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BAKGRUND

Genom tilldelningsbeslut den 13 juni 2011 tilldelades BancTec AB (nedan
bolaget) kontraktet avseende skanningstjénster for Landstinget i Véstman-
land (nedan landstinget) och dess bolag. Anbuden fran Aditro Financial
Management AB (Aditro) och Recall Sweden AB (Recall) beaktades inte
da de inte uppfyllde samtliga obligatoriska krav. Den 22 juni 2011 anstkte
Recall hos forvaltningsritten om dverprévning av tilldelningsbeslutet (mal
nr 3272-1 1). I beslut den 29 juni 2011 har landstinget avbrutit upphand-
lingen med motiveringen att det obligatoriska kravet pa referensuppdrag i
punkt 2.10 i forfrdgningsunderlaget var sa otydligt utformat att likabehand-
lingsprincipen har &sidosatts redan under annonseringen. Det finns sanno-
likt leverantrer som mot bakgrund av den stréngare tolkningen av kravet
avstatt fran att 1dmna anbud. Dessutom hénvisades i beslutet till att tre av
fyra anbudsgivare, avseende transportoptionen i punkt 1.3 i forfragnings-
underlaget, limnat anbud pa olika former av vidarebefordring/efter-
sindning av post istillet for pa biltransport s som avsetts. Aven detta for-

hallande ansdgs vara hinforligt till otydligheter i underlaget.

YRKANDEN
Bolaget yrkar att férvaltningsrétten ska upphdva landstingets avbrytande-
beslut och férordna att landstinget ska slutféra upphandlingen i enlighet

med det tidigare fattade tilldelningsbeslutet.

Landstinget bestrider bolagets anstkan om &verprévning.

GRUNDER

Bolaget

Bolaget anfor bland annat f6ljande. Landstinget saknar sakliga skél {or
avbrytandet av upphandlingen. Beslutet att avbryta upphandlingen strider
mot de grundliggande principerna i 1 kap. 9 § LOU och har medftrt skada
for bolaget.
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Referenskravet

Landstinget pastar i avbrytandebeslutet att kravet i avsnitt 2.10 avseende
referensuppdragens omfattning skulle vara otydligt d4 det inte framgaér att
omfattningen ska vara 50 000 fakturor per referens per dr eller 50 000 fak-
turor per referens fotalt obegrénsat i tiden. Detta skl dr felaktigt och utgdr

inte sakliga skl att for avbrytande av upphandlingen.

I niira anslutning till punkt 2.10 i kravspecifikationen finns tre tabeller som
anbudsgivarna ska fylla i for vart och ett av referensuppdragen. P4 sista
raden i varje tabell anges klart och tydligt att landstinget med “omfattning”
avser antal skannade fakturor per ar. Vidare anges i kravspecifikationen att
referensuppdragen ska vara av “jamforbar omfattning”. Med hénsyn till att
det uppdrag som upphandlingen avser omfattar ca 110 000 fakturor per ar
(dvs. minst totalt ca 220 000 fakturor och ca 440 000 fakturor som mest)
framgar att minimigrénsen p& 50 000 fakturor tar sikte pa den arliga voly-
men av referensuppdragen. Ett lagre stillt krav omfattandes endast 50 000
fakturor totalt i ett referensuppdrag, skulle uppenbart sakna relevans i fo1-
hallande till landstingets behov och upphandlingsforemélet. Kravet skulle i
s4 fall avse referensuppdrag motsvarande ca 4,5 procent av landstingets
behov och kan inte anses vara av “jimforbar omfattning.” Ett krav pa
minst 50 000 fakturor per &r innebér att jaimfora uppdrag motsvarande
minst 50 procent av landstingets ungefirliga behov. Andra jamforbara
upphandlingar under 2010 och 2011 visar att kraven pa referensuppdragens
omfattning avser den arliga volymen av fakturor eller att referensuppdra-
gens omfattning ska vara jamforbara, eller motsvara omfattningen av det
upphandlade uppdraget. Recall var anbudsgivare i samtliga dessa upphand-
lingar och ar sledes vil medvetet om innebérden av denna typ av krav och
hur kravet typiskt sett utformas. Hérvid hénvisas till upphandlingar som

foretagits av Gotlands kommun med flera upphandlande myndigheter.



Sida 4
FORVALTNINGSRATTEN DOM 3554-11 E
I UPPSALA 2011-10-07

Aven om det skulle foreligga ndgon grad av osdkerhet p& grund av att or-
den per &r” har fallit bort pa ett stélle i forfragningsunderlaget, &r otydlig-
heten av ringa betydelse och har inte paverkat konkurrensen i upphand-
lingen. D4 den stringare tolkningen av forfragningsunderlaget var den som
landstinget avsdg med kravet, 4r det inte sannolikt att otydligheten har fatt
potentiella anbudsgivare att avsta fran att limna anbud. Endast om det hade
forhallit sig tvirtom, att det ligre kravet var det som avsags, hade otydlig-
heten kunnat f6rm4 potentiella anbudsgivare att avsté frén att limna anbud
och det hade varit befogat att tala om en otydlighet i férfragningsunderla-
get av visentlig betydelse. Vidare 4r det ett obefogat antagande att leveran-
torer av dessa tjinster skulle avsté frén att lamna anbud pd grund av even-
tuella oklarheter i detta hinseende. Oklarheter kan ju klarldggas under an-
budstiden innan anbud ldmnas. Vidare #r det i princip samma aktorer som
lamnar anbud pa upphandlingar av skanningtjénster. I férevarande fall &r
det dessutom bara Recall som har ”missuppfattat” kravet och dé endast
med avseende pd en av sina referenser. Med hinsyn till hur kravstéllningen
typiskt sett ser ut i denna typ av upphandlingar beror Recalls misstag dér-
for snarare pd bristande noggrannhet 4n en genuin missuppfattning. Bola-
get hinvisar till RA 2002 ref. 50 till stod for att mindre brister och otydlig-
heter #r acceptabla, om forfragningsunderlaget &r tillrackligt klart men inte

optimalt.

Kravet pa transporter

Landstinget hdvdar i avbrytandebeslutet att kravet avseende transportop-
tionen dr otydligt och att det &r dessa “otydligheter” som har foranlett vissa
anbudsgivare att Iimna alternativa anbud baserade pé vidarebeford-
ring/eftersdndning av post istéllet f6r pa biltransporter sdsom landstinget
avser. Kravet pa biltransporter &r dock kristallklart. Det anges klart och
tydligt att leverantdren ska “héimta box med fakturor” hos landstinget och
traﬁsportera. dessa till leverantdren for skanning. Vidare framgér att hela

eller delar av “transportuppdraget” kan komma att utforas av landstinget
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och att landstinget vid avtalstecknandet meddelar vem som ska utfra det-
ta. Av punkt 3 och 5.1 i "Mall for upphandlingskontrakt” framgér det att
leverantdren far anlita underleverantr for utforande av “transport” och att
boxen ska himtas och att pris ska anges med “SEK/transport”. Det framgér
vidare av de fragor och svar som varit under upphandlingen (t.ex. fra-
ga/svar nr 8 i Frigor och svar daterat den 12 april 2011) varfor landstinget
har valt att fakturorna ska hémtas hos landstinget istéllet for att ha automa-
tisk vidaresandning eller att fakturaadressen #ndras till leverantSrens

adress.

Landstinget

Landstinget har till stod for sin talan bland annat anfort f6ljande. Otydlig-
heterna i forfragningsunderlaget innebér att de grundldggande principerna i
gemenskapsritten dsidosatts. Felen, som paverkat den konkurrensuppso-
kande fasen, dr s allvarliga att landstinget saknar m&jlighet att inom ra-
men for gillande rétt avsluta upphandlingen genom att tilldela ndgon av

anbudsgivarna kontrakt.

Referenskravet

Recall uppfattade referenskravet som att omfattningen om 50 000 fakturor
h#nfér sig till den totala omfattningen av fakturor per referens obegrénsat i
tid istillet for, som landstinget avsett, till total omfattning per referens och
&r. Landstinget har kunnat konstatera att bada tolkningarna ligger for han-
den. Landstinget delar inte bolagets uppfattning att det framgar av skriv-
ningen ”jamforbar omfattning” att minimigrénsen tar sikte pa den arliga
volymen i referensuppdragen. Aven 50 000 fakturor per &r &r vél lagt for
att kunna anses vara av jimférbar omfattning, da uppdragets omfattning &r
ca 110 000 fakturor arligen. D4 otydligheten medfor en dubbeltydighet
avseende ett obligatoriskt krav dr utrymmet for att dess betydelse endast
skulle behdva “framga” mot bakgrund av andra omstindigheter mycket

begransat. S& som kravet de facto &r formulerat skulle Recalls anbud ritte-
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ligen inte ha forkastats p& den grunden. Av detta f6ljer att kraven p4 lika-
behandling, férutsebarhet och transparens inte kan upprétthallas vid upp-
handlingens nuvarande utformning vilket &r till men for andra potentiella
anbudsgivare med omfattning i paritet med Recall. Landstinget delar heller
inte bolagets uppfattning att det forhallande att tre av fyra anbudsgivare
redovisat referensuppdrag med omfattning om 50 000 fakturor eller mer
per ar nddviindigtvis utgor ett uttryck for hur den nedre grinsen for kravets
omfattning verkligen uppfattats utan detta avspeglar snarare anbudsgivar-

nas stéllning pa4 marknaden.

Kravet pa transporter

Tre av fyra anbudsgivare har, avseende transportoptionen i punkt 1.3 i for-
fragningsunderlaget, 1mnat anbud pé olika former av vidarebeford-
ring/eftersindning av post istéllet for pa biltransport s& som avsetts. Aven
detta forhallande #r hanforligt till otydligheter i underlaget. I motsats till
vad som anforts i ans6kan om Sverprovning har dven bolaget initialt 14m-
nat anbud p eftersdndning. Forst efter fortydligande, vars tillatlighet kan
ifragasttas, har bolaget lamnat anbud pa efterfrdgad transport. Det faktum
att ordet “biltransport” inte ndmnts nigonstans i underlaget samt innehéallet
i lamnade anbud gor att formuleringen av transportoptionen framstér som
tillrackligt otydlig for att dven den utgora ett sakligt godtagbart skél for
avbrytande.

DOMSKAL
Tilliimpliga bestiimmelser

I 1kap. 9 § LOU stadgas att upphandlande myndigheter ska behandla leve-
rantdrer pa ett likvirdigt och icke-diskriminerande sétt samt genomfora
upphandlingar pé ett 8ppet sitt. Vid upphandlingar ska vidare principerna
om &msesidigt erkénnande och proportionalitet iakttas.

116 kap. 5 § LOU anges att om den upphandlande myndigheten har brutit
mot de grundliggande principerna i 1 kap. 9 § eller ndgon annan bestdm-
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melse i denna lag och detta har medf6rt att leverantdren lidit eller kan
komma att lida skada, ska riitten besluta att upphandlingen ska géras om
eller att den far avslutas forst sedan réttelse gjorts.

Ur handlingarna i malet

Avsnitt 2.10 i forfragningsunderlaget har foljande lydelse.

Till anbudet skall bifogas en forteckning dver tre (3) referenser avseende
liknande uppdrag som leverant6ren haft, dvs. uppdrag som innefattat jaim-
forbara tjénster av jimforbar omfattning, minst 50 000 fakturor per refe-

rens. Referensuppdragen far inte vara éldre &n fem (5) ar.

Avsnitt 1.3 i forfragningsunderlaget har, i aktuellt héinseende, féljande ly-
delse.

Leverantren atar sig att utfora foljande leveranser/transporter:

Se dven kravspecifikation under punkt 3.1

(1)Himta box med fakturor: Transport/leverans frin landstingets box-
adresser till leverantdren alla vardagar. Med detta menas himtning av box

med fakturor for skanning till leverantorer.

1 Frdgor och svar — upphandling avseende Skanningtjdnster anges bland
annat f6ljande.

Med anledning av inkomna fragor vill Landstinget Véstmanland gora fol-

jande fortydligande av forfragningsunderlaget med bilagor.

Fraga 8) Enligt 1.3.1 i forfrdgningsunderlaget kan leverantdren som option
h#émta materialet for skanning ur LTVs postbox. Vad &r anledningen till att
LTV inte ordnar med automatisk vidaresindning av fakturorna till leveran-
torens boxadress eller dndrar faktureringsadressen till en box hos leveran-
toren?

Svar 8) Pga svérigheter att f4 alla leverantorer att dndra faktureringsadress,
s& beslot landstinget &r 2006 att alla leverantdrsfakturor ska skickas till en
box-adress i Vésteras.
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Vigledande avgéranden

Av RA 2009 ref. 43 framgér att en upphandlande myndighet har rétt att
avbryta en upphandling under forutséttning att beslutet dr grundat pd sak-
ligt godtagbara skil och inte &r godtyckligt. Nagon tydlig praxis for vad
som #r sakligt godtagbara skl har inte utkristalliserats. I forevarande mal
har otydligheter i forfrégningsunderlaget som paverkat den konkurrens-

uppsokande fasen anforts som skl f6r avbrytandet.

I malet dr fragan saledes om de otydligheter som forfragningsunderlaget
innehallit varit sddana att sakligt godtagbara skl for avbrytande forelegat.
EU-domstolen har i mél C-244/02 Kauppatalo Hansel uttalat att en upp-
handlande myndighet, som pabérjat ett anbudsforfarande pa grundval av
kriteriet lagsta pris, har mojlighet att avbryta forfarandet utan att tilldela
négot kontrakt nér myndigheten, efter att ha bedémt och jémfort anbuden,
inser att den med hinsyn till anbudsinfordran, pé grund av fel som begétts
vid férhandsbedomningen, inte har mdjlighet att vélja det ekonomiskt mest
fordelaktiga anbudet. En forutséttning for avbrytande &r att myndigheten,
vid beslutet, iakttar grundliggande gemenskapsrittsliga regler inom offent-
lig upphandling sisom principen om likabehandling. Andra skél som god-
tagits i praxis #r att den upphandlande myndighetens budget for tjénsten 1
fraga skulle komma att verskridas eller d4 de ekonomiska forutséttningar-
na fordndras (RA 2009 ref. 43 respektive Kammarrittens i Jénkoping dom
den 2 april 2006 mal nr 347-06). Sakliga skil har dven ansetts foreligga dé
det efter kvalificeringsfasen endast terstod ett anbud att ta stéllning till
(RA 2008 ref. 35).

Vad avser otydligheter i forfrdgningsunderlaget som grund for ett avbry-
tande kan antecknas Kammarrittens i Stockholm avgérande den 12 april
2011, mal nr 6093-10. I malet hade ett skall-krav avseende angivande av
rabatter uppfattats olika av alla de tre anbudsgivarna, vilket gjorde att den

upphandlande myndigheten riskerade att inte kunna gdra en objektiv och
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korrekt prisjimforelse. Utformningen av férfrigningsunderlaget medforde
enligt Kammarritten med stor sannolikhet att kommunerna inte kunde si-
kerstilla att anbudet med ldgsta pris kunde antas. Skélen for avbrytandet

ansdgs dirfor vara sakligt godtagbara.

Kammarritten 1 Stockholm har vidare den 21 december 2004 i mél nr
4828-04 funnit att sakliga skil for avbrytande forelegat nir endast ett an-
bud uppfyllt de krav som uppstllts i forfragningsunderlaget och da det vid
en Gversyn av forfrigningsunderlaget har framkommit att detta innehaller
ytterligare punkter som troligtvis inte uppfyller LOUs krav pé affdrsmés-
sighet och att det dérfér finns risk for en ny begéran om 6verprévning efter
ett fornyat tilldelningsbeslut. Kammarrétten i Stockholm har vidare i beslut
den 6 november 2008 i mél nr 4451-08 funnit att de brister den upphand-
lande myndigheten anfort som grund for ett beslut om att avbryta en upp-
handling framstér som “brister av férhéllandevis enkel art.” Kammarrétten
papekade dven att den upphandlande myndigheten borde ha gjort en ny
utvirdering med fornyad referenstagning och att tid funnits for detta. Sak-

liga skl for att avbryta upphandlingen anségs inte foreligga.

Avslutningsvis kan nimnas RA 2005 ref 47, &ven om mélet inte géller ett
beslut om avbrytande av en upphandling. I mélet hade den upphandlande
myndigheten brustit i upphandlingsforfarandet da ett bolag uteslutits. Av-
seende vilken atgird enligt LOU som skulle vidtas uttalade HFD att man
hade att vilja pa att upphandlingen skulle rittas eller géras om. D4 bristen
som konstaterats inte kunde anses ha p&verkat upphandlingens konkur-
rensuppsokande skede utan istéllet det senare stadium i forfarandet da an-
bud har lamnats och prévningen av leverantor och anbud skall gras ansag
HFD att det var darfor tillrickligt att utvérderingsfasen av upphandlingen

rittades.
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Forvaltningsriittens beddmning

Bolaget har yrkat att forvaltningsritten ska upphéva avbrytandebeslutet
och férordna att landstinget ska slutfora upphandlingen i enlighet med det
tidigare fattade tilldelningsbeslutet. Forvaltningsritten kan vid bifall till en
talan i ett sddant mal som det férevarande emellertid inte besluta annat dn
att det klandrade beslutet ska upphévas/ogiltigférklaras. Vad férvaltnings-
riitten ska prova i detta mal 4r séledes om landstinget har haft sakligt god-
tagbara skil for sitt beslut den 29 juni 2011 att avbryta den aktuella upp-

handlingen.

Forvaltningsritten kan inledningsvis konstatera att, sésom referenskravet i
forfragningsunderlaget &r formulerat, det vid en semantisk tolkning av kra-
vet ligger klart niirmast till hands att tolka det s& som att referensuppdragen
ska vara av omfattningen 50 000 fakturor per referens obegrénsat i tiden.
De omsténdigheter bolaget anfort 4r inte sddana att den stréngare tolkning-

en framgéar med ndgon tydlighet. Recall hade saledes fog for sin tolkning.

Diremot konstaterar forvaltningsritten att det med hénsyn till otydlighe-
tens art inte dr sannolikt att den konkurrensuppsokande delen av upphand-
lingen har paverkats. Det ter sig snarare som att otydligheten skulle kunna
leda till fler anbudsgivare #n vad ett korrekt utformat referenskrav skulle

ha inneburit.

Landstinget har anfért att transportoptionen i punkt 1.3 i forfrdgningsun-
derlaget varit otydligt, vilket inneburit att tre av fyra anbudsgivare ldmnat
anbud pa olika former av vidarebefordring/efterséndning, istéllet for p&

biltransport s& som avsetts.

Som transportoptionen 4r formulerad framgér tydligt att fakturorna ska
himtas fran landstingets postadresser och transporteras till leverantoren.

Nagot utrymme for att tolka skrivelsen som att efterséndning av fakturorna
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skulle vara tilldten finns knappast, dé detta inte innebér att fakturorna hdm-
tas frin landstingets postadresser. Vidare framgar tydligt av ”Fragor och
svar”, frdgor och svar 8-9, att fakturorna ska hémtas i landstingets post-box
i Visterds samt skilen till varfor detta forfarande valts. Férvaltningsrétten
finner inte att ndgra otydligheter i forfradgningsunderlaget kan anses fore-
ligga i denna del. Forvaltningsriitten finner med hénsyn till vad som anftrts
att transportoptionens utformning inte innebér sakligt godtagbara skél for

avbrytande av upphandlingen.

Landstinget har anfort att felaktigheterna medfor att det inte finns nigon
méjlighet att, utan att bryta mot de i LOU uppstéllda grundléggande prin-
ciperna, avsluta upphandlingen. Nagon argumentation avseende varfor
felaktigheterna inte kan avhjdlpas inom ramarna for en ny utvérdering
och/eller exempelvis kompletteringar har emellertid inte anforts eller i &v-
rigt framkommit i méalet. Mot denna bakgrund finner forvaltningsrétten att

landstinget inte har haft sakligt godtagbara skél att avbryta upphandlingen.

HUR MAN @VERKLAGAR, se bilaga (DV3109/1A LOU)

Elisabet Andersson
radman

Malet har foredragits av Erik Edstrém






