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Inledning

Konkurrensverket &r tillsynsmyndighet for offentlig upphandling i Sverige. Inom ramen for
detta uppdrag har Konkurrensverket att verka for en effektiv offentlig upphandling till nytta
for det allmdnna och marknadens aktorer.

Upphandlande myndigheter som har genomfort en andring av ett upphandlingspliktigt
kontrakt eller ramavtal dr under vissa forutsittningar skyldiga att upplysa om dndringen i
en annons.! Inom ramen for sin verksamhet har Konkurrensverket dock uppmarksammat att
skyldigheten att upplysa om d@ndringar genom annonsering inte alltid iakttas.

Att upphandlande myndigheter annonserar dndringar av kontrakt och ramavtal ar
emellertid viktigt av flera skal. Korrekt annonsering ger leverantorer som inte tilldelats ett
kontrakt eller ramavtal mojlighet att f& kdnnedom om @ndringarna och vid behov angripa
dem réttsligt. Pa sa vis skapas béttre forutsattningar for leverantorer att aktivt bevaka sina
intressen i enskilda fall, vilket bidrar till en mer effektiv konkurrens och en mer effektiv
offentlig upphandling i allménhet.

Upphandlande myndigheters underlételse att annonsera @ndringar riskerar dven att fa flera
negativa foljder. Det kan inte bara f& negativa konsekvenser utifran ett konkurrens-
perspektiv, utan dven utifran ett antikorruptions- och statistikperspektiv. Genom denna
analys vill Konkurrensverket belysa skyldigheten att annonsera andringar och dess
betydelse for en effektiv offentlig upphandling och konkurrens.

117 kap. 16 § lagen (2016:1145) om offentlig upphandling (LOU). Notera att det 4ven i lagen (2016:1146) om
upphandling inom férsorjningssektorerna och lagen (2016:1147) om upphandling av koncessioner finns
bestdmmelser som avser forutsdttningarna att dndra avtal som omfattas av aktuella lagars tillimpningsomrade.
Enligt praxis fran EU-domstolen finns ocksa vissa mdjligheter att d&ndra avtal som omfattas av tillimpningsomradet
for lagen (2011:1029) om upphandling pa forsvars- och sdakerhetsomradet. Den aktuella analysen utgar emellertid
fran de direktivstyrda bestimmelserna i LOU.



Vad innebar skyldigheten att annonsera andringar?

Som utgangspunkt far ett upphandlingspliktigt kontrakt eller ramavtal inte d&ndras utan

att det genomfors en ny upphandling.? I vissa fall dr det dock tillatet och i LOU finns
bestammelser om forutsdttningarna for att andra ett kontrakt eller ramavtal som omfattas av
bestimmelsernas tillaimpningsomrade (dndringsbestammelserna).’

Andringsbestimmelserna genomfor bestaimmelser i LOU-direktivet, som i sin tur delvis
utgor en kodifiering av EU-domstolens praxis.* En dndring av ett kontrakt eller ramavtal
som omfattas av de direktivstyrda bestimmelserna forutsatter att ndgon av andrings-
bestdimmelserna ar tillimplig.5

Av andringsbestammelserna framgéar bland annat att en kompletterande bestéllning under
vissa forutsattningar far goras fran den leverantdr som har tilldelats kontraktet utan att en
ny upphandling maste genomforas.® En dndring far ockséa goras utan att en ny upphandling
behover genomféras om behovet av @ndringen beror pa omstandigheter som den upphand-
lande myndigheten varken forutség eller borde ha forutsett vid beslutet att tilldela
kontraktet eller att ingd ramavtalet.”

En upphandlande myndighet som har é@ndrat ett kontrakt eller ramavtal med stod av
de nyss namnda bestimmelserna om kompletterande bestillningar och oférutsebara
omstandigheter ska upplysa om detta i en annons.® En sddan annons ska publiceras i en
annonsdatabas som ar registrerad enligt lagen (2019:668) om upphandlingsstatistik.®
Annonsen ska dven skickas elektroniskt till Europeiska unionens publikationsbyra for
publicering i Tenders Electronic Daily (TED).1

Annonsen ska utformas enligt kommissionens genomforandeférordning (EU) 2019/1780 av
den 23 september 2019 om faststidllande av standardformular for offentliggdrande av
meddelanden om offentlig upphandling och om upphavande av genomférandeférordning
(EU) 2015/1986 (”eForms”).11 Detta innebar att annonsen bland annat ska innehalla en
beskrivning av dndringen och de omstédndigheter som gjort d&ndringen nédvandig.

2 Se bland annat skl 107 till Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU av den 26 februari 2014 om
offentlig upphandling och om upphévande av direktiv 2004/18/EG (LOU-direktivet) och mal C-526/17,
Kommissionen mot Italien, EU:C:2019:756, punkt 58-59.

317 kap. 8-14 §§ LOU.

4 Se art. 72 LOU-direktivet samt prop. 2015/16:195 s. 843 f. Vidare bygger EU-domstolens praxis i sin tur pa de
grundlidggande upphandlingsprinciperna, jfr bland annat mal C-454/06, PressetextNachrichtenagentur GmbH mot
Osterrike, EU:C:2008:351.

517 kap. 8 § LOU.

617 kap. 11 § LOU.

717 kap. 12 § LOU.

817 kap. 16 § LOU. Bestammelsen genomfor art. 72.1 andra stycket LOU-direktivet.
917 kap. 16 § andra stycket LOU.

10 2 § upphandlingsférordningen (2016:1162).

11'5 § upphandlingsférordningen.



Den upphandlande myndigheten ska ocksé ange vissa kontaktuppgifter och det totala
kontraktsvardet fore respektive efter att &ndringen genomforts.1?

Utover mojligheten att under vissa forutséttningar gora andringar som avser komplet-
terande bestéallningar eller oférutsebara omstandigheter finns aven mojlighet att dndra ett
avtal om andringen avser ett mindre vérde, gors i enlighet med dndrings- eller options-
klausuler, avser byte av leverantdr och sddana dndringar som inte &r att betrakta som
vasentliga.!® Sddana dndringar omfattas inte av annonseringsplikten.

Skalen till detta framgar inte av bakomliggande direktiv eller forarbetena till bestimmel-
serna. Sadana andringar medfor dock normalt sett inte ndgra nya betydande affarsmajlig-
heter for andra potentiella leverantorer att konkurrera om.'® Det framstar inte som motiverat
att annonsera sddana andringar i forhéllande till andringarnas begransade inverkan pa
konkurrensen. Vad géller dndringar av mindre viarde och sddana andringar som inte ar att
anse som vasentliga kan de, precis som upphandlingar under direktupphandlingsgréansen, i
regel antas vara av ett begréansat intresse for de flesta andra leverantorer.'¢ Detsamma galler
andringar som avser leverantorsbyten. Att andringar kan genomforas med stéd av andrings-
eller optionsklausuler ska framga redan av det ursprungliga kontraktet eller ramavtalet,
varfor annonsering av sadana dndringar ocksa kan antas ha bedémts som obehovliga.

12 Av bilaga V del G till LOU-direktivet framgar vilka uppgifter annonsen ska innehalla. Se 4ven EU:s
standardformular Kontraktsandring (eng. Contract Modification) enligt tabell 1 i kommissionens
genomforandeférordning (EU) 2019/1780.

1317 kap. 9-10 och 13-14 §§ LOU.

14Jfr 17 kap. 16 § LOU.

15 Jfr skl 107-109 till LOU-direktivet.

16 Direktupphandlingsgrénsen framgar av 19 a kap. 2 § LOU.



Varfor ar det viktigt att annonsera?

Upphandlingslagstiftningens huvudsakliga syfte dr att oppna upp den inre marknaden

for konkurrens och att frdmja den fria rorligheten for varor och tjanster pa den inre mark-
naden.”” Det d&r mot denna bakgrund som upphandlingspliktiga kontrakt och ramavtal som
huvudregel ska annonseras.!® Pa sa vis far alla potentiella leverantdrer samma forutsatt-
ningar att konkurrera om kontraktet eller ramavtalet.

For att sakerstélla en val fungerande konkurrens ar det viktigt att kontrakt och ramavtal som
ingas efter genomfdrandet av en annonserad upphandling ocksa tillimpas i enlighet med de
villkor som angivits i upphandlingen. Detta kommer till uttryck genom bland annat den
grundlaggande upphandlingsrattsliga principen om likabehandling som utgor hinder for
att, efter tilldelningen av ett avtal, dndra villkoren i avtalet si att det uppvisar betydande
skillnader i férhallande till det ursprungliga avtalet.’ Andringsbestimmelserna utgor
saledes en form av undantag fran huvudregeln om att upphandlingar ska annonseras.
Bestimmelsernas syfte ar att mojliggora flexibilitet genom att tilldta dndringar som bedoms
vara motiverade i forhéllande till andringarnas inverkan pa konkurrensen.?

Att andringar som genomforts med stod av bestdimmelserna om kompletterande bestall-
ningar och oforutsebara handelser annonseras &r viktigt av flera skil och bestimmelsen om
annonsering av dndringar bidrar till att uppna syftet med upphandlingslagstiftningen. Detta
inte minst med hansyn till att det &r den enda annonseringen som behover genomfdras vid
genomforandet av en dndring.

Trots det har Konkurrensverket inom ramen {or sin tillsyn uppmaéarksammat att upphand-
lande myndigheter inte alltid iakttar skyldigheten att upplysa om dndringar i en annons.

I ett drende, som rorde servicetjansteresor, hade en region ingatt ett tillaggsavtal till ett varde
om 97 miljoner kronor utan féregdende annonsering med hanvisning till att coronapande-
min utgjorde en of6rutsebar omstandighet, utan att annonsera andringen.? I ett annat
tillsynsarende hade en kommun ingatt ett tillaggsavtal vart ca 43 miljoner kronor avseende
uppfdrande av en idrottshall utan féregdende annonsering med stod av bestimmelserna

om kompletterande bestdllningar och oférutsebara omstéandigheter, utan att annonsera
andringen.?

Ett av skalen till att det &r viktigt att annonsera dndringar av kontrakt och ramavtal ar att
annonserna utgor en viktig forutsattning for en effektiv provning pa omradet for offentlig
upphandling. Forutsatt att de leverantorer som inte tilldelats ett kontrakt eller ramavtal far
kdnnedom om en @ndring finns det ndmligen goda forutsattningar for dem att vid behov
angripa andringen rattsligt. En leverantdr som anser att en andring utgor en otillaten

17 Se skal 1 till LOU-direktivet och mal C-26/03, Stadt Halle och RPL Recyclingpark Lochau GmbH mot
Arbeitsgemeinschaft Thermische Restabfall-und Energieverwertungsanlage TREA Leuna, EU:C:2005:5, punkt 44
och 47 samt mal C-16/98, Kommissionen mot Frankrike, EU:C:2000:541, punkt 44.

1810 kap. 1§ LOU.

19 Se bland annat mal C-526/17, Kommissionen mot Italien, EU:C:2019:756, punkt 58-59 och skél 107 till LOU-
direktivet.

20 Jfr skal 109 till LOU-direktivet.
21 Se Konkurrensverkets arende dnr 700/2021.
22 Se Konkurrensverkets drende dnr 640/2023.



direktupphandling kan exempelvis ansdka om overprovning av avtalets giltighet.? Foljden
av att ett avtal ogiltigforklaras &r att avtalet mellan den upphandlande myndigheten och
leverantoren blir civilréttsligt ogiltigt. Darigenom sakerstalls att leverantorer som tilldelats
ett kontrakt under fel premisser inte far leverera. Pa sa vis bidrar de leverantorer som aktivt
bevakar sina intressen i enskilda fall till en mer effektiv konkurrens och offentlig upphand-
ling i allménhet.

Genom andringsannonser ges ocksa Konkurrensverket béttre forutsattningar att fa kanne-
dom om de dndringar av kontrakt och ramavtal som genomfors, badde genom tips och
Konkurrensverkets egen omvérldsbevakning. Om en dandring bedoms utgora en otillaten
direktupphandling kan det resultera i en upphandlingsskadeavgift. Vid saval processen om
Overprévning som om upphandlingsskadeavgift ar det emellertid den otilldtna direktupp-
handlingen som angrips och inte underlatenheten att annonsera dndringen i sig.

Liksom alla typer av overtrdadelser mot upphandlingsreglerna kan underlatelse att
annonsera en dndring dnda bli féremal {or ett tillsynsbeslut av Konkurrensverket. Syftet
med tillsynsbesluten ar att uppmarksamma upphandlande myndigheter pa att de har brutit
mot upphandlingsregelverken och vara vigledande f6r andra upphandlande myndigheter
utover den som utreds.

Andringsannonser bidrar ocksa till transparens i de offentliga affarerna. Utan sddan insyn
okar risken for korruption samtidigt som méjligheten till upptéackt minskar.?* Korruption
och minskad transparens kan ha en negativ paverkan pa allmédnhetens fortroende for det
offentliga. I forlangningen riskerar det att leda till bland annat att leverantorer avstar fran att
lamna anbud. Det innebar att konkurrensen minskar och att skattemedlen inte kan anvandas
lika effektivt.

Att andringar annonseras dr dven viktigt ur ett statistikperspektiv. Sddana annonser ar
namligen en forutsattning for att ta fram relevant statistik om de éndringar som gors.?
Sédan statistik kan i sin tur generera viktiga underlag for att kunna utveckla den offentliga
affaren, fatta politiska beslut samt driva debatt om en stor och viktig del av den svenska
ekonomin.

Det &r inte bara viktigt att andringar annonseras, utan dven att dndringarna annonseras pa
ett korrekt sétt. En publicerad annons som inte innehaller alla relevanta uppgifter eller som
innehaller felaktiga uppgifter kan likstédllas med att en annonsering inte genomforts, eller i
vart fall innebdra att principen om transparens asidosatts.?> Om det inte gar att utldsa av
annonsen vad den aktuella dndringen innebar eller vilka omstdndigheter som gjort den
nodviandig dr det ndmligen inte majligt f6r rimligt informerade och normalt omsorgsfulla
leverantorer att fa en rattvisande bild av dndringen och till exempel bedéma om den bor
angripas rattsligt.

Olika uppgifter kan dock betraktas som olika viktiga. Exempelvis skulle avsaknaden av den
upphandlande myndighetens telefonnummer i en dndringsannons knappast kunna fa ndgon
avgorande betydelse for leverantdrers majligheter att bevaka sina intressen, medan

2 20 kap. 13-13 a §§ LOU.

24 Att korruption kan uppsta genom foérandringar av kontraktet under avtalsperioden lyftes bland annat fram i
Konkurrensverkets rapport 2020:1 Korruption och osund konkurrens i offentlig upphandling, s. 14.

% Betydelsen av statistik har betonats i bl.a. prop. 2018/19:142.
2 Jfr Kammarratten i Goteborgs dom den 3 juni 2010 i mal 613-10.



avsaknaden av uppgifter om fordndringar i det totala kontraktsvardet skulle spela desto
storre roll.

Hur stor roll en viss uppgift bedoms spela skulle bland annat kunna fa betydelse f6r om en
leverantor kan beddmas ha lidit skada i en eventuell 6verprovningsprocess. En
upphandlande myndighet som uteldmnat ett telefonnummer i en annons skulle saledes
kunna anses ha &sidosatt principen om transparens, men skulle &nda inte behéva gora om
upphandlingen for att leverantoren inte kan anses ha lidit ndgon skada. Daremot skulle en
upphandlande myndighet som utelamnat uppgifter i en annons om vad en dndring inne-
burit kunna anses ha bade asidosatt principen om transparens och orsakat att leverantdren
lidit skada. Upphandlingen skulle i sddana fall beh6va goras om. En beddmning maste dock
goras utifran forutsdttningarna i varje enskilt fall.

Enbart en underlatelse att annonsera en dndring av ett kontrakt eller ramavtal kan dock inte
leda till att avtalet det ror ogiltigforklaras.?” Sddan underlételse kan inte heller leda till upp-
handlingsskadeavgift.?s Det finns i den meningen inga sanktioner kopplade till skyldigheten
att annonsera andringar. Med hansyn till betydelsen av att upphandlande myndigheter
foljer denna skyldighet kan det forhallandet ifrdgasattas, enligt Konkurrensverket. Fragan
om tillimpningsomradet for upphandlingsskadeavgift ska utvidgas till att omfatta
underlatelse av viss annonsering har tidigare varit foremal for diskussion, men har inte
omfattat bestimmelsen i 17 kap. 16 § LOU.?

2 Jfr 20 kap. 13 § LOU.
28 Jfr 21 kap. 1 § LOU om upphandlingsskadeavgift.

2 Se Ds 2022:5 En effektivare upphandlinstillsyn, s. 60 ff., och lagradsremissen En effektivare upphandlinstillsyn
fran den 25 maj 2023, s. 43 ff.



Sammanfattande slutsatser

Skyldigheten f6r upphandlande myndigheter att annonsera dndringar av kontrakt och
ramavtal dr en viktig forutsattning for att tillforsiakra transparens och likabehandling, och
dérigenom en effektiv konkurrens och offentlig upphandling. Genom annonser om
andringar blir det ndmligen enklare for saval Konkurrensverket som leverantorer att
upptécka och angripa eventuella otillatna dndringar.

Att upphandlande myndigheter annonserar andringar av kontrakt och ramavtal bidrar dven
till att minska risken f6r korruption och vérna allméanhetens fortroende for det offentliga.
Darutover ges forutsattningar for battre upphandlingsstatistik.

Genom denna analys vill Konkurrensverket framhalla betydelsen av att upphandlande
myndigheter annonserar dndringar av kontrakt och ramavtal. For att annonseringsplikten
och dess bakomliggande syften ska fa full genomslagskraft dr det dessutom inte bara viktigt
att andringar annonseras, utan dven att andringarna annonseras pa ett korrekt satt. Annars
riskerar principen om transparens att dsidoséttas, och i férlangningen riskerar dven
konkurrensen att forsamras.

Med hénsyn till annonseringsskyldighetens betydelse f6r konkurrensen pa marknaden kan
det ifragasattas att skyldigheten dr osanktionerad. Utdver att rikta kritik i tillsynsbeslut
saknas mojligheter att sakerstélla att upphandlande myndigheter efterlever annonserings-
skyldigheten.

e Attt upphandlande myndigheter annonserar andringar av kontrakt och ramavtal ar viktigt av
flera skal, inte minst av konkurrens- och transparensskal, men ocksa av antikorruptions- och
statistikskal.

e Det ar inte bara viktigt att andringar annonseras, utan aven att andringarna annonseras pa ett
korrekt satt.

e En publicerad annons som inte innehaller alla relevanta uppgifter eller som innehaller
felaktiga uppgifter kan medféra att principen om transparens asidosatts.

e Korrekta annonser om andringar ger aktiva leverantorer forbattrade méjligheter att bevaka
sina intressen i enskilda fall och darigenom bidra till en val fungerande konkurrens.
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