on-linesystemet. Skandia erhéll 1 poing d& on-
linesystemet ansags ha kvalitetsbrister. Vid testtillfillet kunde uppgiften
inte ldmnas i en absolut nérhet till bestillningen av uppgiften. Det fanns
dock mojlighet att f& fram uppgiften genom det offererade systemet varfor
1 poédng erholls. Anbudsgivarna behandlades lika. Kraven pé likabehand-
ling, icke-diskriminering och 8ppenhet har mot den bakgrunden uppfylits.
Sammanstéllningen i arbetsmaterialet har tillsammans med de skall-krav
som stélls i upphandlingen legat till grund for utvirderingen av support,
information och radgivning. Syftet med dokumentet var att visa en kom-
plett sammanstéllning 6ver vad anbudsgivarna kan erbjuda. Nagot ytterli-
gare underlag for utvirdering av support, information och radgivning finns
inte. Sammantaget bedoms de erbjudna tjéinsterna vara likvardiga. Efter-
som inte ndgra storre skillnader forekommer i anbuden utifran de behov
som fanns sé har samtliga anbudsgivare ocksa fatt betyget 4, dvs. nagot
béttre &n forvintningarna. Kommunerna har under hela upphandlingsforfa-
randet f61jt LOU och principerna om likabehandling, ickediskriminering,
proportionalitet och transparens. Fér det fall domstolen skulle bifalla

KPA:s ans6kan yrkar kommunerna att upphandlingen ska géras om.
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UTREDNINGEN

Av anbudsinbjudan framgér att upphandlingen omfattar ramavtal géllande
pensionsadministration avseende perioden den 1 oktober 2010 — 31 mars
2015 med ritt till forlingning i tva ar med ett ar i taget t o m den 31 mars
2017. Upphandlingen omfattar administration, férsdkring och inlésen av

pensioner. Upphandlingsformen &r 6ppen upphandling.

Av punkt 1.3 i forfragningsunderlaget framgér att de leverantdrer som har
kvalificerat sig till utvarderingsfasen kommer att bli ombedda att presente-
ra sitt on-line system infér en grupp anvéndare (testgrupp). Dérefter kom-
mer gruppen att f4 testa funktionaliteten i systemet bade med anbudsgiva-
rens support och p& egen hand. Under denna testning av systemet kommer
ett protokoll att fyllas i som sedan kommer att anvéndas for utvirdering av

systemets anvéndarvénlighet.

Av punkt 3 i forfrdgningsunderlaget framgér att det anbud som ir det eko-
nomiskt mest fordelaktiga kommer att antas. Utvirderingen kommer avse-
ende pensionsadministration att ske fran kriterierna pris (50 %), on-
linesystem (40 %) samt support, information och radgivning (10 %). Vid

utvirdering tilldelas betyg inom skalan 0-5.

Ay testprotokollet géllande on-linetjdnsten framgar att anbudsgivaren ska
tillhandahéalla en on-linetjdnst dir det ska finnas méjlighet for rittelser,
simuleringar och berékning av olika pensionsuppgifter/férméaner. Anstll-
nings- och l6neuppgifter ska himtas fran respektive upphandlande enhets
personal- och 16nesystem. I utvdrderingen kommer de upphandlande enhe-
terna att bedoma sévil funktion som anvindarvinlighet. Dessa bada delar
ér lika viktiga. Under funktion kommer 8 angivna simuleringsfunktioner
att utvérderas. Under anvindarvinlighet kommer t.ex. hjilpfunktioner,

grénssnitt, ut- och indata och lirbarhet att utvirderas. Utvirderingen kom-
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mer att ske via tester. Anbudsgivaren ska halla testsystem tillgangligt for

de upphandlande enheternas tester.

Enligt punkt 2.33 i férfragningsunderlaget kommer betalningssitt for pen-
sionsavgift/utbetalning att utvdrderas. Enligt komplettering 2 den 11 sep-
tember 2009 kommer hur pensionsmedel debiteras att utvirderas ifran om
pensionsmedel debiteras 4-conto eller verklig kostnad samt antal betal-

ningsdagar for fakturan.

TILLAMPLIGA BESTAMMELSER

Enligt 1 kap 9 § LOU ska upphandlande myndigheter behandla leverants-
rer pé ett likvérdigt och icke-diskriminerande sétt samt genomfora upp-
handlingar pd ett 6ppet sitt. Vid upphandlingar ska vidare principerna om

Omsesidigt erkdnnande och proportionalitet iakttas.

Enligt 16 kap 1 § LOU far en leverantér som anser sig ha lidit skada eller
kan komma att lida skada enligt 2 § i en framstillning till allmén forvalt-

ningsdomstol ansoka om &tgérder enligt den paragrafen.

Av 16 kap 2 § LOU framgar att ritten ska besluta att upphandlingen ska
goras om eller att den fér avslutas forst sedan rittelse gjorts om den upp-
handlande enheten har brutit mot de grundliggande principernai 1 kap 9 §
eller nAgon annan bestdmmelse i denna lag och detta har medfort att leve-

rant6ren har lidit eller kan komma att lida skada.

SKALEN FOR AVGORANDET

De grundldggande principer som ska efterlevas vid all offentlig upphand-
ling &r principerna om icke-diskriminering, likabehandling, transparens

(8ppenhet och forutsebarhet), proportionalitet och msesidigt erkdnnande.
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Prévningen i forvaltningsrétten utgdr en kontroll av om det pa grundval av
vad s6kanden har framfort i malet finns anledning att vidta sddana atgérder
som anges i 16 kap 2 § LOU. For att ett ingripande ska bli aktuellt krdvs
ocksa att sdkanden kan visa att han lidit eller kan komma att lida skada pa

grund av att den upphandlande myndigheten brutit mot LOU.

Utvérderingen

Regeringsritten har i RA 2002 ref. 50 uttalat att de skiftande forhallanden
som forekommer i det ekonomiska livet kan géra att dven forfragningsun-
derlag och utvérderingsmodeller som inte dr optimalt utformade far godtas
under férutsdtining att de principer som bir upp LOU och gemenskapsriit-
ten inte trdds f6r ndr. Av domen foljer ocksé att det forhallandet att en
upphandlande enhet anvinder sig av ytterligare mitverktyg vid utvéarde-
ringen kan godtas under forutsittning att dessa héaller sig inom ramen for

forfragningsunderlaget.

Den aktuella réntesatsen for utldning framgick inte av KPA:s anbud. KPA
har i komplettering via e-post den 9 december 2009 limnat denna uppgift,
dvs. efter anbudstidens utgang. Skandia har sélunda inte sérbehandlats ge-

nom denna komplettering.

[ alla upphandlingar férekommer vérderingar av anbuden som gérs av den
upphandlande myndigheten. Av kommunermas forfragningsunderlag fram-
gér vilka kriterier som hénsyn ska tas till vid utvérderingen och hur dessa
ska viktas. Det framgér vidare hur poéngsittning av underkriterierna och
hur dessa ska viktas. Forfragningsunderlaget far anses vara sa klart och
tydligt utformat att en leverantdr pd grundval av detta kunnat avgora vad
kommunerna tillméter betydelse vid upphandlingen och dérigenom &ven

skapa sig en bild av méjligheterna att ligga ett konkurrenskraftigt anbud.
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Det finns inte ndgot hinder f6r en myndighet att vid en upphandling av nu
aktuellt slag anvénda sig av utvirderingsmodeller som baserar sig pa en
testgrupps bedémningar av sina upplevelser av tjansterna i olika avseen-
den. De subjektiva utvirderingskriterierna i form av testgruppens upplevel-
ser av tjdnsterna i frdga kan inte i sig anses vara av sidan omfattning att

forfarandet strider mot de krav som uppstills i LOU.

Av utredningen 1 malet kan inte utldsas annat 4n att utvirderingen har
gjorts inom ramen for forfragningsunderlaget. Nagon sérbehandling av viss
leverantdr synes ej ha skett. Vad KPA anfort betréiffande kommunernas
anbudsutvérdering ger saledes inte skal att ifrigasitta att denna gjorts pé
objektiva grunder. Det &r inte visat annat &n att utvirderingen har skett i

enlighet med bestdimmelserna i LOU.

Fordandringen av skall-krav

Kommunerna har i komplettering 3 meddelat anbudsgivarna att skall-
kravet, som innebar att AGF-KL skulle kunna simuleras i systemet, har
tagits bort. Kompletteringen har meddelats anbudsgivarna innan anbudsti-

dens utgang.

Kommunerna har uppgett att anledningen till att skall-kravet togs bort var
att funktionen mycket sillan anvinds och slar hért mot flertalet anbudsgi-
vare och ddrmed onddigt begrinsar konkurrensen. Kravet ansags inte n6d-

véndigt for att uppna syftet med upphandlingen.

En éndring 1 ett skall-krav i forhéllande till det ursprungliga forfragnings-
underlaget bor normalt ses som en visentlig forandring (jfr Konkurrens-
verkets granskningsrapport “Lénsrétternas domar om offentlig upphand-

ling” 2007:2 s. 58 och Kammarréttens i Géteborg dom i mal nr 1 132-10).
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Fér att en upphandlande myndighet ska tillgodose likabehandlings- och
oppenhetsprincipen &r det inte tillrickligt att den upphandlande myndighe-
ten, pa det sétt som skett i méalet, endast annonserar visentliga forandringar
av forfragningsunderlaget i en komplettering inom ramen for den pagaende
upphandlingen. Upphandlande myndighet méste istillet formellt avbryta
den pagéende upphandlingen och pabérja en ny upphandling genom att

publicera ett meddelande om den nya upphandlingen.

Foréndringarna av villkoren i forfragningsunderlaget kan ha medfort att det
funnits potentiella leverantorer som avhallit sig fran att inge anbud med
anledning av villkorens ursprungliga utformning, men som, om de hade
haft kdnnedom om villkorens slutliga utformning hade varit intresserade av
att delta i anbudsgivningen. Den vidtagna féréndringen i forfragningsun-
derlaget far dérfor anses innebira att kommunerna forfarit pa ett sitt som

strider mot séval likabehandlings- som 8ppenhetsprincipen.

Forvaltningsritten finner att ovan redovisade brister far anses ha medfort
skada eller risk {or skada foér KPA. Den aktuella bristen dr hinforlig till
forfragningsunderlaget och kan darfor inte atgérdas pa annat sitt &n att

upphandlingen ska géras om.

HUR MAN OVERKLAGAR, se bilaga (Dv 3109/1d)
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