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Forvaltningsratten i Malmo
Box 4522
203 20 Malméo

Ansokan om upphandlingsskadeavgift

Sokande
Konkurrensverket, 103 85 Stockholm

Motpart
Kristianstads kommun, 291 80 Kristianstad

Saken

Upphandlingsskadeavgift enligt 21 kap. 1 § 3 lagen (2016:1146) om upphandling
inom forsorjningssektorerna (LUF)

Yrkande

Konkurrensverket yrkar att forvaltningsratten enligt 21 kap. 1 § 3 LUF beslutar att
Kristianstads kommun ska betala 800 000 (attahundra tusen) kronor i
upphandlingsskadeavgift.

Adress 103 85 Stockholm
Besiksadress Ringvigen 100
Telefon 08-7001600
konkurrensverket@kkv.se



KONKURRENSVERKET ANSOKAN

Swedish Competition Authority 2020-01-23 Dnr 60/2020
Grunder
1. Kiristianstads kommun (kommunen) har den 25 januari 2019 ingéatt ett avtal

avseende nybyggnation av en anlaggning for lakemedelsrening vid
Degeberga reningsverk med NCC Sverige AB (NCC) utan féregaende
annonsering enligt 19 kap. 9 § LUF, se bilaga 1. Det saknades forutsattningar
att ingd avtal utan sddan annonsering. Avtalet utgér darmed en otillaten
direktupphandling.

Bakgrund och omstéandigheter

2.

Kommunen annonserade under hésten 2016 en upphandling av projektet
Utbyggnad av Centrala reningsverket (CRV) i Kristianstad. Projektet
foranleddes av ett behov av att kunna mota 6kad belastning, bland annat i
form av 6kad befolkning och ytterligare avloppsvattenméngder fran
livsmedelsindustrin samt for att kunna uppfylla de skdrpta reningskrav som
forvantades bli aktuella i samband med ett nytt tillstind om utslappsvillkor
enligt miljobalken. Dessutom beddmdes reningsverket vara allmant slitet och
i stort behov av renovering, se bilaga 2, AFA. 2.1.

Upphandlingen annonserades som en totalentreprenad i utokad samverkan,
sa kallad partnering.

I de administrativa foreskrifterna (bilaga 2) AFD.1 angavs att CRV kunde
komma att byggas ut i etapper och att projektet var uppdelat i tva faser. Fas 1
avsag val av process, principiell layout och programhandlingar inklusive
slutkostnadskalkyl. Fas 2 avsag uppforandet av nya byggnader, maskin- el-,
styr- och ventilationsinstallationer, driftsdttning samt intrimning av process.
Kontrakt for Fas 2 skulle komma att tecknas efter genomforandet av Fas 1
under forutsdttning att politiska beslut fattats och att tillstand enligt
miljobalken erhdllits som medgav att utbyggnaden kunde pabdrjas samt att
parterna under Fas 1 enats om handlingarnas innehall och nivan pa
projektbudgeten (AFD. 11).

Den 16 juni 2017 ingick kommunen ett avtal for Fas 1 i projektet. Avtalet
ingicks med NCC och bendmndes ”"Kontrakt for Fas 1, objektnamn Dnr TN
2012/1246 Utbyggnad av centrala reningsverket (CRV)”, se bilaga 3. Av
protokollet fran styrgruppsmote nr 11 den 25 oktober 2018, se bilaga 4,
framgick att projektets olika delar skulle upphandlas som delprojekt och att
projektets delar bestod av':

1 Se avsnitt 8 “Beslutspunkter”.
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Markarbeten (alla inom omradet)
Inloppspumpstation
Forbehandling

Biosteg

Slambehandling

Pannrum

Supportsystem

Ny hogspanningsdel
Upprustning befintliga lokaler
10 Rivning

O XN TN

6. Genomfdrandet av Fas 1 resulterade i ett underlag for Fas 2. Den 25 januari
2019 ingick kommunen sedermera ett avtal benamnt
”Ramentreprenadkontrakt Fas 2 Utbyggnad av centrala reningsverket (CRV)
i Kristianstad, Objektnamn Dnr TN 2012/1246”med NCC
(Ramentreprenadkontraktet), se bilaga 5.

7. 118§iRamentreprenadkontraktet angavs att utbyggnaden av CRV skulle
genomforas etappvis i foljande tolv delentreprenader:

Slambehandling etapp 1
Markarbeten (alla inom omradet)
Inloppspumpstation
Forbehandling

Biosteg

Slambehandling etapp 2
Pannrum

Supportsystem

Ny hogspanningsdel

10 Upprustning befintliga lokaler
11. Rivning

12. Ovrigt

O PN

8.  For respektive delentreprenad skulle ett separat och mer detaljerat kontrakt
ingés, benamnt avropskontrakt.?

9. Parallellt med projektet rorande utbyggnaden av CRV pagick det inom
kommunen planer for lakemedelsrening av avloppsvatten till reningsverken.
Kommunen ansokte med anledning av dessa planer bidrag fran
Naturvardsverket for att bygga en sddan anlaggning i kommunen.
Kommunen har anfort att en forutsattning for att ta del av bidraget var att
kommunen skulle ha ett separat projekt benamnt “Lakemedelsrening vid
Degeberga avloppsreningsverk (ARV)”. Fragan om hur detta projekt skulle

2 Se 1 § i Ramentreprenadkontraktet.
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10.

11.

upphandlas diskuterades vid ett referensgruppsmote avseende forstudien for
detta projekt den 20 december 2018. Kommunen konstaterade vid métet att
ett separat upphandlingsforfarande for projektet omojligt skulle hinnas med,
se bilaga 6 punkt B.4. Efter att flera alternativ diskuterats lutade
referensgruppen mot att den basta upphandlingsmetoden vore att bestélla ett
tillagg till samverkansentreprenaden pa CRV. Ett sddant tillagg beslutades
vid styrgruppsmote nr 13 for “Utbyggnad av CRV” den 25 januari 2019, se

bilaga 7, punkt 6.

Delentreprenad nr 12 ”Ovrigt” i Ramentreprenadkontraktet kom darmed att
avse tillbyggnad av en anldggning for lakemedelsrening vid Degeberga
reningsverk. Den 25 januari 2019 ingick kommunen ett avtal med NCC
benamnt ” Avropskontrakt for Fas 2, Delentreprenad nr 12,
Lakemedelsrening Degeberga, Objektnamn Dnr TN 2012/1246” (Avtalet).> Av
bilaga 1 till Avtalet framgar att det ar fraga om en tillbyggnad till befintlig
reningsverksbyggnad (Degeberga) med en yta av 85-120 kvadratmeter.

Det ar Avtalet som ingicks med NCC den 25 januari 2019 som ligger till
grund for denna ansokan om upphandlingsskadeavgift.

Avtalet avseende tillbyggnaden av Degeberga reningsverk utgor en otillaten
direktupphandling

12.

13.

Tillbyggnaden av Degeberga reningsverk omfattades inte av den
konkurrensutsatta upphandlingen rorande utbyggnaden av CRV. Ratten att
utfora projektet avseende Degeberga har i stéllet direkttilldelats NCC. Det
saknades forutsittningar att genomfora direkttilldelningen utan foregaende
annonsering. Avtalet utgor darmed en otillaten direktupphandling.

Konkurrensverket utvecklar detta narmare nedan.

Upphandlingen omfattas av LUF

14.

15.

16.

Enligt 1 kap. 2 § LUF ar lagen tillamplig for upphandling av varor, tjanster
och byggentreprenader som genomfors av en upphandlande enhet for
verksamhet inom omradena vatten, energi, transporter eller posttjanster
enligt 2 kap. 1-8 §§ LUF (upphandling inom foérsorjningssektorerna).

Enligt 2 kap. 1 § LUF omfattas verksamhet som avser dricksvatten av lagen,
om verksamheten bestér av tillhandahallande eller drift av fasta publika nat i
samband med produktion, transport eller distribution av dricksvatten, eller
leverans av dricksvatten till publika nat.

LUF ér aven tillamplig f6r upphandling som har anknytning till
bortskaffandet eller rening av avloppsvatten och som genomfdrs av en

3 Se bilaga 1.
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17.

18.

19.

20.

upphandlande enhet som bedriver verksamhet inom en av

forsorjningssektorerna (i detta fall verksamhet som avser dricksvatten enligt
2 kap. 1 § LUF). Detta framgar av 2 kap. 4 § LUF.#

Enligt 6 § lagen (2006:412) om allmdnna vattentjanster (VA-lagen) har
Sveriges kommuner huvudansvaret for den allménna
dricksvattenforsorjningen. Enligt 2 § VA-lagen avses med vattenforsorjning
ett tillhandahallande av vatten som ar lampligt f6r normal
hushéllsanvandning.

Av information fran kommunens webbplats framgar att den tekniska
forvaltningen i kommunen (VA-avdelningen) ansvarar for driften av
kommunens 20 vattenverk.> De kommunala vattenverken forser cirka 20 000
abonnenter i kommunen med dricksvatten. Bland abonnenterna finns villor
och flerbostadshus, men dven stora matindustriforetag.c Kommunen har dven
ansvaret fOr rening av avloppsvatten. Detta sker vid kommunens elva
reningsverk som hanterar avlopp ifran saval hushall som stora
livsmedelsindustrier.”

Kommunen &r vidare en upphandlande myndighet enligt 1 kap. 23 § LUF
och ddarmed en upphandlande enhet enligt 1 kap. 22 § LUF.
Konkurrensverket bedomer mot bakgrund av detta att kommunen bedriver
verksamhet som avser dricksvatten enligt 2 kap. 1 § LUF.

Enligt 1 § i Avtalet omfattar entreprenaden vid Degeberga reningsverk
tillbyggnation av en anldggning for rening av lakemedelsrester. Enligt
Konkurrensverkets beddmning har Avtalet sdidan anknytning till rening av
avloppsvatten som kravs enligt 2 kap. 4 § 2 LUF. Upphandlingen faller
darmed inom LUF:s tillimpningsomrade.

Avtalets karaktar och varde

21.

22.

Avtalet ar ett byggentreprenadkontrakt enligt 1 kap. 8 § LUF.

Av 5 kap. 2 § LUF framgar att vardet av en upphandling ska berdknas till det
totala belopp som ska betalas. Av 5 kap. 8 § LUF framgar att det i vardet av
en upphandling av en byggentreprenad, utover det belopp som ska betalas
for entreprenaden, ska inga vardet av de varor och tjanster som den
upphandlande enheten tillhandahéller entreprendren och som ar nddvandiga
for att entreprenaden ska kunna fullgoras. Metoden for att uppskatta en

4 Se dven prop. 2015/16:195 Del 2 s. 1173.

5 Se www kristianstad.se/sv/kommun-och-politik/kommunens-organisation/forvaltningar/teknik/.

6 Se www kristianstad.se/sv/bygga-bo-och-miljo/vatten-och-avlopp/dricksvatten/kommunalt-dricksvatten/.
7 Se www kristianstad.se/sv/bygga-bo-och-miljo/vatten-och-avlopp/avlopp/kommunalt-avlopp/.
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23.

24.

25.

upphandlings varde far enligt 5 kap. 5 § LUF inte viljas i avsikt att undvika
att bestimmelserna om upphandling 6ver troskelvardena blir tillampliga.

Troskelvardet for upphandlingar av byggentreprenader enligt LUF uppgick
2019 till 52 620 561 kronor. Foér upphandlingar vars varde berdknas
understiga troskelvardet géller reglerna i 19 kap. LUF. Detta framgar av

19 kap. 1 § LUF.

Enligt uppgift fran kommunen uppgar Avtalets varde till 11 000 000 kronor
exklusive mervardesskatt. Konkurrensverket finner inte skal att ifrdgasatta

uppgiften.

Enligt 19 kap. 8 § LUF ska vardet av en upphandling uppskattas till det totala
belopp som ska betalas i upphandlingen. Upphandlingens varde ska darfor
bestammas till 11 000 000 kronor exklusive mervardesskatt.

Tillbyggnaden av Degeberga reningsverk omfattas inte av den konkurrensutsatta
upphandlingen

26.

27.

28.

Enligt huvudregeln i LUF ska upphandlingar annonseras och alla
leverantorer ska darigenom fa mojlighet att lamna, respektive ansoka om att
fa lamna, anbud. Upphandlingar med ett vdarde som understiger den sa
kallade direktupphandlingsgransen (1 092 436 kronor) behover inte
annonseras. For att ett avtal med ett varde som Overstiger
direktupphandlingsgransen ska fa ingas utan foregdende annonsering kravs
att ndgot av de sdrskilt angivna undantagen i LUF ér tillampliga. Undantagen
fran skyldigheten att annonsera upphandlingar ska tolkas restriktivt.?

Upphandlingens varde har bestamts till 11 000 000 kronor exklusive
merviardesskatt (se punkt 23). Upphandlingens varde 6verstiger darmed
direktupphandlingsgransen, vilket innebar att den borde ha annonserats i
enlighet med huvudregeln i 19 kap. 9 § LUF.

Som redogjorts for ovan (punkt 2) omfattade projektet “Utbyggnad av CRV”
en utbyggnad, anpassning och renovering av det centrala reningsverket i
Kristianstad. Projektet hade sin grund i ett behov att kunna mota 6kad
belastning och skarpta reningskrav. Upphandlingen av utbyggnaden av CRV
annonserades i oktober 2016. I upphandlingsdokumenten anges under
rubriken ”Orientering om objektet” att Kristianstad centrala reningsverk

8 Se bland annat EU-domstolens dom i mal C-199/85 kommissionen mot Italien, punkt 14, de férenade malen C-20/01
och C-28/01 kommissionen mot Tyskland, punkt 58, mal C-385/02 kommissionen mot Italien, punkt 19, mal C-394/02
kommissionen mot Grekland, punkt 33 och mal C-26/03 Stadt Halle och RPL Lochau, punkt 46. Se dven forarbets-
uttalanden i prop. 2006/07:128 Del 1 s. 291 samt Hogsta forvaltningsdomstolens uttalanden i RA 2005 ref. 10,

RA 2008 ref. 79 och RA 2009 not 134.
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(CRV) ska byggas ut och att objektet dr beldget i sodra delen av staden pa
fastigheten Kristianstad 3:32.°

29. Upphandlingsféremalet beskrivs darutover med hjalp av foljande dokument:

en Oversiktskarta av CRV

ett oversiktsfoto av CRV

en iKarta av CRV

en rapport som redogor for lamplig teknik och omfattning av
ombyggnaden av CRV samt investeringskostnader for ett huvudalternativ
samt forslag pa utbyggnadsetapper for CRV (Lovgren vattenprocess AB:s
rapport)

5. El-standard for CRV

Maskinstandard f6r CRV

7. Projektdirektiv for CRV

LN

.0\

30. Det framgar saledes inte ndgonstans i upphandlingsdokumenten for
projektet avseende CRYV att en tillbyggnad av ett helt annat reningsverk,
Degeberga reningsverk, skulle kunna utgora en del av
upphandlingsféremalet. Tvartom framgar klart av protokollet fran
referensgruppsmotet den 20 december 2018 (bilaga 6) att projektet avseende
Degeberga lades till det redan pagdende projektet avseende CRV for att ett
separat upphandlingsforfarande beddmdes omdgijligt att hinnas med. I samma
dokument konstaterades att nagon laglig majlighet till direktupphandling
inte fanns och att ett alternativt férfarande hade kunnat vara att avropa pa ett
ramavtal avseende Tollarps vattenverk.'® Dessutom tillkom delprojekt nr 12
”Ovrigt”, som kom att omfatta tillbyggnaden av Degeberga, forst i Fas 2 av
projektet (jfr punkt 5 och 7 ovan). De 6vervdaganden som gjordes och atgarder
som vidtogs avseende tillbyggnaden av Degeberga reningsverk har saledes
dgt rum i tiden efter att den konkurrensutsatta upphandlingen genomforts.

31. Av principerna om likabehandling och 6ppenhet foljer krav pa att foremalet
for varje kontrakt liksom dess tilldelningskriterier ar klart definierade.! I det
ligger att innehallet i upphandlingsdokumenten ska vara sa klart, precist och
otvetydigt att alla rimligt informerade och normalt omsorgsfulla
anbudsgivare forstar och tolkar det pa samma sdtt.!? Det dr inte forenligt med
upphandlingsreglerna att tilldela ett kontrakt pa grundval av tilldelningen av
ett annat kontrakt.’® Att ett projekt majliggor samordning med andra projekt

9 Se bilaga 2, AFA.22 och AFD.1.

10 Se bilaga 5 punkt B.4.

11 Se C-340/02 Kommissionen mot Frankrike, punkterna 34-36 och C-299/08 Kommissionen mot Frankrike, punkt 41. Se
dven C-448/01 EVN och Wienstrom, punkterna 56-57.

12 Se C-368/10 Kommissionen mot Nederlinderna, punkt 109.

13 Se C-340/02 Kommissionen mot Frankrike, punkterna 34-36. I malet hade en projekttiavling genomforts i enlighet
med gillande regler. I upphandlingsdokumenten hade det angivits att vinnaren skulle kunna komma att tilldelas
ytterligare ett kontrakt, vilket ocksé gjordes. Foremalet for det senare kontraktet hade dock inte kravstillts eller
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32.

gor det sdledes inte mgjligt att tilldela kontrakt for senare projekt till den som
vunnit upphandlingen av det forsta kontraktet utan att detta varit del av den
ursprungliga annonseringen.

Konkurrensverket finner sammanfattningsvis att tillbyggnaden av Degeberga
reningsverk inte omfattades av den konkurrensutsatta upphandlingen utan
direkttilldelades NCC utan foregdende annonsering. Avtalet har darmed
tillkommit genom en otillaten direktupphandling. Det har inte framkommit
nagra omstandigheter som medfor att nagot av de sarskilda undantagen fran
annonseringsskyldigheten i LUF har varit tillampliga.

Upphandlingsskadeavgift

33.

34.

35.

36.

37.

Vid en otillaten direktupphandling far enligt 21 kap. 1 § 3 LUF en allmén
forvaltningsdomstol efter ansdkan av Konkurrensverket besluta att en
upphandlande myndighet ska betala en upphandlingsskadeavgift. Det finns
inget krav pa att den upphandlande myndigheten ska ha agerat med uppsat
eller av oaktsamhet for att en avgift ska kunna domas ut. Bristande
kdannedom om gallande rétt eller missforstand om lagstiftningens innehall
utgor inte heller ndgon ursakt for en overtradelse.!*

En upphandlingsskadeavgift ska vara effektiv, proportionerlig och
avskrackande. Syftet med avgiften ar bland annat att sakerstalla att
upphandlingsreglerna f6ljs och att skattemedlen anvands pa ett korrekt satt.'s

En upphandlingsskadeavgift ska uppga till lagst 10 000 kronor och hogst tio
miljoner kronor. Avgiften far inte Gverstiga tio procent av kontraktsvardet.
Det hogsta avgiftsbeloppet dr reserverat for sarskilt graverande fall.'®
Konkurrensverket har berdknat kontraktsvardet till 11 000 000 kronor (se
punkt 25 ovan). Upphandlingsskadeavgiften kan darfor uppga till hogst
1100 000 kronor (11 000 000 x 0,1).

Vid faststédllande av upphandlingsskadeavgiftens storlek ska sarskild hansyn
tas till hur allvarlig 6vertrdadelsen ar. I ringa fall ska nagon avgift inte
beslutas. Avgiften far efterges om det finns synnerliga skal. Detta foljer av

21 kap. 5 § LUF.

Upphandlingsskadeavgiftens storlek ska bestimmas med hansyn till alla
relevanta omstandigheter, saval forsvarande som formildrande, i det
enskilda fallet inom ramen for avgiftens avskrackande syfte. Utgangspunkten

varit foremal for utvéardering i den ursprungliga upphandlingen. Domstolen kom fram till att det andra
kontraktet inte kunde anses folja pa projekttavlingen och att annonseringsskyldigheten for detta kontrakt inte
uppfyllts. Se dven C-299/08 Kommissionen mot Frankrike, punkt 41.

14 Prop. 2009/10:180 Del 1, s. 193 och 368.

15 A. prop. s. 196-197.

16 Se Hogsta forvaltningsdomstolens avgérande HFD 2014 ref. 69.
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ar att avgiften ska bestdimmas sa att myndigheten, och dven andra
myndigheter, foljer upphandlingsreglerna. Av betydelse dr bland annat den
upphandlande myndighetens agerande. Ju allvarligare 6vertradelsen kan
anses vara, desto hogre belopp bor avgiften faststallas till.'” Det ska aven
vagas in hur klar 6vertradelsen kan anses vara. Omstandigheten att t.ex.
rattslaget ar oklart kan paverka sanktionsvardet sa att Overtradelsen anses
mindre allvarlig. Aven forhallanden hos den upphandlande myndigheten
som exempelvis ett upprepat beteende att gora otillatna direktupphandlingar
kan ses som en forsvarande omstiandighet.!® Otillatna direktupphandlingar ar
en av de allvarligaste overtrddelserna inom upphandlingsomradet och
sanktionsvardet ska darfor ofta vara hogt.!

38. Idetta fall ar det fraga om en otilldten direktupphandling vilket talar for ett
hogt sanktionsvarde. Réttsldget kan inte anses oklart. Omstandigheterna i
ovrigt ar enligt Konkurrensverkets bedomning varken forsvarande eller
formildrande. Vid en sammantagen bedomning av omstandigheterna i
arendet anser Konkurrensverket att en upphandlingsskadeavgift om 800 000
kronor ar en avskrackande och proportionerlig sanktion for den aktuella
overtradelsen.

Marie Ostman

Natacha Otte Widgren

Bifogas
Bilaga 1 —~Avropskontrakt for Fas 2, Delentreprenad nr 12, Lakemedelsrening
Degeberga, Objektnamn Dnr TN 2012/1246” fran den 25 januari 2019.

Bilaga 2 — Administrativa foreskrifter for Utbyggnad av Centrala reningsverket
(CRV) Kristianstad fran den 5 oktober 2016.

Bilaga 3 — Kontrakt for Fas 1, objektnamn Dnr TN 2012/1246 Utbyggnad av
centrala reningsverket (CRV) fran den 16 juni 2017.

17 Prop. 2009/10:180 s. 197 och 369-370.

18 A. prop. s. 197-198 och 369-370.

19 A. prop. s. 197 och jfr exempelvis HFD 2014 ref. 69 och Kammarritten i Goteborgs domar den 20 november
2014 i mal nr 4402-14 och den 2 december 2014 i mal nr 4915-13.
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Bilaga 4 — Protokoll fran styrgruppsmote nr 11 den 25 oktober 2018.

Bilaga 5 - Ramentreprenadkontrakt Fas 2 Utbyggnad av centrala reningsverket
(CRV) i Kristianstad, Objektnamn Dnr TN 2012/1246” fran den 25 januari 2019.

Bilaga 6 — Protokoll fran referensgruppsmate avseende forstudie
Lakemedelsrening vid Degeberga reningsverk fran den 20 december 2018.

Bilaga 7 — Protokoll fran styrgruppsmote nr 13 den 25 januari 2019.



