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HOGSTA FORVALTNINGSDOMSTOLENS AVGORANDE

Hogsta forvaltningsdomstolen avslar yrkandet om att himta in ett forhands-
avgorande fran EU-domstolen rérande vad som i den unionsrattsliga
upphandlingsregleringen avses med att en avtalsdndring dr visentlig.

Hogsta forvaltningsdomstolen upphéver underinstansernas avgéranden och
visar malet ater till forvaltningsrétten for ny provning i enlighet med vad som
anges 1 punkt 51.
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BAKGRUND

1. I den upphandlingsrittsliga regleringen dr huvudregeln att ett avtal som en
myndighet har ingatt inte far dndras utan att myndigheten forst genomfor ett
nytt upphandlingsforfarande.

2. Det behovs emellertid inte nagot nytt upphandlingsforfarande om avtals-
andringen inte dr vésentlig. En dndring anses vara vésentlig bl.a. om nya
villkor tillkommer som, om de hade ingétt i den ursprungliga upphandlingen,
skulle ha medfort att andra anbud skulle ha ingatt i utvérderingen eller att
ytterligare leverantorer skulle ha deltagit 1 upphandlingen.

3. Oavsett om det &r fraga om en visentlig dndring av ett avtal eller inte behdvs
det inte ndgot nytt upphandlingsforfarande om det &r frdga om en avtalsidndring
som #r av mindre virde. Andringen fir dock inte medfora att det tidigare
upphandlade avtalets 6vergripande karaktir indras. Andras den 6vergripande
karaktdren kréavs det ett nytt upphandlingsforfarande 4ven om éndringen &r av
mindre virde. Andringen dr av mindre virde om dkningen eller minskningen
av det befintliga avtalets vdrde ar lagre &n dels en viss procent av det befintliga
avtalets totala virde, dels ett i upphandlingsregleringen angivet troskelvérde.

4.  Polismyndigheten genomforde under 2020 och bdrjan av 2021 en upphandling
av ramavtal avseende bargningstjanster. Anbudsutviarderingen gjordes pa basis
av tilldelningskriteriet lagsta erbjudet pris. Deltagarna skulle erbjuda fasta
priser for uppdrag med upphdmtning och avlimning inom en radie om 10 km.
For langre strackor skulle det anges ett kilometerpris for resterande del av
strackan. Prisposterna viktades och lades samman till ett gemensamt
utvarderingspris for vart och ett av anbudsomradena i upphandlingen. Priserna
skulle enligt upphandlingsdokumenten gélla ofordndrade for hela avtalstiden.

5. Upphandlingen avslutades genom att Polismyndigheten ingick ramavtal med
tva leverantorer, Lidkopings Biltjdnst Hyr AB (Biltjdnst) och Assistancekaren
Sweden AB (Assistancekaren).

6.  Under sommaren 2021 kom Polismyndigheten dverens med leverantorerna om
att dndra ersdttningsvillkoren i ramavtalen pé sd sétt att den radie inom vilken
fast pris skulle gélla utdkades till 50 km. Samtidigt hojdes de fasta priserna per
uppdrag kraftigt medan kilometerpriserna justerades neddt. Bakgrunden till
dndringarna var enligt Polismyndigheten att det fanns ett behov av att jimna ut
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kostnadsfordelningen internt mellan olika polisomrdden med varierande
geografisk storlek och bebyggelse.

7. Konkurrensverket ansdkte hos Forvaltningsrétten i Stockholm om att Polis-
myndigheten skulle forpliktas att betala en upphandlingsskadeavgift. Enligt
Konkurrensverket utgjorde dndringsavtalen otilldtna direktupphandlingar
eftersom avtalen skulle ha foregétts av ett nytt upphandlingsforfarande.

8.  Polismyndigheten ansag att ansokan skulle avslds och gjorde géllande att
myndigheten inte haft ndgon skyldighet att genomfora ett nytt upphandlings-
forfarande eftersom avtalsédndringarna inte kunde anses vésentliga.

9.  Betriffande dndringsavtalet med Biltjanst gjorde Polismyndigheten dessutom
géllande att avtalet kunde ingds utan ndgon ny upphandling dven pa den
grunden att dndringarna var av mindre virde. Myndigheten hinvisade till
faktureringen och menade att det av den framgér att kontraktsvérdet inte hade
dndrats 1 mer dn marginell omfattning.

10. Forvaltningsritten bifoll Konkurrensverkets ansokan och beslutade att Polis-
myndigheten skulle betala 1 200 000 kr i upphandlingsskadeavgift. Enligt
forvaltningsrétten framstod det som sannolikt att &ndringarna av villkoren, om
de hade ingatt i den ursprungliga upphandlingen, skulle ha kunnat medfora att
ytterligare leverantorer hade deltagit 1 upphandlingen eller att utfallet av
utvirderingen hade blivit annorlunda. Mot den bakgrunden fann domstolen att
andringarna var att betrakta som visentliga. Av samma skil fann domstolen att
andringarna 1 ramavtalet med Biltjanst ledde till att avtalets 6vergripande
karaktdr dndrades och att dndringarna dirfor, oavsett vardet pa dem, inte varit
tillatna. Det var salunda enligt domstolen fraga om otillatna direktupphand-
lingar.

11. Polismyndigheten 6verklagade till Kammarritten i Stockholm som avslog
overklagandet.

12.  Nar det giéller fragan huruvida dndringarna var att betrakta som visentliga fann
kammarritten inte anledning att géra ndgon annan bedomning dn den som
forvaltningsrétten hade gjort.

13.  Aven nir det giller frigan huruvida dndringarna i ramavtalet med Biltjinst
hade lett till en dndring av ramavtalets dvergripande karaktér delade
kammarrétten forvaltningsrittens beddmning. Kammarréatten uttalade dirvid
foljande. Det &r inte uteslutet att dndringar i ersittningsvillkoren kan innebéra
att ett avtals overgripande karaktir dndras. Det far 1 varje enskilt fall bedomas
om en dndring av ersittningsvillkoren dr en alltfor dramatisk fordndring av
parternas forpliktelser och innebér att det kan antas att resultatet av den tidigare
upphandlingen hade paverkats pa nagot relevant sétt. I det aktuella fallet kunde
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det antas att resultatet av den ursprungliga upphandlingen skulle ha péaverkats
om de dndrade erséttningsvillkoren hade funnits med fran borjan.

YRKANDEN M.M.

14.  Polismyndigheten yrkar att underinstansernas avgoranden ska upphévas och att
Konkurrensverkets ansokan ska avslas. I andra hand yrkar Polismyndigheten
att upphandlingsskadeavgiftens storlek ska bestimmas till ett avsevirt lagre
belopp. Myndigheten yrkar ocksa att Hogsta forvaltningsdomstolen ska himta
in ett forhandsavgorande fran EU-domstolen rorande vad som avses med att en
avtalsdndring ar visentlig.

15.  Konkurrensverket anser att dverklagandet ska avslas.

SKALEN FOR AVGORANDET

Fragan i Hogsta forvaltningsdomstolen
16. Fragan dr om vissa dndringar av ersittningsvillkoren 1 befintliga ramavtal utgor
otillatna direktupphandlingar.

Riittslig reglering m.m.

17. Enligt 17 kap. 8 § lagen (2016:1145) om offentlig upphandling fér ett kontrakt
eller ett ramavtal dndras utan en ny upphandling, om dndringen gors med stod
av nagon bestdmmelse 1 9-14 §§.

18. Av 9 § forsta stycket framgar att ett kontrakt eller ett ramavtal far dndras utan
en ny upphandling, om kontraktets eller ramavtalets 6vergripande karaktar inte
andras och 0kningen eller minskningen av kontraktets eller ramavtalets véirde
ar lagre dn dels foreskrivet troskelvirde, dels, om det dr fraga om varuupp-
handling eller upphandling av tjinst, 10 procent av kontraktets eller ram-
avtalets virde.

19. 114 § forsta stycket anges att ett kontrakt eller ett ramavtal far &ndras utan en
ny upphandling trots att dndringen inte omfattas av bestimmelserna i 9—13 §§,
om dndringen inte dr védsentlig. Av andra stycket 1 framgér att en dndring ska
anses vara visentlig bl.a. om den infor nya villkor som, om de hade ingétt i den
ursprungliga upphandlingen, skulle ha medfort att andra anbudssékande bjudits
in att ldmna anbud, att andra anbud skulle ha ingétt i utvirderingen eller att
ytterligare leverantorer skulle ha deltagit i upphandlingen.
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20.

21.

22.

23.

24.

25.

Bestdmmelserna har sina motsvarigheter i artikel 72 i direktiv 2014/24/EU om
offentlig upphandling och om upphivande av direktiv 2004/18/EG (upphand-
lingsdirektivet).

Enligt artikel 72.1 far kontrakt och ramavtal 4ndras utan nytt upphandlings-
forfarande i ett antal situationer. En av dessa dr om dndringarna, oberoende av
deras vérde, inte dr visentliga i den mening som avses i artikel 72.4. Dar anges
(led a) att en dndring 1 alla hdndelser ska anses vara visentlig om det 1 och med
andringen infors nya villkor som, om de hade ingatt i det ursprungliga upp-
handlingsforfarandet, skulle ha medfort att andra anbudssdkande getts tilltrade
dn de som ursprungligen valdes eller att andra anbud @n de som ursprungligen
godkindes skulle ha godkénts eller skulle ha medfort ytterligare deltagare 1
upphandlingsforfarandet.

Av artikel 72.2 framgar att ett kontrakt dessutom fér @ndras, utan att ndgon
kontroll behover goras av att villkoret 1 led a 1 artikel 72.4 ar uppfyllt, utan
ndgot nytt upphandlingsforfarande, om vérdet av dndringen ar ldgre &n bade ett
troskelvérde och, for tjanste- och varukontrakt, 10 procent av det ursprungliga
kontraktets vdrde. Det anges att d&ndringen dock inte far medfora att kontraktets
eller ramavtalets 6vergripande karaktér dndras.

Av artikel 72.5 foljer att ett nytt upphandlingsforfarande 1 enlighet med direk-
tivet ska krivas for andra dndringar av bestdimmelserna i ett offentligt kontrakt
eller ett ramavtal under 16ptiden dn de som avses i artikel 72.1 och 72.2.

Forhandsavgorande frain EU-domstolen

Hogsta forvaltningsdomstolen har himtat in ett forhandsavgorande fran EU-
domstolen i syfte att fa klarlagt de ndrmare forutsittningarna for att en sddan
andring 1 ett tidigare upphandlat ramavtal som sett till sitt virde skulle kunna
omfattas av artikel 72.2 i upphandlingsdirektivet 4nda ska anses foranleda en
skyldighet att genomfora ett nytt upphandlingsforfarande pd den grunden att
ramavtalets Overgripande karaktér dndras.

I begéran om forhandsavgorande stélldes foljande friga. Kan en dndring av
ersittningsmodellen 1 ett ramavtal som ursprungligen upphandlats pa grundval
av tilldelningskriteriet ldgsta erbjudet pris, varigenom tyngdpunkten mellan
fast och rorlig prisséttning dndras samtidigt som prisnivderna justeras i saidan
maén att det totala kontraktsvardet inte fordndras i mer d4n marginell omfattning,
medfora att ramavtalets 6vergripande karaktér ska anses ha dndrats pa det sitt
som avses 1 artikel 72.2 i upphandlingsdirektivet?
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26. EU-domstolen besvarade fragan genom dom i mal C-282/24 (EU:C:2025:790).

27. EU-domstolen uttalar i domen att begreppet dndring av den dvergripande
karaktdren av ett ramavtal skiljer sig fran begreppet visentlig dndring av
ramavtalet och att det forstnimnda begreppet endast avser de viktigaste
vésentliga dndringarna, vilka medfor att ramavtalets foremal eller den aktuella
typen av ramavtal dndras i grunden eller en grundldggande fordndring av
jamvikten i ramavtalet, varfor de kan anses vara av en sddan omfattning att de
leder till att ramavtalet 1 dess helhet fordndras (punkt 41).

28. Av detta foljer enligt EU-domstolen att enbart den omsténdigheten att en
andring skulle ha kunnat paverka resultatet av det ursprungliga upphandlings-
forfarandet for det aktuella ramavtalet, om den hade inforts 1 de handlingar som
reglerade detta forfarande, inte 1 sig rdcker for att visa att denna dndring medfor
att ramavtalets dvergripande karaktir dndras (punkt 42).

29. Enligt EU-domstolen kan en dndring av ersittningsmetoden i ett ramavtal
vilken medfor en marginell 4ndring av ramavtalets totala véirde inte under
ndgra omstdndigheter medfora att ramavtalets foremél eller typ dndras 1
grunden (punkt 46).

30. Det kan ddremot, enligt EU-domstolen, inte helt uteslutas att en sddan dndring
under exceptionella omstdndigheter kan leda till en grundliggande fordandring
av jimvikten i ramavtalet och siledes till att ramavtalets vergripande karaktér
andras (punkt 47).

31. Detta skulle enligt EU-domstolen vara fallet om dndringen av erséttnings-
metoden medfor en fordndring av ramavtalets systematik som leder till att den
eller de som tilldelats ramavtalet forsitts i en situation som &r betydligt mer
fordelaktig &n den som skulle ha f6ljt av tillimpningen av den ursprungligen
Overenskomna ersittningsmetoden (punkt 48).

32. EU-domstolen besvarade den av Hogsta forvaltningsdomstolen stéllda frigan
pa foljande sitt. Artikel 72.2 i upphandlingsdirektivet ska tolkas sé, att en
dndring av ersédttningsmetoden 1 ett ramavtal som ursprungligen tilldelats pa
grundval av kriteriet ldgsta pris, varigenom tyngdpunkten mellan fast och rorlig
prisséttning dndras samtidigt som prisnivierna justeras i sédan man att det
totala vérdet av detta ramavtal inte fordndras 1 mer 4n marginell omfattning,
inte medfor att ramavtalets dvergripande karaktér ska anses ha dndrats pa det
sdtt som avses 1 ndmnda bestimmelse, savida inte dndringen av erséttnings-
metoden 1 samma ramavtal leder till en grundliggande fordandring av dess
jamvikt.
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33.

34.

35.

36.

37.

38.

39.

Hogsta forvaltningsdomstolens bedomning

Ska dndringarna betraktas som visentliga?

Polismyndigheten har yrkat att Hogsta forvaltningsdomstolen ska himta in ett
forhandsavgorande fran EU-domstolen rorande vad som avses med att en
avtalsindring &r vdsentlig. Hogsta forvaltningsdomstolen finner att den
korrekta tolkningen av den aktuella unionsréttsliga regleringen ar s& uppenbar
att det inte finns utrymme for ndgot rimligt tvivel. Yrkandet ska darfor avslas.

Hogsta forvaltningsdomstolen delar underinstansernas beddmning att det
framstér som sannolikt att &ndringarna av ersittningsvillkoren, om dessa hade
ingétt i den ursprungliga upphandlingen, skulle ha kunnat medfora att ytter-
ligare leverantorer hade deltagit 1 upphandlingen eller att utfallet av utvirde-
ringen hade blivit annorlunda. Andringarna ir dirfor, som underinstanserna har
funnit, att betrakta som visentliga.

Undantaget i 17 kap. 14 § lagen om offentlig upphandling &r sdledes inte
tillampligt. Polismyndigheten har foljaktligen inte haft ritt att ingd dndrings-
avtalen med Biltjanst eller Assistancekdren med hinvisning till att &ndringarna
inte ar att betrakta som visentliga.

Ar det fraga om en dndring av ramavtalets évergripande karaktiir?
Betriffande dndringsavtalet med Biltjidnst har Polismyndigheten, utdver att
andringarna inte ska betraktas som vésentliga, gjort géllande att avtalet avser
andringar av mindre virde och att avtalet darfor omfattas av undantaget 1

17 kap. 9 § lagen om offentlig upphandling.

En forutsittning for att undantaget 19 § ska vara tillimpligt &r att det befintliga
ramavtalets Overgripande karaktdr inte dndras.

Underinstanserna har gjort bedomningen att det kunde antas att resultatet av
den ursprungliga upphandlingen skulle ha pdverkats om de &ndrade ersétt-
ningsvillkoren hade funnits med fran borjan och att ramavtalets dvergripande
karaktdr darfor hade dndrats.

Genom EU-domstolens dom é&r det numera klarlagt att det forhallandet att en
avtalsdndring introducerar villkor som i en hypotetisk situation skulle ha
paverkat resultatet av den ursprungliga upphandlingen inte 1 sig &r tillrackligt
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for att ramavtalets dvergripande karaktér darigenom ska anses ha éndrats (se
punkt 28 ovan).

40. Det avgorande for beddmningen av om den dvergripande karaktéren har
andrats ar 1 stéllet, ndr det giller &ndringar av ersittningsmetoden, om de nya
villkoren har lett till en grundlédggande foréndring av jimvikten i ramavtalet (se
punkt 30 ovan). Detta &r i sin tur fallet om dndringen av erséittningsmetoden har
medfort en fordndring av ramavtalets systematik som lett till att leverantoren
forsatts 1 en situation som dr betydligt mer fordelaktig &n den som skulle ha
foljt av tillimpningen av den ursprungligen dverenskomna ersittningsmetoden
(se punkt 31 ovan).

41. Bakgrunden till de villkorsdandringar som é&r aktuella i malet var att den
ursprungligen 6verenskomna ersittningsmetoden hade lett till att Polismyndig-
hetens kostnader kommit att koncentreras till polisomrdden med langre avstdnd
mellan tatorterna. Polismyndigheten tog initiativ till omforhandlingen, och
malet var att fler bargningsuppdrag skulle erséttas med fast pris for att pa si
satt jamna ut myndighetens kostnader mellan polisomrédena.

42. Det finns inget som tyder pé att de 6verenskomna prisjusteringarna har haft
nagot annat syfte dn att kompensera leverantoren for att denne gick med pa att 1
storre utstrackning godta ersdttning till fast pris. Det aberopade underlaget
avseende den faktiska faktureringen visar ocksé att villkorsdndringarna inte har
lett till att Polismyndigheten har betalat en hogre total erséttning dn vad den
hade behdvt gora vid en tillimpning av den ursprungliga erséttningsmetoden,
atminstone inte under den del av avtalsperioden som underlaget avser.

43. Konkurrensverket har emellertid gjort géllande att leverantoren har forsatts i en
betydligt mer fordelaktig situation genom att erbjudas en, i forhallande till
Ovriga anbudsgivare, unik mojlighet att omforhandla ersittningsvillkoren och
oka sina fasta intdkter.

44. Hogsta forvaltningsdomstolen konstaterar att den jimforelse som enligt EU-
domstolen ska goras i detta sammanhang tar sikte pd jamvikten mellan avtals-
parterna fore och efter sjdlva villkorsdndringen. Att en avtalsdndring leder till
att leverantren far en fordel 1 forhallande till 6vriga anbudsgivare i den
ursprungliga upphandlingen ir alltsa inte relevant for beddmningen av om den
overgripande karaktéren har dndrats.

45. Vad géller det dndrade forhdllandet mellan fasta och rorliga intékter konstaterar
Hogsta forvaltningsdomstolen att en avtalsdndring som innebér att fordel-
ningen av risk forskjuts till formén for leverantoren visserligen, beroende pa
omstdndigheterna, skulle kunna dndra jimvikten mellan parterna i ett ramavtal.
For att den slutsatsen ska kunna dras i det konkreta fallet dr det emellertid inte
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46.

47.

48.

49.

50.

51.

tillrdckligt att — som Konkurrensverket gor — hénvisa till att leverantdren
genom avtalsédndringen i 6kad omfattning har blivit berittigad till intédkter som
beriknas med fast pris. Att ett storre fokus pa korningar till fast pris kan ténkas
foranleda andra dvervaganden ur ett riskperspektiv dr inte detsamma som att
avtalsindringen ensidigt har gynnat leverantoren.

Utredningen ger mot denna bakgrund inte stod for att andringen av ersittnings-
metoden 1 ramavtalet med Biltjanst har lett till en grundldggande fordndring av
jamvikten i ramavtalet. Ramavtalets overgripande karaktér har dirmed inte
andrats.

Den fortsatta handldiggningen av ansékan om upphandlingsskadeavgift
Eftersom avtalsdndringarna, savél de 1 dndringsavtalet med Biltjanst som de 1
andringsavtalet med Assistancekaren, dr att betrakta som vésentliga har
Polismyndigheten inte haft stod 1 17 kap. 14 § lagen om offentlig upphandling
for att ingd avtalen utan att genomfora ett nytt upphandlingsforfarande. Vad
géller 4ndringsavtalet med Assistancekdren har det inte aberopats ndgon annan
grund fOr att detta avtal skulle vara undantaget fran kravet pa ny upphandling.

Betriffande dndringsavtalet med Biltjdnst har Polismyndigheten dock dven
gjort gillande att avtalet avser sddana dndringar av mindre viarde som det enligt
17 kap. 9 § dr mojligt att avtala om utan att det genomfors ett nytt upphand-
lingsforfarande. Underinstanserna har gjort beddmningen att det undantaget,
oavsett virdet pa dndringarna, inte ar tillimpligt eftersom &ndringsavtalet har
medfort att ramavtalets overgripande karaktir har dndrats.

Hogsta forvaltningsdomstolen har emellertid funnit att d&ndringsavtalet inte har
andrat ramavtalets overgripande karaktdr. Ddrmed uppkommer fragan om
vardet av dndringarna har varit tillrdckligt 1agt for att undantaget i 17 kap. 9 §
ska vara tillampligt. Den fragan har underinstanserna inte tagit stillning till.

Eftersom fragan inte bor provas av Hogsta forvaltningsdomstolen som forsta
instans och da det méste finnas ett stdllningstagande att utgé fran innan fragan
om en eventuell upphandlingsskadeavgift kan avgoéras ska underinstansernas
avgoranden upphévas och méilet visas ater till forvaltningsratten.

Provningen 1 forvaltningsrétten ska goras med utgdngspunkt i att dndringarna
av ersittningsvillkoren i de bdda ramavtalen &r att betrakta som vésentliga samt
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att dndringen av erséttningsvillkoren i ramavtalet med Biltjinst inte medfor att
ramavtalets Overgripande karaktér dndras.

I avgdrandet har deltagit justitierdden K.S P.C
U.E M.M och M.N

Foredragande har varit justitiesekreteraren V.M
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