Sida 1 (9)

FORVALTNINGSRATTEN DOM Mal nr
I STOCKHOLM 2019-01-07 20506-18
¢ it Meddelad i Stockholm 8
V2 Avdelning 30 KONKURRENSVERKET
20/9-0/~07
SOKANDE Avd
Borderlight AB, 556595-6363 Dnr
KSor  Aktbil

Ombud: Advokaterna Carl Bokwall och Lina Hékansson Keftén-samt
bitrddande juristen Erik Sollenberg

Bokwall Rislund Advokatbyra KB

Skeppsbron 32

111 30 Stockholm

MOTPART
Polismyndigheten

Ombud: Advokat Mikael Nelson och bitrddande juristen Bianca R6nngren
Time Advokatbyra KB

Box 590

114 11 Stockholm

SAKEN
Upphandling pa forsvars- och sikerhetsomradet

FORVALTNINGSRATTENS AVGORANDE

Forvaltningsritten avslar ansékan.

Dok.Id 1023034

Postadress Besoksadress Telefon Telefax Expeditionstid
Tegeluddsvigen 1 08-561 680 00 08-561 680 01 mandag—fredag
115 76 Stockholm E-post: avd30.fst@dom.se 08:00-16:30

www.domstol.se/forvaltningsratt



Sida 2
FORVALTNINGSRATTEN DOM 20506-18
[ STOCKHOLM

YRKANDEN M.M.

Bakgrund

Polismyndigheten har genomf6rt en upphandling av transmissionstjanster
for datakommunikation, dnr PVS-937-7515/12. Upphandlingen gjordes
genom ett forhandlat forfarande i enligt lagen (2011:1029) om upphandling
pé forsvars- och sikerhetsomradet (LUFS). Den 31 augusti 2018 beslutade
Polismyndigheten att avbryta upphandlingen.

Borderlight AB

Borderlight AB yrkar att forvaltningsritten ska ingripa mot upphandlingen.
Bolaget menar att Polismyndighetens beslut att avbryta upphandlingen ska
upphévas. Enligt bolaget har det funnits ett giltigt anbud fran bolagets sida.
Bolaget anser vidare att forutséttningarna for anskaffningen inte har dndrats

pa ett sddant sitt att upphandlingen kunnat avbrytas.

Polismyndigheten har inte sakligt godtagbara skil att avbryta upphandlingen
och har ddrmed avbrutit upphandlingen i strid mot de grundldggande upp-
handlingsrittsliga principerna som kommer till uttryck i 1 kap. 16 § LUFS.
Bolaget hade tilldelats avtalet om det inte vore for att Polismyndigheten
felaktigt hade avbrutit upphandlingen. Bolaget har ddrmed lidit eller i vart
fall riskerat att lida skada.

Polismyndighetens pastaenden om fordndringar i teknik, sédkerhetspolitiskt
ldge och lagstiftning &r allmént hallna och det &r oklart pa vilket sétt och vid
vilken tidpunkt Polismyndigheten menar att det har skett férdndringar som
har gjort det nodvéndigt att dndra kraven och villkoren i den padgaende upp-
handlingen. Polismyndigheten maste i vart fall vid den tidpunkt da till-

delningsbeslutet meddelades ha haft for avsikt att teckna kontrakt samt
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ansett att upphandlingen motsvarade myndighetens behov. Vid den muntliga
forhandling som hélls den 7 mars 2018 i samband med bolagets ans6kan om
dverprovning av upphandlingen, forsvarade Polismyndigheten sitt till-
delningsbeslut. Detta talar for att myndigheten dven vid denna tidpunkt
ansag att upphandlingen motsvarande dess behov och att man avség att
teckna kontrakt avseende upphandlingsforemalet. Det ifrdgasitts att det
under tiden fran mars 2018, eller i vart fall juni 2018, fram till den 6 juli
2018 nir Polismyndighetens nya strategi beslutades, skulle ha skett sddana
avgorande eller genomgripande foriandringar som innebér att de obligato-
riska kraven och villkoren i upphandlingen maste dndras. Det giller sérskilt
mot bakgrund av att Polismyndigheten utformat den pagaende upphandling-
en i syfte att sékerstilla att de upphandlade tjinsterna kan anpassas efter ett
foranderligt behov av kapacitet, tillgdnglighet och volymer. Polismyndig-
heten anger t.ex. i anbudsinbjudan att antalet orter dér myndigheten &dr verk-
sam kan komma att variera under avtalstiden och att myndigheten ser en
6kad bandbreddsanvindning under de kommande &ren. Det kan vidare kon-
stateras att alla kapacitetskrav, inklusive bandbredd, tillgdnglighet och efter-
fragade volymer, i upphandlingen gér att dndra bade i h6jande och sinkande
riktning. Samtliga fordndringar som Polismyndigheten nu gor géllande kan

darfor genomforas inom ramen for den pagaende upphandlingen.

Den totala avtalstiden pé det upphandlade avtalet dr sju &r. Vidare hade
Polismyndigheten riknat med en inforandetid for den nya leverantéren pa
14 ménader. Om avtal hade tecknats i enlighet med det ursprungliga till-
delningsbeslutet hade den nya transmissionstjdnsten saledes kunnat vara
inford tidigast i augusti/september 2018, dvs. under samma period som
avbrytandebeslutet meddelades. Det forefaller inte sannolikt att Polis-
myndigheten skulle ha misslyckats med att uppskatta det framtida behovet
och den framtida utvecklingen att syftet med upphandlingen skulle ha f6r-
fallit redan innan inférandet av tjénsten hunnit firdigstéllas. Det framstar i

stdllet som langt mer sannolikt att det egentliga skilet till avbrytandebeslutet
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varit forvaltningsrittens dom i det tidigare 6verprévningsmaélet och Polis-

myndighetens ovilja att ritta upphandlingen i enlighet med domen.

Den strategi (PM 2018:23) som Polismyndigheten hdnvisar till antogs den 6
juli 2018, men arbetet med att ta fram strategin paborjades redan under
sommaren 2017. Det 4r oklart varfor Polismyndigheten tillmiter strategin en
sadan betydelse eftersom den endast innehéller dvergripande méalséttningar
for Polismyndighetens verksamhet. Strategin innehéller inte ndgot som ger
stod for att Polismyndigheten &r i behov av en kraftigt féréindrad trans-

missionskapacitet jamfort med vad som upphandlats.

Riksrevisionen har vidare publicerat en rapport under 2015 dér det framhalls
att den IT-relaterade brottsligheten 6kar kraftigt. [ anledning av rapporten
inledde regeringen en dialog med Polismyndigheten avseende Riks-
revisionens rekommendationer och Polismyndigheten skrev i december pa
sin hemsida att man vidlkomnar Riksrevisionens synpunkter och att det
pagar en ett arbete med att stirka formaga att arbeta mot IT-brott. Aven
Brottstorebyggande radet konstaterar i en rapport fran 2016 att den IT-
relaterade brottsligheten Skar samt att 6kningen varit tydlig sedan ar 2006.
Att den IT-relaterade brottsligheten Skar och att detta kan medfora operativa
utmaningar f6r Polismyndigheten &r alltsd ingenting som har skett nyligen.
Dessa omstéindigheter har forelegat och varit kiinda av Polismyndigheten
under lang tid. Myndigheten har trots detta valt att meddela tilldelnings-
beslut i upphandlingen och att forsvara tilldelningsbeslutet i den dver-
prévningsprocess dér skriftvixlingen pagick till maj 2018. Att den ckade
[T-brottsligheten skulle ha fordndrat forutséttningarna for upphandlingen av

transmissionstjdnster forefaller ddrmed inte sdrskilt sannolikt.

Polismyndighetens antagna strategi beror inte pa att det skulle ha skett en
kraftig allmén datatillvdxt inom myndigheten eller under i vilken tidsperiod

denna tillvaxt skulle ha skett. Polismyndigheten har for Svrigt redan i
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anbudsinbjudan forutsett en skad bandbreddsanvindning. Det dr darfor
oklart varfor detta skulle utgdra en fordndrad forutsittning eller skil att av-
bryta upphandlingen. Under alla omsténdigheter kan det eventuellt Skade
behovet av transmissionskapacitet tillgodoses genom den befintliga upp-
handlingen. Det framgér av forfrigningsunderlaget att Polismyndigheten har
ritt att under avtalstiden uttka leverantdrens atagande avseende data-
transmissionstjinsten genom bestillning av leverans av tillkommande
transmissionsuppkopplingar. P4 97 procent av de adresser som varit aktuella
i upphandlingen har Polismyndigheten efterfrdgat en bandbredd pa

100 Mbit/s eller ldgre, vilket innebir att bandbredden pa dessa adresser kan
uppgraderas 100 gnger eller mer inom ramen for prislistan och Polis-
myndighetens obligatoriska krav att tillhandahélla anslutningar upp till 10
Gbit/s.

Eftersom lagstiftning uppdateras och foridndras lopande ligger det i sakens
natur att ny lagstiftningen kan antas och trida i kraft under pdgdende upp-
handling. Ny lagstiftning kan drfor inte i sig utgdra sakligt godtagbara skl
att avbryta en upphandling. Polismyndigheten har varken redogjort for vilka
forandringar i den nya lagstiftningen som innebr att Polismyndighetens
behov av transmissionstjinsten har foriandrats eller vilka fordndringar i upp-
handlingen som 4r nddvindiga att gora i ljuset av den nya lagstiftningen.

Det ifrigasitts att den nya lagstiftningen &ver huvud taget skulle paverka
Polismyndighetens behov eller kravstillningen i upphandlingen. Om s dnda
skulle vara fallet tillgodoses dessa fordndringar av den befintliga upp-

handlingen.

Upphandlingen annonserades i juni 2015, men férfragningsunderlag med
kravstillning delgavs inte inbjudna anbudssdkande forrédn den 20 juni 2016.
Det framstir som mycket osannolikt att Polismyndigheten inte skulle ha
uppdaterat kravstillningen i enlighet med den tekniska utvecklingen och

Polismyndighetens behov frén 2014 till juni 2016, dvs. under en period pa
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drygt 1,5 &r. Av ett svar som Polismyndigheten limnade pa en fraga som
stilldes av en anbudsgivare 1 upphandlingen, framgar tydligt att man vid
utformningen av forfragningsunderlaget beaktat den 6versyn av behovet
som skett till f61jd av Polismyndighetens bildande, dvs. en 6versyn som
genomforts forst efter den 1 januari 2015. Avbrytandebeslutet avseende del-
omrdde 2 och 3 visar att Polismyndigheten 16pande under upphandlingens
gang sett 6ver och beddmt om kravstillningen motsvarat myndighetens
behov. Eftersom delomrade 1 inte avbréts samtidigt som delomrade 2 och 3
ir det uppenbart att Polismyndigheten vid denna tidpunkt fortfarande ansag
att kravstillningen motsvarade behovet. En foréndrad prisbild utgér under
alla omsténdigheter inte sakligt godtagbara skil for att avbryta en upp-

handling.

Polismyndigheten

Polismyndigheten anser att ansékan ska avslas.

Det har funnits sakligt godtagbara skil for att avbryta upphandlingen.
Vidare hade bolaget inte tilldelats kontrakt vid en ny utvirdering och har
darfor inte lidit och riskerar inte att lida ndgon skada. Eftersom skade-
rekvisitet inte dr uppfyllt foreligger det inte ndgon grund f6r ingripande mot

beslutet. Giltigheten pé bolagets anbud hade 16pt ut.

Forutsittningarna for upphandlingen har visentligen fordndrats, vilket ocksa
utgdr ett sakligt godtagbart skil att avbryta upphandlingen. Den 15 februari
2018 tilltrddde en ny rikspolischef och den 6 juli 2018 antog Polis-
myndigheten en ny strategi for myndighetens verksamhet fram till ar 2024.
Av strategidokumentet framgér bl.a. att Polismyndighetens operativa ut-
maningar dkat och att det har skett kraftig tillvixt av IT-relaterad brotts-
lighet. For att datahanterings- och digitaliseringskraven ska kunna mdotas

och strategin kunna forverkligas krivs att Polismyndigheten tar till sig ny
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teknik och nya systemstdd. Det har dven skett en kraftig allmén datatillvixt
inom Polismyndigheten, till f61jd av allt mer digitala beslag samt fler och
mer utbyggda polisidra IT-system, vilket fordrar kraftigt férdndrad trans-
missionskapacitet. Det nya kamerabevakningslag som nu trétt i kraft samt
den nya sikerhetsskyddslag som forvintas bérja gilla den 1 april 2019
innebir att visentliga forindringar i Polismyndighetens verksamhet maste
genomfBras samt att nya krav stills pd myndigheten vad géller digital siker-
het. [ allménhet har den tekniska utvecklingen hunnit 1angt sedan krav-
stillningen formulerades mellan ar 2012 och 2014. Segdragna rittsprocesser
har inneburit att den teknik och kapacitet som tidigare upphandlades inte
langre #r tillricklig eller framtidssdkrad. Upphandlingen avser ett sjudrsavtal
och dven om den innehéller flexibla inslag sa dr grundkraven numera for
laga. Polismyndighetens tekniska skyddsmekanismer kriver forbittring och
myndigheten behdver i storre utstrackning én vid kravstillande utforma en
egen radighet for att skydda informationstillgangar. Samarbetet kring be-
arbetning och analys av stora dataméngder &ver stora geografiska avsténd,
inforandet av kameradvervakning och effektiviserade arbetssitt stéller
visentligen hogre krav pé kapacitet och bandbredd 4n vid utformningen av
upphandlingen. Detta medfor att obligatoriska krav avseende kapacitet,
volymer och tillginglighet behgver dndras sé att inte tjinsterna redan i sam-
band med driftsstart blir obsoleta. I upphandlingen finns exempelvis obliga-
toriska krav pa 10 Gbit avseende hogkapacitetsforbindelser, men Polis-
myndigheten har behov av 100 Gbit i delar av nétet. Nér upphandlingen
annonserades kunde f& leverantorer erbjuda 100 Gbit och kostnaderna var

hogre.

For det fall upphandlingen hade rittats pa sé sétt att fornyad anbuds-

utviirdering hade genomforts varvid bolagets anbud beaktats, hade bolaget
inte kunnat tilldelas kontrakt. Utvirderingsgrunden i upphandlingen ér det
ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet och upphandlingen genomférs med

ett forhandlat forfarande didr exempelvis bade pris, inférandet och webb-
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portal kan omfattas av férhandlingen. Polismyndighetens bedémning &r att
bolaget inte hade tilldelats kontrakt vid denna utvirdering. Bolaget har dér-
med inte visat att det lidit eller riskerat att lida skada till f61jd av Polis-

myndighetens beslut att avbryta upphandlingen.

SKALEN FOR AVGORANDET

Hogsta forvaltningsdomstolen har i avgérandena RA 2008 ref. 35 och

RA 2009 ref. 43 sammanfattat forutsittningarna for att enligt svensk ritt och
EU-rétten besluta att avbryta en upphandling. Enligt domstolen har en upp-
handlande myndighet ritt att sjdlv avgéra nér en inledd upphandling be-
hover avbrytas. Till skillnad mot ett beslut att inleda en upphandling &r ett
beslut att avbryta en upphandling mgjligt inom nagot sndvare ramar. Ett
beslut om avbrytande maste vila pa sakligt godtagbara skél och far inte vara

godtyckligt.

Som framgér av Polismyndighetens beslut om avbrytande ansag myndig-
heten att forutsittningarna for den ursprungliga anskaffningen hade férand-
rats. Polismyndigheten har i detta avseende hénvisat till bl.a. den senaste
tidens tekniska utveckling pa omradet, forsdmrat sidkerhetspolitiskt ldge och
okad IT-relaterad brottslighet. Polismyndigheten har vidare hénvisat till ett i
juli 2018 beslutat dokument om myndighetens strategi till ar 2024.

Enligt forvaltningsréttens mening ger ovan beskrivna réttspraxis stdd for att
en upphandlande myndighet har ett timligen vitt handlingsutrymme nér den
overvager att avbryta en upphandling. De ovan angivna skélen i Polis-
myndighetens beslut framstar mot den bakgrunden som béade godtagbara
och icke godtyckliga. En dndrad strategi dr dérvid ett skil som kan beaktas.
Det finns ocksé en koppling mellan 2018 ars strategi och skilen i Polis-
myndighetens beslut. Vidare ska beaktas att anskaffningen géller behov pé

ett omrade med hog teknikutvecklingstakt och att det forflot ndrmare tva ar
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mellan den ursprungliga kravstillningen i juni 2016 och forvaltningsrattens
ingripande mot upphandlingen i maj 2018. Mot bakgrund av motiveringen i
Polismyndighetens beslut anser forvaltningsrétten darfor att myndigheten

har hallit sig inom det handlingsutrymme frutséttningarna for ett beslut om

avbrytande kréver.

Aven om det bolaget anfort ger stod for att Polismyndigheten dven kunde
valt andra handlingsalternativ #n att avbryta upphandlingen ger det inte
ndgot nimnvirt stod for att myndigheten inte héllit sig inom ovan ndmnda

handlingsutrymme.

Sammanfattningsvis anser forvaltningsrétten att Polismyndighetens beslut
att avbryta upphandlingen pé ovan angivna skil har vilat pa sakligt godtag-
bara skil, varit icke godtyckligt och inte strider mot de grundléggande prin-
ciperna i EU-riitten. Det saknas mot denna bakgrund anledning att ta stéll-
ning till det parterna pésttt i friga om dndrad lagstiftning och anbudets

giltighet. Ansgkan ska darfor avslas.

HUR MAN OVERKLAGAR

Detta avgorande kan dverklagas. Information om hur man 6verklagar finns i
bilaga 1 (FR-05).

Mattias Almqvist

Chefsradman

Andreas Thornroos har foredragit mélet.
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Hur man overklagar

FR-05

Den som inte ar néjd med forvaltningsrittens
beslut kan &verklaga. Har framgir hut det gir
till.

Overklaga skriftligt inom 3 veckor

Tiden riknas oftast frin den dag som ni fick
del av beslutet. I vissa fall riknas tiden 1 stallet
fran 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 allud frin
beslutets datum.

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

Vilken dag gar tiden ut?

Sista dagen f6r 6verklagande 4r samma veckodag
som tiden bérjar riknas. Om ni exempelvis fick
del av beslutet mandagen den 2 mars gir tiden ut
mindagen den 23 mats.

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

Tank pa detta i mal om Gverprovning av
upphandling

I vissa fall kan myndigheten ing4 avtal efter
10 dagar fran det att domstolen avgjort mélet
eller upphavt ett interimistiskt beslut, och i
vissa fall far myndigheten ingd avtal
omedelbart. Efter att avtal har slutits far
kammarritten inte 6verprova upphandlingen.
Detta giller alltsd dven om tiden ot
overklagande fortfarande galler.

Narmare regler finns i den lag som giller for
malet, se rutan lingst ner pa nista sida f6r
hinvisningar.

Gor sa har
1. Skriv forvaltningsrittens namn och
malnummer.

2. Forklara varfor ni tycker att beslutet ska
andras. Tala om vilken dndring ni vill ha
och varfor ni tycker att kammarritten ska ta
upp ert 6verklagande (lis mer om
provaingstillstaind langre 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 mélet.

4. Lamna namn och personnummer eller
organisationsnummer.

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

Om nt har ett ombud, limna ocks3
ombudets kontaktuppgifter.

5. Skicka eller limna in 6verklagandet till
forvaltningsritten — adressen finns 1
beslutet.

Vad hander sedan?

Forvaltningsritten kontrollerar att 6verklagan-
det kommit in 1 ratt tid. Har det kommit in for
sent avvisar domstolen 6verklagandet. Det
innebir att beslutet galler.

Om 6verklagandet kommit in 1 tid, skickar
forvaltningsratten overklagandet och alla
handlingar i mélet vidare till kammarritten.

Sida Tav2

www.domstol.se
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Har ni tidigare fitt brev genom forenklad
delgivning kan dven kammattitten skicka brev
pa detta sitt.

Provningstillstand i kammarratten

Nir 6verklagandet kommer in till kammar-
ratten tar domstolen forst stallning till om
malet ska tas upp till prévning.

Kammarritten ger prévningstillstind 1 fyra
olika fall.

o Domstolen bedomer att det finns
anledning att tvivla pi att forvaltnings-
ritten démit ritt.

¢ Domstolen anser att det inte gir att
bedoma om férvaltningsritten domt rite
utan att ta upp malet.

¢ Domstolen behover ta upp malet for att
ge andra domstolar vigledning 1 ritts-
tillimpningen.

¢ Domstolen bed6mer att det finns
synnerliga skil att ta upp malet av nigon
annan anledning.

Om ni znte far prévaingstillstind giller det
overklagade beslutet. Dirfor ar det viktigt att i
overklagandet ta med allt ni vill {6ra fram.

Vill ni veta mer?

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

Mer information finns pd www.dotnstol.se.

For fullstindig information, se:

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

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

e lag (2011:1029) om upphandling pa férsvars- och
sikerhetsomridet, 16 kap.

o lag (2016:1147) om upphandling av koncessionet,
16 kap.

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

¢ lag (2016:1146) om upphandling inom
torsétjningssekeorn, 20 kap.
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