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I UPPSALA

FORVALTNINGSRATTEN DOM
2010-03-11
INFORMATION

Lénsratten i Uppsala lén har den 15 februari 2010 Gvergétt till Forvalt-
ningsrétten i Uppsala, vilket innebdr att lansréttens mal nr 2857 ~09 nu

handldggs som forvaltningsrittens mal nr 1003-10.

BAKGRUND

Kammarkollegiet har tidigare genomfért en upphandling avseende data-
kommunikation, nétverk och telefoni. Ventelo Sverige AB (bolaget) var ett
av de anbudsgivare som Kammarkollegiet tecknade avtal med, Ramavtal
for Fasta och mobila operatorstjanster samt transmissionstjinster, Dnr 93-
25-09, Ramavtal 6962/09 (ramavtalet). Avrop frén ramavtalet ska alltid ske
genom en f6rnyad konkurrensutsittning (p. 8.2, ramavtalet). Kommunen &r
en av de upphandlande myndigheter som har ritt att avropa frén ramavta-

let.

Tierps kommun (kommunen) har genomfort en férnyad konkurrensutsétt-
ning/upphandling avseende anskaffning av operatérstjinster, referens-
nummer 2009/48. 1 bilaga 2 till avropsférfriga, Forutséttningar for uppdra-
get, anges foljande i punkten 1.8 Mobil anknytning.

For att 6ka allménhetens tillginglighet till personal med mobilt ar-
betsstt samt for att séinka kommunens kostnader fr mobiltelefoni
ska personal som idag huvudsakligen anvinder sig av en fristdende
mobiltelefon nu ha fullstindig integration till den kommunala vixeln
med mobil anknytning.

Dessa anknytningar ska ha samma grundlédggande funktionalitet som
en fast anknytning.
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Tva olika nivéer av mobil anknytning ska erbjudas, Standard och en
Enklare version (”Light”):

Inkommande A-nummer - Standard: Skall visas
- Light: B6r visas
Ringa via internt kortnummer - Standard: Skall kunna géras

- Light: Skall kunna géras
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Kommunen har i Utvarderingsrapport med tilldelningsbeslut den 7 decem-
ber 2009 beslutat att tilldela Tele2 Sverige AB kontrakt enligt avropsfor-
frigan da Tele2 Sverige AB har det ligsta priset. Av beslutet framgar att
bolaget inte har uppfyllt férutséttningarna for vald teknisk 18sning d& bola-
get inte kan erbjuda bdde MEX och MEX Light inom ramen for offererad
16sning. I bilaga 1 framgar bl.a. f6ljande. Tva olika MEZX-tjénster ska er-
bjudas, MEX och MEX Light. Bolaget har i svarsmallen angivit att detta
uppfylls. Vid en nirmare granskning av bolagets dokument "MEX” fram-
gar att MEX Light inte erbjuds i Ventelo MVNO-plattformen, vilket &r den
plattform som avropssvaret avser. Detta forhallande #r styrkt av bolaget via
e-post. D bolaget inte erbjuder MEX Light uppfylls inte forutsétiningarna
for uppdraget.

Lansritten har den 23 december 2009 férordnat att den ifrAgavarande upp-

handlingen inte fir avslutas innan ndgot annat har beslutats.

YRKANDEN M.M.

Bolaget begir 6verprovning och yrkar i forsta hand att forvaltningsrétten
beslutar att upphandlingen fér avslutas forst sedan utvérderingen har gjorts
om, varvid bolagets anbud ska utvérderas och bolaget ska tilldelas kon-
trakt. Bolaget yrkar i andra hand att forvaltningsrétten beslutar att upp-
handlingen ska avbrytas och goras om. Som stdd for sin talan anfor bolaget
bl.a. féljande. MEX star for "Mobile EXtension”, pa svenska “mobil an-
knytning”. MEX utgdr en tjénst dér man kan anvénda mobiltelefonen pé

samma sitt som man kan anviinda en analog eller fast telefon kopplad till

en foretagsvixel. MEX innebir allts att anknytningen &r fullt integrerad
med vixeln. For abonnenten innebér detta bl.a. att man kan anvéinda kort-
nummer, ldgga in hénvisningar och att uppringt nummer (A-nummer) visas
i displayen. I Kammarkollegiets upphandling angavs som krav att leveran-
toren ska erbjuda integration mot bestéllarens dgda abonnentvéxlar eller

annan fast telefoni f6r att erhalla mobil anknytning. Bolaget har erbjudit
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MEZX i Kammarkollegiets upphandling och Kammarkollegiet har kvalifice-
rat bolaget och tecknat avtal med bolaget. Bolaget har vid nu aktuellt avrop
erbjudit MEX i form av en tjinst som omfattar visning av inkommande A-
nummer samt mdjlighet att ringa internt via kortnummer. I utvérderings-
rapporten anges att bolaget inte erbjuder MEX Light och ddrmed inte upp-
fyller forutsattningarna f6r uppdraget. Vad MEX Light 4r eller ska innefat-
ta anges inte av kommunen i forfragningsunderlaget. Begreppet &r heller
inte vedertaget i branschen. Det enda som kan forstés rent sprakligt &r att
tjinsten MEX Light bor sakna nagot som MEX Standard har. Vad detta
négot dr definieras dock inte. Att utesluta bolaget frin anbudsgivning pé
grund av att bolaget inte tillhandahéller en till innehall icke definierad
tjdnst strider mot LOU och den gemenskapsréttsliga principen om transpa-
rens. Bolaget erbjuder den tjénst som har efterfragats av Kammarkollegiet
och bolaget uppfyller vidare de skall- och bér-krav som kommunen har
uppstillt avseende tjdnsten/ tjansterna. Nagon majlighet att utesluta bolaget
foreligger saledes inte. Savitt bolaget har forsttt vid efterkommande kon-
takter med kommunen har kommunen diskvalificerat bolaget da bolaget
inte kan tillhandahélla en tjénst innefattande vidarekoppling av samtal var-
vid kortnummer kan anvindas. Det dr sdledes detta som kommunen, sévitt
bolaget nu forstar, har avsett med MEX Light. Att det dr detta som efter-

fragas framgar dock inte av kommunens forfragningsunderlag.

Bolaget hade inte ndgon anledning att stélla nagra frigor under anbudsti-
den da forfragningsunderlaget framstod som klart och tydligt. Forst nér

bolaget tog del av tilldelningsbeslutet och utvirderingsprotokollet kunde

bolaget forsta att kommunen 6nskar en helt annan 16sning 4n den som har
angetts i Kammarkollegiets ramavtalsupphandling och kommunens f61-
fragningsunderlag. Olika leveranttrer ger begreppet MEX Light olika in-
nebord. Flera leverantorer har en tjénst bendmnd MEX Light eller liknande
men tjénstens innehéll skiljer sig at fran leverantdr till leverantor. Da

kommunen efterfragar ”mobil anknytning enkel” kan dérfor inte forstas
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négot annat #n just de krav avseende tjdnsten som kommunen har angett i
forfragningsunderlaget, sdrskilt da tjansten inte ingér 1 Kammarkollegiets
ramavtal. Négra andra krav avseende MEX Light &n att tjansten ska ha
fullstandig integration till den kommunala véxeln, ha samma grundldggan-
de funktionalitet som fast anknytning, kunna ringa internt via kortnummer
samt bor kunna visa A-nummer framgar inte av kommunens forfragnings-
underlag. Bolagets anbud uppfyller genom erbjudandet av MEX Standard

samtliga krav som kommunen har uppstillt avseende MEX Light.

Den tjanst som bolaget kan erbjuda i plattformen SP ”Ventelos MEX
Light” kan inte integreras fullstandigt i bestéllarens abonnentviixel. Bola-
gets alternativ avseende MEX Light kunde séledes inte erbjudas 1 kommu-
nens upphandling. Detsamma géller dock den anbudsgivare som kommu-
nen har valt att tilldela kontraktet i upphandlingen, det vill siga Tele2.
Tele2:s tjanst MEX Light uppfyller inte kommunens krav pa fullstandig
integration till den kommunala véxeln och dess anbud skulle ddrmed ha
forkastats. Tele2:s tjdnst utgdr en vidarekoppling av samtal varvid kort-
nummer kan anvéindas. Denna tjinst har inte efterfragats av Kammarkolle-
giet och inte heller av kommunen. Den “avskalade” tjénst som kommunen
enligt tilldelningsbeslutet efterfrigar utgdr négot helt annat 4n den MEX-
tjanst som har efterfrigats och som det stélls krav pé i Kammarkollegiets
upphandling. Att plocka bort vissa krav och funktioner i forhallande till
vad Kammarkollegiet har efterfragat later sig inte goras. Den tjénst som
kommunen efterfragar kan helt enkelt inte avropas fran Kammarkollegiets

ramavtal d& den avser ndgot visentligen annorlunda én de tjénster som

omfattas av ramavtalet.

Tjénster som inte omfattas av den ursprungliga ramavtalsupphandlingen
kan inte avropas. Av ramavtalet med Kammarkollegiet framgér att forand-
ringar och tilligg av funktioner/produkter/tjénster enbart fér ske efter god-

kannande av Kammarkollegiet. Det ska hérvid noteras att MEX Light som
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kommunen efterfrigar inte innebér en enklare variant av MEX Standard
vilken samtliga anbudsgivare 14tt kan tillhandahalla. En sddan tjdnst skulle
for bolagets del behdva utvecklas sérskilt f6r kommunen till kostnader

overstigande avropets kontraktsvérde.

Av 5kap. 7 § LOU foljer att villkoren i ramavtalet inte kan omf6rhandlas
och att stillda krav inte kan bytas ut. Med hénvisning till vad som framgar
av prop. 2006/07:128 s. 162 och 338, foreligger inte ndgot utrymme for att
vid en fornyad konkurrensutséttning stélla nya krav eller anskaffa nagot
som inte omfattas av en ursprunglig upphandling. I det hér fallet skulle
kravet pd MEX Light, s& som det forstds av kommunen, ddrutdver innebéra
ett avrop avseende ndgot visentligen annorlunda &n det Kammarkollegiets
ramavtal omfattar. En diskvalificering av bolaget innebér alltsa att kom-
munen dndrar kraven i forhallande till den ursprungliga upphandlingen p&
ett otillatet sétt, varvid materiella och hdgst vésentliga &ndringar av villko-
ren genomfors. En ny prévning och utvirdering av anbuden méste ddrmed

genomforas varvid krav pA MEX Light inte far beaktas.

Bolagets uppfattning dr att kraven avseende MEX Light &r tydliga och att
bolaget uppfyller dessa. For det fall forvaltningsrétten skulle finna att det
inte kan anses sta klart att bolagets anbud uppfyller stdllda krav menar bo-
laget att forfragningsunderlaget strider mot den gemenskapsréttsliga prin-
cipen om transparens dé det under sédana omsténdigheter inte har varit
mojligt for bolaget att forsta hur det aktuella kravet skulle tolkas. For det

fall bolagets anbud inte kvalificeras i upphandlingen &r det sdledes bolagets

uppfattning att forfragningsunderlaget inte har formulerats pa ett sddant
sétt att alla rimligt informerade och normalt omsorgsfulla anbudsgivare har
kunnat tolka f6rfragningsunderlaget pd samma sétt. Det av kommunen ut-
formade och tillampade forfragningsunderlaget star dérfor under dessa
omstindigheter i strid med 1 kap. 9 § LOU och de déri innefattande princi-

perna om likabehandling, férutsebarhet och transparens.
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Kommunen bestrider bifall till bolagets anstkan. Som stéd for sin talan
anfér kommunen bl.a. foljande. Kommunen har i hogsta grad beaktat alla
de grundliggande EG-rittsliga principerna. I punkt 1.8 i kommunens av-
ropsforfragan *Forutsittningar for uppdraget” beskrivs i konkurrensneutra-
la termer vad mobil anknytning ("MEX Light”) &r och vad tjénsten innefat-
tar. Under anbudstiden fanns sedvanlig méjlighet att stilla frdgor angdende
avropsforfragan. Ingen fraga inkom fran bolaget, varken rérande begreppet
“mobil anknytning enkel” eller "MEX Light” (bolagets bendmning) och
heller inte avseende avropsforfrdgan i 6vrigt. Av de frigor som stélldes av
ovriga ramavtalsleverantorer rorde ingen begreppet “mobil anknytning
enkel”.

Pastaendet att produkten mobil anknytning enkel inte omfattas av Kam-
markollegiets upphandling och ddrmed inte heller & m&jlig att avropa &r
felaktigt. Produkten som sidan har efterfragats i Kammarkollegiets for-
fragningsunderlag F203 och kan tillhandahallas av alla ramavtalsleverantd-
rer som uppfyller foljande skall-krav i Kammarkollegiets forfragningsun-
derlag: p. 4.1.1.3. ”Abonnemang for mobil anknytning i abonnentvéxel”, p.
4.1.3.1. ”Gemensam nummerplan med kortnummer”, p. 4.1.4.1 "Basfunk-
tioner — nummerpresentation”. De tjanster/funktioner som efterfrégas i
kommunens aktuella avropsforfrigan innebér alltsa inte att nagra nya skall-
krav har tillkommit jimfort med Kammarkollegiets ramavtalsupphandling.
Att produkten ingér i de aktuella ramavtalen framgar dessutom ocksé av

bolagets avropssvar.

Praxis vad giller ramavtal 4r att de produkter/tjénster som explicit efterfra-
gas i ett forfragningsunderlag for ett visst omrdde utgdr en icke uttémman-
de lista 6ver produkter/tjinster som sedermera kommer att ingd i ramavta-
let. De produkter/tjinster som explicit efterfrégas utgér de som anbudsgi-
varen ska kunna offerera for att uppfylla kraven. Utdver detta tillkommer

anbudsgivarens 6vriga utbud av produkter/tjanster inom aktuellt omrade
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vilka av naturliga skél kommer att variera mellan olika ramavtalsleverants-
rer. Det r inte méjligt att i ett forfrégningsunderlag explicit efterfréga alla
produkter som kan séigas ingd inom aktuellt omréde. Tjdnsten mobil an-
knytning enkel finns prissatt hos samtliga aktuella ramavtalsleverantdrer.
Skélet till att tjdnsten finns i leverant6rernas utbud &r att den efterfragas av
manga avropsberittigade parter, dédribland kommunen. Skélet till detta &r i

sin tur att tjinsten #r vésentligt billigare &n mobil anknytning standard.

Att kommunen har efterfrigat ndgon annan tjénst &n den som har beskrivits
i avropsforfragan #r felaktigt. Det framgér inte hur bolaget har kommit
fram till denna slutsats. Den tjdnst som kommunen har efterfragat, mobil
anknytning enkel, dr den tjinst som samtliga ramavtalsleverantérer har
svarat med i sina respektive avropssvar och dér alla utom bolaget har kun-
nat erbjuda tjinsten. Kommunen vill framhéva det motségelsefulla i att
bolaget sjilvt i sitt avropssvar séiger sig kunna erbjuda just den aktuella
tjéinsten inom ramen for sitt ramavtal, dock inte via den plattform som bo-
lagets avropssvar grundar sig pa. Bolaget motséger sdledes sin egen tes om

att tjéinsten inte skulle ingd i de aktuella ramavtalen.

Understkning som kommunen har foretagit visar att produkten mobil an-
knytning enkel eller MEX Light som bolaget sjélvt har kallat den kan er-
bjudas av samtliga sex ramavtalsleverantorer vars ramavtal omfattar mobil
telefoni. Dock bendmns produkten inte alltid MEX Light vilket har varit
skilet till att kommunen har valt den mer konkurrensneutrala termen mobil

anknytning enkel.

Det dr anmiérkningsvirt att bolaget anser sig behdva utveckla den aktuella
tjinsten sérskilt for kommunen da bolaget, vilket framgér av dess avrops-
svar, bevisligen har uppfattat vad mobil anknytning enkel avser da det lik-
som Ovriga aktuella ramavtalsleverantSrer har refererat till sin MEX Light-

tjanst, Bolaget har forsatt sig i en situation dér det inte kan uppfylla kun-
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dernas krav pa bade MEX och MEX Light i samma plattform. Ovriga ram-

avtalsleverantdrer erbjuder dessa i samma plattform.

Bolaget har inte nigot eget nét utan &r en virtuell operatdr (VMNO) 1
Tele2:s nit samt tjinsteleverantdr (Service Provider) i Telias nét vilket
framgar av bolagets avropssvar. D4 b&de Telia och Tele2 kan tillhandahéalla
tjansterna MEX standard s&vil som enklare (MEX Light) emedan bolaget,
i sitt avropssvar, siger sig kunna gora detta endast via en av dessa nétleve-
rant6rer finns uppenbarligen négon f6r kommunen okénd begrénsning 1
bolagets tjansteutbud. Icke desto mindre har bolaget i sitt avropssvar och
vid inh#mtande av fortydligande avseende detta uppgett att det har valt att
grunda sitt avropssvar p& den del av sitt tjansteutbud som grundar sig pa
Tele2:s nit och dir det alltsa, enligt sitt avropssvar, inte kan tillhandahéalla

tjinsten mobil anknytning enkel.

Bolaget uppgav i sitt avropssvar till kommunen i svarsmallen att det upp-
fyller kravet pd mobil anknytning enkel. I den del av bolagets avropssvar
dar bolagets MEX- respektive MEX Light-tjénster beskrivs i detalj fann
kommunen dock att tjinsten MEX Light enbart var tillgénglig i SP-platt-
formen. D& kommunen fann att bolaget hade ldmnat oriktiga/motstridiga
uppgifter valde kommunen att be bolaget att bekréfta/fortydliga uppgifter-
na. Bolaget bekriftade att det inte uppfyllde kravet pd MEX Light for den
plattform (MVNO) pa vilken det hade baserat sitt avropssvar.

Bolaget har angett att Tele2:s anbud borde ha forkastats. Bolaget har felak-

tigt gjort géllande att kommunen uppstéllt krav p att tjinsten mobil an-
knytning enkel/MEX Light ”ska ha fullstandig integration med den kom-
munala vixeln”. Nagot sddant krav har aldrig stéllts i kommunens avrops-
forfragan. Nagon “avskalad” MEX tjanst har inte efterfrégats av kommu-

nen.
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Tillimpliga bestimmelser

Av 1kap. 9 § LOU framgér att upphandlande myndigheter ska behandla
leverantorer pa ett likvirdigt och icke-diskriminerande sétt samt genomftra
upphandlingar pé ett Sppet sitt. Vid upphandlingar ska vidare principerna
om Smsesidigt erkdnnande och proportionalitet iakttas.

Av 16 kap. 1 § forsta stycket LOU framgar att en leverantér som anser sig
ha lidit eller kan komma att lida skada enligt 2 § far i en framstéllning till
allm#n frvaltningsdomstol anséka om atgérder enligt den paragrafen.

Av 16 kap. 2 § forsta stycket LOU framgér att om den upphandlande myn-
digheten har brutit mot de grundléggande principerna i 1 kap. 9 § eller né-
gon annan bestimmelse i denna lag och detta har medfort att leverantdren
lidit eller kan komma att lida skada, ska rétten besluta att upphandlingen
ska géras om eller att den fr avslutas forst sedan réttelse gjorts.

Av 5 kap. 7 § LOU framgar att om ramavtal ingétts med flera leverantorer
enligt 5 § och om inte alla villkor &r angivna i ramavtalet, ska parterna in-
bjudas att p& nytt 1dmna anbud i enlighet med de villkor som anges i ram-
avtalet. Dessa villkor far om det #r nédvindigt preciseras och vid behov
kompletteras med andra villkor som angetts i férfrégningsunderlaget till
ramavtalet.

Av 5 kap. 2 § LOU framgér att vid tilldelning av kontrakt som grundar sig
p4 ett ramavtal fir parterna inte vésentligt avvika frén villkoren i ramavta-
let.

Forvaltningsriittens bedémning
Forvaltningsritten har att ta stéllning till huravida kommunen vid det aktu-
ella avropet frin Kammarkollegiets ramavtal har brutit mot nigon be-

staimmelse eller princip i LOU.

Kommunen har i Utvirderingsrapport med tilldelningsbeslut den 7 decem-
ber 2009 angett att bolaget inte uppfyller forutsittningarna for uppdraget
d4 bolaget inte erbjuder MEX Light. Bolaget har bl.a. gjort géllande att
forutsattningarna for tjnsten MEX Light inte nérmare definieras i kom-
munens avropsforfrigan varfor forfarandet strider mot principen om trans-
parens. Kommunen har bl.a. gjort géllande att den efterfrégade tjénsten,

mobil anknytning enkel/MEX Light, beskrivs i p 1.8 i kommunens avrops-
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forfrigan samt att tjénsten har efterfragats i Kammarkollegiets forfrag-
ningsunderlag F203 och kan tillhandahallas av alla ramavtalsleverantorer
som uppfyller skall-kraven i forfrégningsunderlaget p. 4.1.1.3. ”Abonne-
mang f6r mobil anknytning i abonnentvéxel”, p. 4.1.3.1. “Gemensam
nummerplan med kortnummer” och p. 4.1.4.1 "Basfunktioner — nummer-

presentation”.

En av de grundldggande principerna for offentlig upphandling &r principen
om transparens. Av denna princip foljer att en upphandling ska kidnneteck-
nas av forutsebarhet och 6ppenhet. For att en potentiell leverantdr ska kun-
na limna ett konkurrenskraftigt anbud maste leverantoren fa tillréicklig
information om vad som krivs for att kunna tilldelas kontrakt. Detta forut-
stter att det finns ett klart och tydligt forfragningsunderlag/ avropsforfra-
gan som ger vigledning om vad den upphandlande enheten tillméter bety-

delse vid upphandlingen/avropet (se RA 2002 ref. 50).

I mélet har framkommit att ’mobil anknytning enkel”/”MEX Light” inte &r
ett i branschen vedertaget begrepp. Forvaltningsrétten konstaterar att det i
Kammarkollegiets forfragningsunderlag inte heller aterfinns nigon tjénst
som definieras som mobil anknytning enkel/MEX Light. Av kommunens
avropsforfrigan framgér inte heller att tjinsten mobil anknytning en-
kel/MEX Light ska innefatta de funktioner som angetts som skall-krav i
Kammarkollegiets forfragningsunderlaget p. 4.1.1.3, p. 4.1.3.1. och p.
4,1.4.1.

Av kommunens avropsforfrigan p. 1.8 framkommer att personal som an-

vinder sig av en fristdende mobiltelefon nu ska ha fullstéindig integration
till den kommunala viixeln med mobil anknytning och att dessa anknyt-
ningar ska ha samma grundliggande funktionalitet som en fast anknytning.
Vidare framkommer att tva olika nivéer av mobil anknytning ska erbjudas,
Standard och en Enklare version ("Light”). Inkommande A-nummer skall

visas i niva Standard och bor visas i niva Light. Ringa via internt kort-
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nummer skall kunna géras i niva Standard och i niva Light. I avropstorira-
gan framgér ddrutover inte ndrmare vad som avses med tjénsten mobil an-
knytning enkel/MEX Light. Avropsforfragan kan uppfattas pd s sétt att
kommunen Snskar att bade niva Standard och nivé Light — férutom vad
som anges gillande inkommande A-nummer och ringa internt via kort-
nummer — ska ha fullstédndig integration till den kommunala véxeln samt
ha samma grundliggande funktionalitet som en fast anknytning. Kommu-
nen har dock gjort géllande att det i avropsforfrégan aldrig har uppstéllts
krav pa att tjansten mobil anknytning enkel/MEX Light ska ha fullsténdig

integration med den kommunala véxeln.

Mot bakgrund av det hir anforda finner forvaltningsrétten att kommunens
avropsforfragan inte varit s& klart och tydligt formulerad att anbudsgivarna
kunnat avgdra vad kommunen skulle komma att tillméta betydelse vid
upphandlingen. Kommunens avropsfidgan stér séledes i strid med

1 kap. 9 § LOU och principen om transparens. Bolaget har hérigenom lidit
skada eller riskerat att lida skada i den mening som avses i 16 kap. 2 §
LOU. Vad kommunen gjort géllande om att tjdnsten kan erbjudas av samt-
liga ramavtalsleverantorer vars ramavtal omfattar mobiltelefoni foranleder
ingen annan beddmning. Den angivna bristen &r inte mojlig att atgirda
genom rittelse. Upphandlingen ska dérfér goras om. Begéran om Gver-

provning ska saledes bifallas.

HUR MAN OVERKLAGAR, se bilaga (DV 3109/1 A)
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