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BAKGRUND OCH YRKANDEN M.M.

Skatteverket fick i september 2008 i uppdrag av Regeringen att utveckla ett
nationellt id-kort som skulle vara férberett f6r e-legitimation. Id-korten
skulle kunna utférdas fran och med den 1 juni 2009. Skatteverket har utan
foregdende upphandlingsférfarande ingéatt ett id-kortsavtal med Gemalto
AB den 15 april 2009 samt ett e-legitimationsavtal med TeliaSonera
Sverige AB den 20 maj 2009.

Eurodocs AB anstker om &verprévning av Skatteverkets direktupphand-
lingar av id-kortsavtalet och e-legitimationsavtalet. Eurodocs AB yrkar att
lansritten ska besluta att Skatteverket ska géra om bada upphandlingamna.
Till stéd f6r ansokan anfors bl.a. foljande. Skatteverket har ingatt bada
avtalen utan féregaende annonsering och har sdledes genomfort otillatna
direktupphandlingar. Bada avtalen borde ha upphandlats i enlighet med de
regler som f6ljer av LOU. Som en f6]jd hirav har Eurodocs AB lidit skada.
Enligt uppgift sammantréffade Skatteverket i november 2008 med vissa
kortleverantorer for att diskutera uppdraget, varvid Skatteverket fick
information om att leverantérerna behévde minst sex méanader fran tilldel-
ningsbeslutet for att ta fram ett nytt id-kort samt ytterligare tio veckor f6r
att inhdmta yttrande fran Statens Kriminaltekniska Laboratorium (SKL) for
godkinnande av id-korten. Id-kortsavtalet undertecknades den 15 april
2009 och vid denna tidpunkt aterstod endast en och en halv ménad till den
1 juni 2009. Skatteverket har hivdat att id-korts- och e-legitimationsavtalet
upphandlats med tillimpning av férhandlat férfarande utan féregdende
annonsering med stéd av 4 kap. 5 § 3 p. LOU. Detta lagrum utgér ett
undantag frén den normala upphandlingsprocessen och ska tolkas restrik-
tivt. For att kunna omfattas av undantaget i tredje punkten krdvs att tilldel-
ningen av kontraktet varit en “absolut nédvandighet”. Vid bed6mning av

huruvida detta rekvisit dr uppfyllt ska en avvigning ske mot bakgrund av
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de intressen som upphandlingen 4r avsedd att tillgodose och vilken paver-
kan en f6rdr6jning av upphandlingen skulle f& pé& dessa intressen. Av
doktrinen framgar att de intressen som avses primért ar skyddet for liv,
hélsa och egendom. Varken id-kortsavtalet eller e-legitimationsavtalet &r
avsedda att tillgodose intressen av sddan dignitet som kan réttférdiga en
tilldampning av undantagsbestimmelsen. Skatteverket hade dérfor inte rétt
att genomfora en direktupphandling. Med beaktande av den tid som
Skatteverket har haft pa sig sedan de fick uppdraget fr&n Regeringen har
det inte varit omojligt f6r Skatteverket att genomfora en offentlig upphand-
ling i enlighet med LOU. Skatteverket argumenterar for att stora grupper
fatt det svéart att erhélla id-kort och att det &r svéart att klara sig i det svenska
sambhillet utan att kunna identifiera sig. Detta bestrids inte men likvil
innebir det inte att det var “absolut nédvéandigt” att direktupphandla id-
kortsavtalet. De skil som Skatteverket anfort har inte béring pa och kan
under inga omstindigheter legitimera direktupphandlingen av
e-legitimationsavtalet. Vidare gor Skatteverket egna bedémningar av
mingden id-kort som skulle komma att efterfragas. I Regeringens uppdrag
och bedomning 1&g en arsvolym pa 15 000 kort jamfort med Skatteverkets
bedémning om cirka 100 000 kort. Detta kan inte ses som négot annat dn
ett forsok att bldsa upp det nu &teranvénda argumentet kring behovet. Det
ar anmérkningsvirt att Skatteverket vidgér att man redan i januari 2009
utsdg leverantdrerna, baserat pa egna felaktiga, antaganden avseende
marknadssituationen och dérefter férhandlade. Skatteverket har s&ledes
inte bara 1atit leverantorerna diktera tidsramarna for arbetet utan har ocksé
bedrivit forhandlingarna med ryggen mot viggen och var i detta scenario
tvunget att ingé ett avtal med valda leverantorer vilket normalt paverkar
pris och dvriga villkor. Att pastd att detta agerande &r ett sétt att utnyttja
konkurrensen #r felaktigt. For att kunna dberopa den aktuella undantagsbe-
stdimmelsen maste det dessutom f6religga synnerlig bradska som gor det
omdjligt att halla LOU:s tidsfrister. Detta rekvisit 4r inte uppfyllt om det

hade varit mojligt for Skatteverket att genomfora ett accelererat upphand-
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lingsf6érfarande 1 enlighet med LOU:s regler om forkortning av tidsfrister.
Ytterligare en forutsittning for att fA genomfora en direktupphandling &r att
den synnerliga bradska som gett upphov till behovet av att genomftra en
direktupphandling inte kunnat f6rutses av den upphandlande myndigheten.
Skatteverkets behov av e-legitimationer till id-kort har inte uppkommit pa
ett of6rutsebart sétt. Uppenbarligen har Skatteverket haft uppfattningen att
en upphandling under LOU:s normala regelverk var pa sin plats dé de
begirt att Regeringen skulle senareldgga tidpunkten f6r utfdrdande av id-
kort. En annan myndighets 6nskan om en viss tidsfrist fér implementering
av en ny myndighetsfunktion tillsammans med marknadsakt&rers 6nskan
om implementerings- och utvecklingstid dr inte rekvisit som stér att finna i
lagtexten. Inte heller politiska maktspel ska, far och kan inte paverka till-
lampningen av svensk lag. Enligt uppgift fran Skatteverket beslutades i
slutet av februari 2009 att e-legitimation om mdjligt skulle tillhandahallas
tillsammans med ovanndmnda id-kort. Detta innebar en av Skatteverket
sjdlvpatagen utvidgning av uppdraget, i och med att Regeringen endast
begirt att id-korten skulle vara férberedda for e-legitimation. Dé dven
e-legitimation skulle levereras i tid f6r produktionsstart den 1 juni 2009
fanns det enligt Skatteverkets bedémning inte tid att genomféra ndgon
egentlig upphandling. Enligt Skatteverket fanns det “endast en leverantor
som med sdkerhet skulle kunna leverera e-legitimation i tid”, varfoér Skat-
teverket vénde sig direkt till denna leverant6r (TeliaSonera) for att fo1-
handla och ingé e-legitimationsavtalet. Eurodocs AB tillhandahéller bl.a.
e-legitimationer, olika typer av kort samt tjdnster relaterade hartill. Savitt
avser id-kort och e-legitimationer har Eurodocs AB enligt avtal med olika
underleverant6rer (ddribland Telia) méjlighet att till sina kunder tillhanda-
halla produkter som i allt vésentligt 4r identiska med de produkter som
Skatteverket har tecknat avtal med Gemalto AB och TeliaSonera om.
Eurodocs AB hade saledes kunnat offerera i allt vésentligt identiska
produkter till Skatteverket om foretaget hade beretts mdojlighet att delta i

upphandlingama. Om Skatteverket hade annonserat upphandlingarna i
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enlighet med LOU:s regler skulle Eurodocs AB lamnat anbud och det hade
varit sannolikt att foretaget hade lamnat de ekonomiskt mest fordelaktiga
anbuden. Redan det faktum att Eurodocs AB forvégrats mdjlighet att delta
i upphandlingen innebér att Eurodocs AB ska anses ha lidit skada i den

mening som avses 1 16 kap. 2 § LOU.

Skatteverket bestrider bifall till ansékan och anfor bl.a. f6ljande. Av reger-
ingsuppdraget framgick att framtagandet av id-kortet skulle ske i nédra sam-
arbete med Rikspolisen (RPS), Statens kriminaltekniska laboratorium
(SKL) samt Migrationsverket. Verket begirde hos Regeringen att tidpunk-
ten for utférande av id-korten skulle senareldggas for att mojliggora en
upphandling enligt LOU:s "normala” regelverk. Regeringen gick inte med
pa denna begéran. Trots hjalp frén RPS och SKL ins&g verket att de inte
skulle hinna genomfora en upphandling baserad pé négot av de 6ppna for-
farandena om de skulle klara av tidsplanen. I detta ldge valdes ett forhand-
lat férfarande utan foregdende annonsering enligt 4 kap. 5 § 3 p. LOU, med
hénvisning till den synnerliga braddska som foreldg och att denna upphand-
ling inte kunnat férutses samt att det varit omojligt for verket att hinna
genomfora ett forfarande med foregdende annonsering. Idag &r det svért att
klara sig i det svenska samhéllet utan att kunna identifiera sig. Sedan
Posten och sedermera Svensk kassaservice lagt ner denna verksamhet har
stora grupper fatt det svért att erhalla id-kort. Verksamheten &r helt ny for
verket och har inneburit att en ny organisatorisk del har bildats for att
handha uppgiften. For att kunna utveckla, testa och rekrytera samt utbilda
personalen for detta var en leverantdr tvungen att finnas utsedd i januari
2009. Teknikutveckling och avtalsforhandlingar har alltsd bedrivits paral-
lellt under perioden januari —maj 2009. For att utnyttja konkurrensen vinde
sig verket till de etablerade leverantrerna av id-kort/tjanstekort pé den
svenska marknaden. Nr det géller e-legitimationer vénde verket sig till de
leverantdrer som finns med pé de statliga ramavtalen for e-legitimationer

och som d& beddmdes ha resurser for att kunna tillhandahalla
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e-legitimationer med mycket kort varsel. Besluten har grundats pa egna
bedémningar utifrin de erfarenheter som hamtats in frén i forsta hand RPS
och SKI samt i andra hand de uppgifter som framkommit vid diskussion
med leverantorer. Verket lyder under Regeringen och kan inte agera i strid
med de uppdrag som ges. Det faktum att Regeringen inte utkade tiden for
genomforandet innebdr att kriterierna dr uppfyllda. Skatteverket har tagit
del av de volymuppgifter per ar, som Svensk Kassaservice AB (120 000
id-kort per &r) angett, samt dven beaktat att det foreligger ett uppddmt be- '
hov eftersom tjénsten inte har funnits p4 marknaden under cirka ett &r.
Under de férsta tva och en halv ménaderna har det inkommit cirka 17 500
ans6kningar om id-kort. Leverantorerna har inte dikterat tidsramarna men
det vitsordas att forhandlingar till viss del bedrivits “med ryggen mot
viggen” pa grund av de tidsramar som gllt. For att vinna tid har forhand-
lingar forts direkt med den leverantdr av id-kort som bedémdes vara den
enda som hade kapacitet och méjlighet att producera id-kort med den
sikerhetsniva som krévdes for nya id-kort och som samtidigt bedémdes
kunna leverera korten i tid. Den sékerhetsnivi som id-korten innehéller

krivdes for att fa acceptans av “marknaden”, dvs. banker och andra anvin

dare. Verket var vid denna tidpu‘nkt inte medvetet om Eurodoc AB:s verk-
samhet. Om s4 varit fallet hade “ven Eurodoc AB fétt delta i diskussionen.
Verkets agerande #r inte att anse som otill4tna upphandlingar och de avtal

som tecknats har dirfor full réttskraft och kan inte Gverprovas.
DOMSKAL

Tillimpliga bestdmmelser

Av 4 kap. 1 § LOU framgdr att vid offentlig upphandling skall 6ppet eller
selektivt forfarande anvindas. Férhandlat forfarande med eller utan forega-
ende annonsering far dock anvindas under vissa forutsittningar.

14 kap. 5 § p. 3 samma lag anges att en upphandlande myndighet far an-
viinda forhandlat forfarande utan foregiende annonsering vid tilldelning av
kontrakt som avser byggentreprenader, varor och tjanster om det &r absolut
nédvandigt att tilldela kontraktet, men synnerlig bradska, orsakad av om-
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standigheter som inte kunnat forutses av den upphandlande myndigheten
gor det omojligt att halla tidsfristerna vid 6ppet, selektivt eller férhandlat
forfarande med foregdende annonsering.

Enligt 16 kap. 1 § samma lag far en leverant6r som anser sig ha lidit eller
kan komma att lida skada enligt 2 § 1 en framstéllning till allmén forvalt-
ningsdomstol ansoka om atgirder enligt den paragrafen. Enligt andra
stycket far vid direktupphandling en anstkan om &verprévning enligt L.OU
inte provas efter den tidpunkt da det finns ett avtal om upphandlingen. Vid
annan upphandling far, enligt tredje stycket, 6verprévning ske dven sedan
avtal slutits under forutsittning att det vid provningstillfallet inte forflutit
tio dagar fran det att den upphandlande enheten enligt 9 kap. 9 § ldmnat
underrittelse till anbudssékande eller anbudsgivarna.

I 16 kap. 2 § samma lag stadgas att om den upphandlande myndigheten har
brutit mot de grundldggande principerna i 1 kap. 9 § eller ndgon annan
bestimmelse i denna lag och detta har medf6rt att leverant6ren lidit eller
kan komma att lida skada, skall rétten besluta att upphandlingen skall géras
om eller att den far avslutas forst sedan réttelse gjorts.

Skatteverket har, efter forhandlade forfaranden utan féregdende annonse-
ring, den 15 april 2009 ingétt ett id-kortsavtal med Gemalto AB och ett
e-legitimationsavtal med TeliaSonera Sverige AB den 20 maj 2009.

Inledningsvis konstateras att avtal som en upphandlande myndighet ingétt
utan att ha iakttagit sin skyldighet att tillampa LOU inte utgdr hinder {or
overprovning (jfr RA 2005 ref. 10).

Den forsta frégan lansrétten har att ta stéllning till &r om Skatteverket har
haft fog for att som grund for ett forhandlat forfarande utan foregédende
annonsering &beropa 4 kap. 5 § p. 3 LOU. Huvudregeln ifrdga om upp-
handlingsforfarande &r enligt 4 kap. 1 § LOU &ppet eller selektivt forfaran-
de. Forhandlat forfarande med eller utan férgdende annonsering f&r dock
anvindas under vissa forutsdttningar. Undantagsbestammelsen stadgar att
forhandlat forfarande utan foregdende annonsering far anvédndas om det &r
absolut nodvindigt att tilldela kontraktet, men synnerlig bradska, orsakad
av omstindigheter som inte kunnat f6rutses av den upphandlande myndig-

heten gor det oméjligt att hélla tidsfristerna vid dppet, selektivt eller
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forhandlat forfarande med féregéende annonsering. Skatteverket har bl.a.
anfort att de inte skulle hinna genomftra en upphandling baserad pa nagot
av de 6ppna férfaranden om den tidsplan som fastslagits av Regeringen
skulle hallas. Verket har dven anf6rt att de varit tvungna att bygga upp en
helt ny organisation for detta och att de dérav var tvungna att utse en leve-
rantor i januari 2009. Det fanns dven ett uppdédmt behov av att erhalla
id-kort eftersom tjansten inte funnits p& marknaden under drygt ett &r.
Eurodoc AB har anfort att kraven i ndmnda lagrum inte &r uppfyllda och
bl.a. hiinvisat till att varken id-kortsavtalet eller e-legitimationsavtalet &r
avsedda att tillgodose intressen av saddan dignitet som kan rattfirdiga en
tillimpning av undantagsbestimmelsen. Vidare ingick det inte 1 Regering-

ens uppdrag att id-korten skulle innefatta e-legitimationer.

D4 forhandlad upphandling utan foregéende annonsering utgdér ett undan-
tag fran huvudregeln om hur upphandling ska ske ska bestdmmelsen tolkas
restriktivt och hga krav uppstéllas for att tillimpning ska kunna ske. Det
aligger den upphandlande enheten att visa att en sddan undantagssituation
forelegat som medfort rétt att inte 1ata upphandlingen foregas av annonse-
ring. Skatteverket fick i september 2008 uppdraget att nationella id-kort
skulle kunna utfirdas fran och med den 1 juni 2009. Mot bakgrund av den
tid Skatteverket har haft pa sig att utfora uppdraget samt med hénsyn till
den restriktiva tolkning som réder pa omradet kan det inte ha varit sddan
synnerlig bradska att tilldela kontraktet utan féregédende annonsering. Att
detta uppdrag krivt stor planering utgor inte omsténdigheter som inte har
kunnat férutses av Skatteverket som upphandlande myndighet. De
organisatoriska, leverantérsmassiga samt 6vriga skél som Skatteverket har
aberopat foranleder ingen annan bedémning. Sammanfattningsvis finner
lansritten saledes att Skatteverket, avseende id-kortsavtalet, inte kan anses
ha visat att rekvisiten i undantagsbestimmelsen dr uppfyllda. Vad géller

e-legitimationsavtalet s ingick det inte i uppdraget fran Regeringen att
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e-legitimationer skulle kunna utférdas fran start varfor det redan pa denna
grund inte kan anses ha forelegat sddan synnerlig bradska som 4r orsakad
av omstédndigheter som inte kunnat forutses av den upphandlande myndig-
heten att det var absolut nddvéandigt att tilldela kontrakt utan foregdende
annonsering. Skatteverket har siledes brutit mot bestimmelserna i LOU

dven ifrdga om e-legitimationsavtalet.

Enligt 16 kap. 1 § LOU fér en leverantdr som anser att han lidit eller kan
komma att lida skada enligt 2 § anstka hos lénsrétten om atgérder enligt
ndmnda paragraf. Definitionen av "leveranttr” i 2 kap. 11 § LOU #r myck-
et vidstrackt. Avsikten med denna vida definition #r att varje leverantsr
som lidit skada eller riskerar att lida skada av ett upphandlingsfel ska vara
taleberattigad (jfr prop. 1992/93:88 5.139). En leveranttr som inte ens fatt
kunskap om upphandlingen ska falla in under definitionen d& detta &r ett
upphandlingsfel. Eurodoc AB 4r saledes att anse som leverantsr i enlighet
med LOU. Genom att Eurodoc AB uteslutits frdn upphandlingen far fore-

taget anses ha lidit skada.

Sammanfattningsvis anser ldnsrétten att Skatteverket har brutit mot LOU

och att Eurodoc AB till f61jd hirav lidit skada, varfor ansékan ska bifallas.

HUR MAN OVERKLAGAR, se bilaga (DV 3109/ la).
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Leif Nilsson

Radman

Foredragande i mélet har varit l4nsréttsnotarien Ellen Burstrom.
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DV 3109/1A

SVERIGES IDOMSTOLAR

Bilaga

HUR MAN OVERKLAGAR - PROVNINGSTILLSTAND

Den som vill 6verklaga linstrittens beslut skall
sktiva 1l Kammarritten i Stockholm.
Skrivelsen skall dock skickas eller limnas
till linsritien.

Overklagandet skall ha kommit in Hll linsritten
inom tre veckor frin den dag da klaganden
fick del av beslutet. Tiden for &verklagandet
for offentligpart raknas emellertid frin den dag
beslutet meddelades.

Om sista dagen for éverklagandet infaller pd
16rdag, sondag eller helgdag, midsommatafton,
julafton eller nyérsafton ricker det att sktivel-
sen kommer in nista vardag.

For att ett dverklagande skall kunna tas upp i
kammarratten fordras att ptovaingstillstind
meddelas. Kammarritten limnat provaingstill-
stind om det ir av vikt for ledning av rittstil-
lampningen att dverklagandet provas, anled-
ning férekommet till indring i det slut vartill
lansritten kommit eller det annats finns syn-
netliga skl att prova overklagandet.

Om provaingstillstdnd inte meddelas stir lins-
rattens beslut fast. Det dr darfor viktigt att det
klart och tydligt framgir av &verklagandet till
kammartitten varfor man anset att prévnings-
tillstind bor meddelas.

skrivelsen med Sverklagande skall innehalla

1. den klagandes namn, personnummer, yrke,
postadress och telefonnummer. Dessutom
skall adress och telefonnummer till arbets-
platsen och eventuell annan plats dér kla-
ganden kan nas for delgivning limnas om
dessa uppgifter inte tidigare uppgetts i mé-
let. Om nigon petson- eller adressuppgift
andras ar det viktigt att anmalan snarast
gors till kammatratten,

2. det beslut som 6verklagas med uppgift om
linsrattens namn, malnummer samt dagen

for beslutet,

3. de skil som klaganden anger tll stod for
begiran om provaingstillstind,

4. den andring av linsrattens beslut som kla-
ganden vill f4 till stind,

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

Skrivelsen skall vara undertecknad av klagan-
den eller hans ombud. Adressen till lansratten
framgar av beslutet. Om klaganden anlitar om-
bud skall denne sinda in fullmakt i original
samt uppge sitt nammn, adress och telefon-

numimer.

www . domstol.se






