FORVALTNINGSRATTEN DOM Mal nr

| STOCKHOLM 2014-01-24 26395-13
Allmé&nna avdelningen Meddelad i
Enhet 12 Stockholm

SOKANDE

Acando Consulting AB, 556563-0554

Box 199

101 23 Stockholm

MOTPART

Ekonomistyrningsverket, 202100-5026

Box 45316

104 30 Stockholm

Ombud: Advokat Eva-Maj Mihlenbock och jur. kand. Mikael Engstrom
Advokatfirman Lindahl KB,

Box 1065

101 39 Stockholm

SAKEN
Overprovning enligt lagen om offentlig upphandling, LOU

FORVALTNINGSRATTENS AVGORANDE

Forvaltningsratten avslar Acando Consulting AB:s ansékan om éverprov-

ning.

Dok.ld 428160

Postadress Besoksadress Telefon Telefax Expeditionstid
Tegeluddsvagen 1 08-561 680 00 08-561 680 01 mandag — fredag
115 76 Stockholm E-post: 09:00-15:00

forvaltningsrattenistockholm@dom.se



2

FORVALTNINGSRATTEN DOM 26395-13
| STOCKHOLM
Allménna avdelningen

YRKANDEN M.M.

Ekonomistyrningsverket (ESV) genomfor en upphandling av ramavtal av-
seende oberoende konsulttjanster for administrativa IT-system (dnr 18-
1262/2012), omfattande omradena ekonomi och personal. Upphandlingen
genomfors enligt bestammelserna for Oppet forfarande enligt LOU. Av
tilldelningsbeslut som skickades ut till leverantérerna den 25 oktober 2013,
framgar att ESV beslutat att teckna ramavtal med andra leverantdrer an
Acando Consulting AB (bolaget).

Bolaget ansdker om 6verprovning och yrkar att upphandlingen ska goras
om avseende omradet ekonomi. Bolaget anfor bl.a. féljande till stod for sin

talan.

ESV har uppstallt ett krav pa leverantorernas oberoende i forfragningsun-
derlaget som &ar utformat i strid med 1 kap. 9 8 LOU och i synnerhet prin-
ciperna om transparens, likabehandling och proportionalitet. Om kravet

inte hade uppstéllts i upphandlingen hade bolagets anbud kvalificerats till
utvarderingsfasen. Bolaget hade da, mot bakgrund av offererat pris, anta-
gits som en av fem ramavtalsleveranttrer. Bolaget har darmed lidit, eller i

vart fall riskerat att lida, skada.

Kravet pa leverantdrernas oberoende 6ppnar upp for tolkningar och
skonsméssiga bedomningar. Vad ESV avser med verksamhet som kan
rubba fortroendet” definieras inte pa ett ndrmare sitt 1 forfrdgningsunderla-
get. Vilka intressen som ESV har avsett med sin formulering framgar inte
heller av forfragningsunderlaget. Det saknas vidare mojligheter for ESV att
kontrollera om anbudsgivarna uppfyller det aktuella kravet. For det forsta
saknas mojlighet vid kvalificeringen av anbuden att kontrollera vilka even-
tuella framtida intressen en anbudsgivare kan ha i eller tillsammans med

annan juridisk eller fysisk person. For det andra saknas mojligheten att



3
FORVALTNINGSRATTEN DOM 26395-13
| STOCKHOLM
Allménna avdelningen
kontrollera vilka sadana juridiska eller fysiska personer som kan forvantas
erbjuda IT-system inom upphandlingsomradet under ramavtalets, eller en-

skilda avrops, 16ptid.

Bolaget har inte nagot specifikt partnerskap eller nagra ekonomiska intres-
sen i enskilda IT-leverantdrer inom ESV:s upphandlingsomraden gallande
aktuella myndigheter. Bolaget har daremot generella partnerskap med olika
IT-leverantorer. ESV har inte utvéarderat anbuden avseende oberoende pa
ett konsekvent sétt och har brutit mot likabehandlingsprincipen. Anbudsgi-
varen Knowit har ett partnerskap med SAS Institutes svenska verksamhet.
SAS Institute ar en ledande IT-leverantér som har tillhandahallit bl.a. be-
slutsstodslosningar till flera svenska myndigheter, t.ex. Kriminalvarden
och Skatteverket. Pa SAS Institutes svenska hemsida framgar tydligt att
Know IT Information Management (ett dotterbolag inom Knowits kon-

cern) ar Alliance Partner till SAS Institute.

Kravet ar mycket langtgaende och star inte i rimlig proportion till i upp-
handlingen efterstravade syften. Kravet innebér bl.a. att varken leverantor
eller underleverantor far ha nagra ekonomiska eller andra intressen, i eller
tillsammans med leverantor, eller potentiell leverantor, av IT-system. Da
det inte anges vad som avses med ekonomiska eller andra intressen innebér
detta att kravet kan anses gélla sa snart det finns en koppling till ett foretag
som skulle kunna ténkas leverera IT-system framover, t.ex. i form av en
kundrelation dar leverantor eller underleverantor gor inkop fran sadan po-
tentiell leverantor av IT-system. Vidare galler enligt kravet att sddana in-
tressen inte far finnas i potentiell leverantor av IT-system inom upphand-
lingsomradena. Eftersom nagon begransning inte finns, galler saledes en-
ligt kravet att det inte far finnas intressen i potentiell leverantor av IT-
system inom samtliga de upphandlingsomraden som upphandlingen omfat-
tar och det oavsett inom vilket omrade som en leverantor lamnar anbud,

eller antas.



4

FORVALTNINGSRATTEN DOM 26395-13
| STOCKHOLM
Allménna avdelningen

Om ESV o0nskat sakerstalla att antagen leverantor vid utférandet av tjanst
inte tar otillborliga hansyn, finns det mindre ingripande krav som hade
kunnat uppstallas. ESV hade t.ex. kunnat uppstélla som krav att anbudsgi-
vare redovisade eventuella intressen i leveranttrer av IT-system, antingen
vid avrop sa att ESV kunde géra en beddmning av om situationen vid varje
uppdrag &r sadan att enskild leverantor inte kan utféra uppdraget. Om en
leverantor vid sadan bedémning for ett specifikt uppdrag anses ha en kopp-
ling till en faktisk leverantor av IT-system som gor att denne inte kan anses
oberoende, sa hade ESV kunnat neka leverantoren att utfora just det upp-
draget.

Det uppstéllda kravet hindrar leverantorer fran att framover inga avtal,
kopa produkter etc. fran bolag som skulle kunna ténkas att i framtiden le-
verera IT-system for att de skall uppfylla kravet pa oberoende. Detta inne-
bar en mycket allvarlig inskrankning av leverantdrernas verksamhet och
frantar dem mojligheten att fatta normala affarsmassiga beslut om de vill
kunna vara ramavtalsleverantorer till ESV. Det finns saledes inte nagon
balans mellan den mycket ingripande atgéarden i leverantdrernas verksam-

het och det mal om oberoende som ESV efterstravar.

ESV bestrider bifall till bolagets ansokan. ESV har anfort bl.a. foljande till

stod for sin talan.

Upphandlingen har genomforts i forenlighet med 1 kap. 9 § LOU. Upp-
handlingen avser stdd till myndigheter i samband med deras avrop avse-
ende administrativa IT-system, samt fér sddana anpassningar och system-
byten som behdvs till foljd av fordndringar av myndigheternas verksam-
heter. Konsulttjansteleverantor som antas ska bista myndigheterna i ett
stort antal processer med anknytning till de administrativa systemen, dar-

ibland forberedelser infor avrop respektive beslut avseende systemleveran-
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tor. For att konsultstodet ska kunna ges pa andamalsenligt satt och utan
risk for ovidkommande h&nsyn &r det angeléget att konsulttjansteleveranto-
ren inte har nagon intressegemenskap med den systemleverantér som kan
komma att tilldelas uppdrag. Kravet pa oberoende syftar till att hindra fo-
rekomsten av ekonomiska och andra intressen, sasom partnerskap och stra-
tegiska allianser, mellan konsulttjansteleverantorer och systemleverantorer
inom de angivna upphandlingsomradena. Detta ar klart och tydligt angivet
i anbudsunderlaget och drabbar samtliga leverantorer, savél inhemska som
utlandska, pa samma satt. Kravet maste darfor anses objektivt utformat

samt icke-diskriminerande.

Till ytterligare klargorande av vilken slags intressegemenskap som inte
tillats har ESV uttryckligen angivit partnerskap mellan systemleverantor
och konsulttjansteleverantor inklusive koncernbolag. Det &r forekomsten
av just ett sadant partnerskap som foranlett diskvalificering av bolagets
anbud. Vid kontroll av bolagskoncernens hemsida framgick att ett partner-
skap och samarbetsavtal har ingatts med SAP, en befintlig systemleveran-
tor i ESV:s ramavtal. Det far darmed anses klart att uppfyllelse av kravet
har gatt att kontrollera. Det framstar som klart att partnerskapet till SAP &r
saval strategiskt som specifikt. SAP &r en befintlig leverantor inom upp-

handlingsomradet ekonomi.

Vad betraffar kravets fortsatta uppfyllelse under ramavtalets 16ptid framgar
av ramavtalets punkt 5.17 att kravet dven utgor ett sarskilt kontraktsvillkor.
Enligt detta kontraktsvillkor ska leverantéren omedelbart underrétta ESV
om en intressegemenskap skulle intraffa efter det att ramavtalet tecknats.
En underlatelse i detta hdnseende utgor givetvis ett avtalsbrott. Om intres-
segemenskap skulle intraffa &ger avropande myndighet dessutom ratt att, i
enlighet med ramavtalets punkt 5.18, sdga upp avropsavtalet med omedel-
bar verkan. Utférandet av ESV:s primara uppgift, dvs. att tillhandahalla

ramavtal som sakerstaller statsforvaltningens tillgang till administrativa IT-
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system, forutsatter att ESV bedriver en synnerligen aktiv ramavtalsforvalt-

ning. Kontroll av att ramavtalsvillkoren uppfylls kommer séaledes att ge-

nomforas Iopande och mycket frekvent. Oavsett detta har bolagets anbud

diskvalificerats pga. intressegemenskap med en befintlig systemleverantor,

och inte med en férvantad systemleverantor.

Syftet bakom kravet pa oberoende &r att med hansyn till den stora omfatt-
ning och betydelse som systemleveranserna har, samt det betydande infly-
tande 6ver dessa som konsulten kommer att utéva, sakerstalla att stodet ges
pa andamalsenligt satt och utan risk for ovidkommande hansyn och otill-
borliga konkurrensfordelar. For att uppna detta syfte finns inte nagot
mindre ingripande alternativ som i tillracklig utstrackning motsvarar ESV
och de avropande myndigheternas behov. Ett alternativ varigenom ESV
istallet later teckna ramavtal med en konsulttjansteleverantor som de facto
konstaterats ha en intressegemenskap med en befintlig systemleverantor,
bara for att senare — vid enskilda avrop - diskvalificera samma konsult-
tjansteleverantor pa samma grund &r inte godtagbart och skulle innebara att
saval konsulttjansteleverantéren som ESV och de avropande myndigheter-
na adrar sig stora kostnader. Konsulttjansteleverantorer som énskar teckna
ramavtal ska fa klart for sig att de har att forhalla sig oberoende till system-
leverantorerna under hela ramavtalets 16ptid. Kravet tjanar sitt syfte val
eftersom konsulttjansteleverantorer ges mojlighet att Overvéga de affars-

maéssiga foljderna av ramavtalsuppdraget.

Knowit har lamnat anbud pa ett annat anbudsomrade (personal) &n det som
bolagets talan avser (ekonomi). For det fall ESV skulle ha dvertratt LOU
pa anbudsomradet personal, vilket bestrids, har sadan 6vertradelse under
alla omstandigheter inte kunnat medféra nagon skada for bolaget. Den le-
verantdr som Knowit pastas ha ett partnerskap med, SAS Institute, ar inte
en befintlig systemleverantor i ndgot av ESV:s ramavtal. SAS Institute

levererar Gverhuvudtaget inga system pa upphandlingsomradet personal.
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Knowit kommer saledes inte att bistd myndigheter vid avrop som rér SAS

Institutes produkter.

SKALEN FOR AVGORANDET

De grundl&dggande principer som ska foljas vid all offentlig upphandling &r
principerna om icke-diskriminering, likabehandling, transparens (6ppenhet
och forutsebarhet), proportionalitet och dmsesidigt erk&nnande. Prévning-
en i forvaltningsratten ar en kontroll av om det pa grund av vad sokanden
har framfort finns anledning att vidta sadana atgarder som anges i 16 kap.
6 8 LOU. For att ett ingripande ska bli aktuellt krdvs vidare att sékanden
kan visa att denna lidit skada eller kan komma att lida skada pa grund av

att den upphandlande enheten brutit mot LOU.

En upphandlande myndighet har stor frihet att utforma forfragningsun-
derlag och utvarderingsmodeller pa sétt som den bedomer lampligt. For-
fragningsunderlaget ska dock vara sa klart och tydligt utformat att en leve-
rantor pa grundval av detta kan avgora vad den upphandlande myndigheten
tillméater betydelse vid upphandlingen och en utvarderingsmodell ska vara
utformad pa sa sétt att den leder till ett rattvisande resultat, dvs. att det an-
bud som ar ekonomiskt mest fordelaktigt antas. Forfragningsunderlag och
utvarderingsmodeller som inte &r optimalt utformade far endast godtas un-
der fOrutsattning att de principer som bar upp LOU och LUF samt unions-
ratten inte trads for nar (jfr Hogsta forvaltningsdomstolens avgérande i RA
2002 ref. 50).

Av forfragningsunderlaget punkten 1.1.4 framgar bl.a. att tjansterna som

ramavtalet kommer omfatta inte far knyta an till specifika, pa marknaden
befintliga I16sningar eller system. Av punkten 3.7 framgar att leveranttren
ska vara oberoende. Med begreppet oberoende avses att leverantér och

underleverant6r samt av dessa anlitade personer inte far utdva verksamhet
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som kan rubba fortroendet for leverantoren i nagot som galler ramavtalet.

Under ramavtalets och de tecknade avropsavtalens giltighetstid far leveran-

toren och eventuella underleverantorer, samt av dessa anlitade personer,

inte ha ekonomiska eller andra intressen i eller tillsammans med juridisk

eller fysisk person som erbjuder eller kan forvéntas erbjuda IT-system

inom upphandlingsomradena. Av Fragor och svar framgar bl.a. att for att

en leverantor ska anses oberoende far den inte ha en tydlig koppling till en

systemleverantor. Leverantoren sjalv och andra bolag i samma koncern far

inte ha formellt partnerskap eller strategisk allians med en systemleveran-

tor. En leverantor vars systerbolag erbjuder eller kan forvantas erbjuda IT-

system inom upphandlingsomradena kan exempelvis inte anses som obero-

ende.

Enligt forvaltningsrattens mening framgar det med tillracklig tydlighet av
forfragningsunderlaget, dar dven Fragor och svar ingar, vad kravet pa obe-
roende innebar. Avsaknaden av information i forfragningsunderlaget om
exakt utifran vilka kriterier en bedémning av oberoende ska goras eller
verifieras kan inte anses innebéra att tolkningsutrymmet ar sa stort att an-
budsgivarna inte kan avgdra vad som krévs for att kravet ska vara uppfyllt.
Forvaltningsratten finner saledes att bolaget inte har visat att kravet pa obe-
roende strider mot den grundldggande upphandlingsrattsliga principen om

transparens.

Av hemsidan www.acando.se framgar att SAP och Microsoft utgér samar-
betspartners, att partnersamarbetena ar nara och langsiktiga och att bolaget
har hogsta partnerstatus hos bada dess strategiska partners. ESV har anfort

att SAP &r en befintlig systemleverantor i ESV:s ramavtal, inom upphand-

lingsomradet ekonomi. Bolaget har vitsordat att det finns generella partner-
skap med olika IT-leverantor, men bestrider att det finns specifika partner-
skap eller nagra ekonomiska intressen till enskilda IT-leverantorer inom

ESV:s upphandlingsomraden gallande aktuella myndigheter.


http://www.acando.se/
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Forvaltningsréatten finner att ESV, mot bakgrund av vad som angetts i for-
fragningsunderlaget, far anses haft fog for sin bedomning att bolaget inte
uppfyller kravet pa oberoende i punkten 3.7, och beslutet att diskvalificera
anbudet fran utvardering. Enligt forvaltningsrattens mening &r det inte visat
att beddmningen av anbuden, savitt avser kravet pa oberoende, varit inkon-

sekvent eller baserats pa annat an sakliga grunder.

Syftet med kravet pa oberoende har angetts vara att hindra férekomsten av
ekonomiska och andra intressen mellan konsulttjansteleverantorer och
systemleverantorer, sa att stodet kan ges utan risk for ovidkommande han-
syn och otillbérliga konkurrensfordelar. Forvaltningsratten anser att det
inte ar visat att ESV stéllt andra eller hogre krav é&n vad som ar nédvandigt
for att uppna det efterstravade syftet med upphandlingen. Det uppstallda
kravet kan inte beddmas som oproportionerligt.

Forvaltningsratten finner sammanfattningsvis att det inte finns skal for in-
gripande enligt LOU pa de av bolaget anférda grunderna. Anstkan ska
darfor avslas.

HUR MAN OVERKLAGAR

Detta avgorande kan dverklagas. Information om hur man 6verklagar finns
i bilaga (DV 3109/1A LOU).

Madeleine Benndorf

Ra&dman

My Lorenius har foredragit malet.
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HUR MAN OVERKLAGAR - PROVNINGSTILLSTAND

Den som vill 6verklaga férvaltningsrittens beslut
ska skriva till Kammarritten i Stockholm.
Skrivelsen ska dock skickas eller 1imnas till
forvaltningsritten.

Overklagandet ska ha kommit in till
forvaltningsritten inom tre veckor frin den
dag da klaganden fick del av beslutet. Om
beslutet har meddelats vid en muntlig
férhandling, eller det vid en sddan férhandling
har angetts nir beslutet kommer att meddelas,
ska dock 6verklagandet ha kommit in inom tre
veckor fran den dag domstolens beslut
meddelades. Tiden £6r &verklagandet f6r
offentlig part riknas fran den dag beslutet
meddelades.

Om sista dagen f6r 6verklagandet infaller pd
l6rdag, sondag eller helgdag, midsommarafton,
julafton eller nyarsafton ricker det att skrivelsen
kommer in ndsta vardag.

For att ett 6verklagande ska kunna tas upp i
kammarritten fordras att prévningstillstind
meddelas. Kammarritten limnar
provningstillstind om

1. det finns anledning att betvivla
riktigheten av det slut som
forvaltningsritten har kommit till,

2. det inte utan att sidant tillstind
meddelas gir att bedéma riktigheten av
det slut som forvaltningsritten har
kommit till,

3. det dr av vikt f6r ledning av
rittstillimpningen att Gverklagandet
provas av hogre ritt, eller

4. det annars finns synnerliga skal att préva
6verklagandet.

Om provningstillstind inte meddelas star
forvaltningsrittens beslut fast. Det dr ddrfor
viktigt att det klart och tydligt framgar av
overklagandet till kammarritten varfér man
anser att provningstillstind bér meddelas.

Skrivelsen med odverklagande ska innehalla

1. Klagandens person-/organisationsnummer,
postadress, e-postadress och telefonnummer
till bostaden och mobiltelefon. Adress och
telefonnummer till klagandens arbetsplats
ska ocksd anges samt eventuell annan adress
dir klaganden kan nas for delgivning. Om
dessa uppgifter har limnats tidigare i malet —
och om de fortfarande dr aktuella — behéver
de inte uppges igen. Om klaganden anlitar
ombud, ska ombudets namn, postadress, e-
postadress, telefonnummer till arbetsplatsen
och mobiltelefonnummer anges. Om ndgon
person- eller adressuppgift dndras, ska
dndringen utan dr6jsmél anmalas till
kammarritten.

2. den dom/beslut som 6verklagas med
uppgift om forvaltningsrittens namn,
mélnummer samt dagen f6r beslutet,

3. de skil som klaganden anger till st6d £6r en
begiran om prévningstillstind,

4. den dndring av forvaltningsrittens
dom/beslut som klaganden vill fa till stind,

5. de bevis som klaganden vill aberopa och vad
han/hon vill styrka med varje sirskilt bevis.

Adressen till férvaltningsritten framgir av
domen/beslutet.

I mal om 6verprévning enligt lagen (2007:1091)
om offentlig upphandling eller lagen (2007:1092)
om upphandling inom omridena vatten, energi,
transporter och posttjdnster fir avtal slutas innan
tiden f6r 6verklagande av rittens dom eller
beslut har 16pt ut. I de flesta fall far avtal slutas
nir tio dagar har gatt fran det att ritten avgjort
malet eller upphavt ett interimistiskt beslut. I
vissa fall fir avtal slutas omedelbart. Ett
overklagande av rittens avgorande far inte
provas sedan avtal har slutits. Fullstindig
information finns 1 16 kapitlet i de ovan angivna
lagarna.

Behover Ni fler upplysningar om hur man
overklagar kan Ni vinda Er till
torvaltningsritten.

www.domstol.se



