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Konkurrensverkets stallningstagade om maximal omfattning av
ramavtal och oppenhetsprincipen

Sammanfattning

Av EU-domstolens rattspraxis foljer att en upphandlande myndighet ar skyldig
att ange den storsta kvantitet och/eller det hogsta varde som kan komma att
avropas fran ett ramavtal. Det ar den upphandlande myndigheten som ingar
ramavtalet som ska uppskatta ramavtalets maximala omfattning. Konkurrens-
verket bedomer att kravet pa att vid annonseringen ange storsta kvantitet
och/eller hogsta virde, innebar att den upphandlande myndigheten ar skyldig att
gora en rimlig uppskattning av den maximala kvantiteten eller vardet. En sddan
beddmning ska vara valgrundad och objektiv. Det &r inte tillatet att ange en
maximal omfattning som med oproportionerlig marginal overstiger det egentliga
behovet som kan forutses.

Kravet pa att ange en maximal omfattning galler for alla typer av ramavtal och
bor enligt Konkurrensverket gélla alla upphandlande myndigheter som genomfor
en upphandling dvs. dven nar inkdpscentraler upphandlar ramavtal.

Nar ramavtalets maximala omfattning ar uppnadd slutar ramavtalet ha en
upphandlingsrattslig verkan. Ett avrop utdver den maximala omfattning som
anges i ramavtalet kan utgora en otillaten direktupphandling, givet att det inte ar
frdga om en sadan tilldten andring av ramavtal som uppfyller forutsattningarna i
17 kap. LOU.
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Bakgrund

EU-domstolen har i tva uppmarksammade avgoranden berort fragan om vilken
information som ska finnas med vid annonseringen av ramavtal.! Konkurrens-
verket har i ett tidigare stallningstagande, redogjort for hur verket vid den
tidpunkten ansag att domen i mal C-216/17 Coopservice bor tolkas och tillampas i
praktiken.2 I och med EU-domstolens avgorande i mal C-23/20 Simonsen & Weel
och rattspraxis fran Hogsta Forvaltningsdomstolen har rattslaget nu klargjorts
ytterligare.3 Aven efter EU-domstolens och Hogsta forvaltningsdomstolens
avgoranden kan det dock kvarsta viss osakerhet om vilken information som ska
finnas med i upphandlingsdokumenten vid ramavtalsupphandlingar avseende
ramavtalets maximala omfattning och vilken betydelse sddana uppgifter har for
mojligheterna att gora avrop fran ett ramavtal och for Konkurrensverkets tillsyn.
Det finns darfor anledning for Konkurrensverket att ersatta det tidigare
stallningstagandet med ett nytt.

Fragestallningar

Vad innefattas i kravet att upphandlande myndighet vid ramavtalsupphandlingar
ska ange den storsta kvantitet och/eller det hogsta varde som kan komma att
avropas fran ramavtalet?

Giller skyldigheten att ange ramavtalets maximala omfattning dven nar
inkdpscentraler upphandlar ramavtal?

Kan det anses vara en otilldten direktupphandling om den maximala
omfattningen som anges i upphandlingsdokumenten 6verskrids?

Avgransningar

I detta stallningstagande tolkas LOU och det bakomliggande LOU-direktivet. Det
finns mycket som talar for att rattspraxis avseende LOU ar vagledande dven vid
tillimpningen av de 6vriga upphandlingslagarna. Fragan om hur aktuell
rattspraxis ska tolkas i forhallande till de 6vriga direktiv som finns pa
upphandlingsomradet behandlas dock inte inom ramen for detta
stallningstagande.

Stallningstagandet galler direktivstyrda upphandlingar. Fragan om skyldigheten
att ange en maximal omfattning vid upphandlingar av ramavtal galler dven for
upphandlingar under troskelvardena ar inte klarlagd i praxis. Eftersom EU-
domstolen har de allmdnna upphandlingsrattsliga principerna om dppenhet och
likabehandling som utgangspunkt for sin tolkning tyder mycket pa att dven

1 Se EU-domstolens domar i mal C-216/17 Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato - Antitrust och
Coopservice, EU:C:2018:1034 (Coopservice) och mal C-23/20 Simonsen & Weel A/S mot Region Nordjylland och Region
Syddanmark, EU:C:2021:490 (Simonsen & Weel).

2 Ramavtalsupphandlingar och dppenhetsprincipen — EU-domstolens avgorande i mdl C-216/17 Coopservice,
Konkurrensverkets stallningstagande 2019:1.

3Se HFD 2022 ref. 4 I och II.
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upphandlingar under troskelvardena omfattas av skyldigheten. Rattslaget ar dock
oklart och fragan behandlas inte i detta stéllningstagande.

Rattslig reglering m.m.

Upphandlingsreglerna

Syftet med offentlig upphandling ar att sdkerstélla att offentliga medel utnyttjas
pa ett sa effektivt satt som mojligt och att undanrdja risken for att nationella
anbudsgivare eller nationella anbudssokande ges foretrdde nar upphandlande
myndigheter tilldelar kontrakt. Genom att dra nytta av konkurrensen pa den for
upphandlingen aktuella marknaden sakerstéller de upphandlande
myndigheterna att offentliga medel anvands pa ett effektivt satt.

Upphandlande myndigheter ska vid utformandet av upphandlingsdokumenten
beakta principerna for offentlig upphandling genom att sékerstalla att samtliga
potentiella ekonomiska aktorer behandlas bland annat pa ett 6ppet, likvérdigt och
icke-diskriminerande satt. Villkoren for tilldelningsforfarandet ska av den
anledningen formuleras pa ett klart, precist och entydigt sitt, sa att normalt
omsorgsfulla anbudsgivare ska kunna forsta och tolka inneborden av dem pa
samma satt.

Korrekt utformade upphandlingsdokument ger upphandlande myndigheter
mojlighet att kontrollera att anbuden uppfyller upphandlingskriterierna,
samtidigt som de ekonomiska aktorerna far en mojlighet att i konkurrens och pa
lika villkor ldmna anbud i upphandlingen.

Bestammelserna om ramavtal

Ramavtal ar en avtalsform som anvands i stor utstrackning,* och som betraktas
som en effektiv upphandlingsform.> Ramavtal lampar sig typiskt sett for
situationer dér en upphandlande myndighet med rimlig grad av sdkerhet kan
forutse framtida aterkommande anskaffningsbehov och vill planera for det
forutsedda behovet.®

Definitionen av ramavtal aterfinns i 1 kap. 20 § LOU. Ramavtal definieras dar som
ett avtal som ingas mellan en eller flera upphandlande myndigheter och en eller
flera leverantorer i syfte att faststdlla villkoren i kontrakt som senare ska tilldelas
under en given tidsperiod.

4 Narmare 37 procent av de upphandlingar som annonserades 2019 avsag ramavtal. Se Statistik om offentlig
upphandling 2020, Konkurrensverkets rapport 2020:5.

5 Se skél 60 i 2014 ars direktiv, jfr d&ven skal 15 i 2004 ars direktiv om effektiva upphandlingsmetoder och
instrument.

¢ Prop. 2015/16:195 Del 1 s. 515.
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Ramavtal regleras vidare i 7 kap. LOU dar lagstiftaren gor skillnad pa olika typer
av ramavtal:

1. ramavtal med en leverantdr med samtliga villkor faststallda,
se 7 kap. 4 § LOU,

2. ramavtal med flera leverantdrer med samtliga villkor faststéllda,
se 7 kap. 5§ 1 LOU, och

3. ramavtal med flera leverantdrer utan samtliga villkor faststadllda,
se 7 kap.5§2LOUY

1 kap. 20 § LOU genomfor artikel 33.11 2014 ars direktiv i svensk ratt. Av artikeln
framgar att ett ramavtal avser ett avtal som ingas mellan en eller flera
upphandlande myndigheter och en eller flera ekonomiska aktorer i syfte att
faststalla villkoren for tilldelningen av kontrakt under en given tidsperiod, sarskilt
i fraga om tankt pris, och i tillampliga fall, uppskattade kvantiteter.®

Att skilja mellan offentliga kontrakt och ramavtal dr inte alltid enkelt att gora.’
Provningen far goras utifrdn omstandigheterna i det enskilda fallet. Nar en
upphandlande myndighet val anvander ett ramavtal och tilldelar kontrakt ar den
skyldig att hélla sig inom de ramar som ges av villkoren i ramavtalet. Detta galler
saval ramavtal med samtliga villkor faststdllda som ramavtal som inte har det.!
Huruvida ett villkor &r faststallt eller inte bestdms av nationell ratt."

Enligt skdl 61 i 2014 ars direktiv bor ett ramavtal inte anvandas pa otillborligt satt
eller pd ett sddant satt att konkurrensen forhindras, begransas eller snedvrids. Pa
motsvarande sitt stadgas i 4 kap. 2 § LOU att en upphandling inte far utformas i

syfte att begransa konkurrensen sa att vissa leverantorer gynnas eller missgynnas
pa ett otillborligt satt.'?

Virdet av ett ramavtal ska uppskattas till det hogsta sammanlagda vardet av
samtliga kontrakt som planeras inom ramen for ramavtalet eller det dynamiska
inkOpssystemet under 16ptiden. Nér vardet bestams ska options- och
forlangningsklausuler som anges i ndgot av upphandlingsdokumenten inkluderas
som om de hade utnyttjats. Detta foljer av 5 kap. 3 och 14 §§ LOU.

7 A. prop. s. 517 ff.

8 Jfr aven artikel 1.5 och skal 11 1 2004 ars direktiv.

9 A. prop. s. 515. For skillnaden mellan offentliga kontrakt och ramavtal, samt vad som inte utgor ett offentligt
kontrakt, se mal C-410/14 Dr. Falk Pharma GmbH mot DAK-Gesundheit, EU:C:2016:399, punkt 41-42 och mal C-9/17
Maria Tirkkonen, EU:C:2018:142 punkt 41.

10 A, prop. s. 514.

11 Se EU-kommissionens tolkningsmeddelande avseende ramavtal, Explanatory note —

Framework agreements — Classic Directive Document, Ref. Ares(2016)810203 — 16/02/2016, s. 3.

12 Se dven artikel 18.1 andra stycket i 2014 ars direktiv.
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Upphandlade ramavtal far i princip inte dndras utan att det genomfors en ny
upphandling. Enligt 17 kap. 8 § LOU far dock ett ramavtal dndras utan en ny
upphandling om dndringen gors med stdd av ndgon av bestimmelserna i 17 kap.
9-14 §§ LOU. Bland annat far ett ramavtal enligt 7 kap. 14 § LOU &ndras utan en
ny upphandling om dndringen inte ar vasentlig.

Rattspraxis

Av EU-domstolens rattspraxis foljer att en upphandlande myndighet som
upphandlar ett ramavtal &dr skyldig att ange den storsta kvantitet och/eller det
hogsta varde som kan komma att avropas fran ramavtalet.’® Skyldigheten
inkluderar dven att, sa langt det ar majligt, gora en rimlig uppskattning av vardet
eller storleksordningen och frekvensen pa de efterféljande kontrakt som ska
tilldelas med ramavtalet som grund.* Det &r inte tillrackligt att lamna uppgifter
om historiska kvantiteter och kostnader. Den maximala omfattningen ska
uppskattas och anges samlat for hela ramavtalet, men det finns ingenting som
hindrar den upphandlande myndigheten fran att lamna kompletterande
information om behovet hos de myndigheter som deltar pa option.'>

Genom EU-domstolens avgoranden ar det klargjort att uttrycket ”i tillampliga
fall” i artikel 1.5 2004 ars direktiv och artikel 33.1 i 2014 ars direktiv innebar att
angivelsen av kvantiteten av de varor eller tjanster som ramavtalet avser inte ar
frivillig. Enligt Hogsta forvaltningsdomstolen strider det mot principerna om
oppenhet och likabehandling i 4 kap. 1 § LOU att inte ange det hogsta vardet eller
den storsta kvantiteten som ramavtalet omfattar.!®

Skyldigheten att ange ett tak, dvs. storsta kvantitet och/eller hogsta varde, har sin
grund i forbudet att anvanda ramavtal pa ett otillborligt satt eller pa ett sadant
satt att konkurrensen forhindras, begransas eller snedvrids.!” Nar taket dr uppnatt
slutar ramavtalet ha verkan.!

Enligt EU-domstolens uttalanden i Simonsen & Weel ska det vid bedomningen av
om taket dr uppnatt beaktas om det dr fraga om en andring av ramavtalet som
inte dr vasentlig (jfr 17 kap. 8-14 §§ LOU)."

Uppgifterna om ramavtalets uppskattade kvantitet eller varde och ramavtalets
maximala kvantitet eller varde anges antingen i annonsen eller i upphandlings-
dokumenten. Att uppgifterna kan anges i upphandlingsdokumenten galler dock
bara under forutsattning att dessa, enligt huvudregeln, ar direkt, kostnadsfritt och

13 Se EU-domstolens avgoranden i Coopservice och Simonsen & Weel.

14 Se Coopservice punkt 60 och Simonsen & Weel punkt 51-60. Jfr dven punkt 10 del C i bilaga V till direktiv
2014/24.

15 Se Simonsen & Weel punkt 77-80.

16 Se HFD 2022 ref. 4 I, punkt 20.

17 Se Coopservice punkt 69 och Simonsen & Weel punkt 67.

18 Se Coopservice punkt 61 och Simonsen & Weel punkt 68.

19 Se Simonsen & Weel punkt 68-70.
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fullstandigt tillgangliga fran och med den dag da annonsen publiceras.? I annat
fall ska uppgifterna framga av annonsen.

EU-domstolens uttalanden gjordes i mal som handlande om upphandling av
ramavtal med en leverantor. Hogsta forvaltningsdomstolen har dock slagit fast att
de ovan beskrivna skyldigheterna galler oavsett om det ar frdga om ett ramavtal
med en eller flera leverantorer.?!

Konkurrensverkets bedomning

Skyldigheten att ange ett tak

Med den storsta kvantiteten eller det hogsta vardet som kan komma att avropas
avses enligt Konkurrensverkets bedomning den maximala kvantitet eller varde
som kan forutses. Skyldigheten maste ses i ljuset av att det ar en inneboende
egenskap hos ramavtal att parterna i avtalet inte forpliktar sig att bestélla en i
forvag faststdlld volym av de aktuella varorna, tjansterna eller byggentrepre-
naderna. Ett visst utrymme for flexibilitet maste ocksa folja av att det vid
upphandlingar av ramavtal typiskt sett foreligger en viss osdkerhet om i vilken
omfattning avrop kommer att ske under avtalsperioden. Kravet kan darfor enligt
Konkurrensverket endast innebara att den upphandlande myndigheten ar skyldig
att gora en rimlig uppskattning av den totala kvantiteten eller vardet. En sadan
bedomning ska vara valgrundad och objektiv. Medan en hanvisning till historiska
inkopsuppgifter enligt EU-domstolen inte ar tillrackligt i sig, finns det ingenting
som hindrar att den upphandlande myndigheten av transparensskal dven
informerar om tidigare ars inkopsstatistik.

Konkurrensverket bedomer att det inte ar tillatet att satta ett hogsta tak som med
oproportionerlig marginal overstiger det egentliga behovet ndar man anger den
maximala kvantitet eller varde som kan komma att avropas pa ramavtalet. Ett
sadant forfarande, som skulle kunna ha paverkan pa potentiella leverantorers
beslut att delta i upphandlingen, skulle sté i strid med 6ppenhetsprincipen.

I de mal EU-domstolen provat har det varit fraga om en form av samordnad
upphandling men till synes inte en inkopscentral. Mot bakgrund av att EU-
domstolen tolkar direktivets bestimmelser om ramavtal utifran de allméngiltiga
principerna om 0ppenhet och likabehandling ar det rimligt att &ven ramavtals-
upphandlingar som gors av inkdpscentraler omfattas av skyldigheten att ange
ramavtalets maximala omfattning. Konkurrensverket bedomer darfor att
domstolens uttalanden ar generellt tilllampliga oavsett vem som genomfor
upphandlingen.

20 Se Simonsen & Weel punkt 71-74. Se aven HFD 2022 ref. 4 I, punkt 17-20.
21 Se HFD 2022 ref. 4 I, punkt 19.
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Otillaten direktupphandling

EU-domstolens uttalande att ett ramavtal slutar ha verkan nar dess maximala
omfattning har avropats bor enligt Konkurrensverkets mening forstas i en
upphandlingsréttslig mening. Det innebar att ett avrop utéver det i avtalet
angivna taket kan utgora en otillaten direktupphandling. Detta givet att det inte
ar fraga om en sadan tillaten andring av ramavtal som uppfyller forutsattningarna
i 17 kap. LOU. Om Konkurrensverket bedomer att en upphandlande myndighets
avrop utgor en otillaten direktupphandling kan detta aktualisera en
upphandlingsskadeavgift enligt 21 kap. LOU.

Stallningstagandets tillampning
Detta stallningstagande tillimpas fran och med den 6 maj 2022.

Genom detta stillningstagande upphor tidigare stallningstagande
(Konkurrensverkets stallningstagande 2019:1) att galla.

Detta stédllningstagande har beslutats av generaldirektoren Rikard Jermsten. Fore-
dragande har varit bitradande enhetschefen Natacha Otte Widgren.

Beslutet undertecknas inte egenhandigt och saknar darfér namnunderskrifter.

Rikard Jermsten

Natacha Otte Widgren
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