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I egenskap av ombud for Kvadrat Stockholm AB ("Kvadrat”) far jag harmed 6verklaga
Kammarriatten i Stockholms dom den 22 december 2021 i méal nr 4835-21 ("Domen”).
Kammarkollegiets upphandling "IT-konsulttjanster, dnr 23.3-2940-20” bendmns nedan
Upphandlingen.

Kvadrat far framhaélla att 6verklagandet innehaller ett interimistiskt yrkande och att det ar
av synnerlig vikt att Hogsta forvaltningsdomstolen omedelbart och helst redan den

30 december 2021, dock senast den 3 januari 2022, beslutar att Kammarkollegiet
inte far inga avtal i Upphandlingen innan nigot annat har bestamts.
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Yrkanden

Kvadrat yrkar att Hogsta forvaltningsdomstolen omedelbart och helst redan
den 30 december 2021, dock senast den 3 januari 2022 beslutar att Kam-
markollegiet inte far inga avtal avseende anbudsomrade 2 (Ledning av IT-pro-
jekt) och anbudsomrade 4 (Arkitektur och utveckling) i Upphandlingen innan
nagot annat har bestamts.

Kvadrat hemstaller att Hogsta forvaltningsdomstolen meddelar prévningstill-
stand.

Kvadrat yrkar att Hogsta forvaltningsdomstolen, med dndring av Domen, beslu-
tar att Upphandlingen ska goras om.

Rattsliga grunder
Grunder i sak

Kammarkollegiet har brutit mot LOU genom att tillampa lottdragning vid be-
gransningen av antalet anbudssokande som fick lamna anbud.

Kammarkollegiets dvertriddelse av LOU har medfort att Kvadrat har lidit skada.
Skal for provningstillstand

Det ar av vikt for ledning av réttstillimpningen att 6verklagandet prévas av
Hogsta forvaltningsdomstolen.

Bakgrund

Kvadrat ar ett konsultforetag som tillhandahéller tjanster inom management, IT
och IoT.

Kammarkollegiet har genomfort Upphandlingen i syfte att inga ett antal ramav-
tal avseende IT-konsulttjanster.

Upphandlingen genomfordes som ett selektivt forfarande enligt LOU.
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Kammarkollegiet annonserade Upphandlingen den 21 september 2020. Sista
dag att inkomma med anbudsansokan i Upphandlingen var den 4 november
2020.

Kvadrat lamnade anbudsansckningar avseende anbudsomrade 2 och anbudsom-
rade 4.

Genom s kallade selekteringsbeslut daterade den 5 januari 2021, fab 2 och
fab 3, beslutade Kammarkollegiet att bjuda in ett antal anbudsokande att 1amna
anbud.

Kvadrat bjods inte in att limna anbud — vare sig avseende anbudsomrade 2 eller
anbudsomrade 4.

Genom tilldelningsbeslut den 15 mars 2021, fab 3 och fab 4, beslutade Kammar-
kollegiet att ingd ramavtal med ett antal leverantorer. Kvadrat, som inte hade
fatt lamna anbud i Upphandlingen, var inte en av dessa leverantorer.

Kvadrat begirde 6verprévning av Upphandlingen. Genom dom den 18 juni 2021
avslog forvaltningsratten Kvadrats ansokan om overprovning.

Kvadrat 6verklagade forvaltningsrattens dom till Kammarréatten i Stockholm.
Genom Domen avslog kammarritten Kvadrats 6verklagande.

Kammarkollegiet har brutit mot LOU genom att anvanda lottdragning

Kammarkollegiet genomforde en lottdragning for att avgora vilka av de kvalifice-
rade anbudssokandena som skulle f lamna anbud.

Kvadrat var en av de anbudssokande som hade otur och saledes inte bjods in for
att lamna anbud.

Enligt Kvadrat har Kammarkollegiet brutit mot LOU genom att tillampa lott-
dragning for att begransa antalet anbudssokande som fick lamna anbud.

Av artikel 65 i LOU-direktivet® foljer att kriterier for att begrinsa antalet an-
budssokande maste vara objektiva och icke-diskriminerande. Enligt Kvadrat ar
lottdragning inte ett objektivt kriterium och Kammarkollegiets lottdragning har
redan darfor stridit mot LOU. I sammanhanget fir Kvadrat framhaélla att rege-
ringen i andra sammanhang har uttalat att ett krav pa objektiv grund innebar ett
krav pa “rationella skil eller sakliga 6verviaganden™2. Ett urval baserat pa lott-

dragning ir inte baserat pa "rationella skal” eller ”sakliga 6verviganden” och ar
darfor inte objektivt.

t Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU av den 26 februari 2014 om offentlig upphandling och om upp-
héavande av direktiv 2004/18/EG.
2 Prop. 1990/91:117 s 29.
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I beaktandesats 93 till LOU-direktivet uttalas (avseende utvardering av anbud)
att lottning bor undvikas:
Med tanke pa de ménga majligheter som finns att bedéma forhallandet mellan

kvalitet och pris pa grundval av materiella kriterier bor man undvika att tillgripa
lottdragning som den enda metoden for tilldelning av kontrakt.

LOU-direktivet bygger saledes pa tanken att upphandlande myndigheter inte
bor anvinda lottdragning och pa att lottdragning inte dr en lamplig metod for att
skilja leverantorer och/eller anbud at.

EU-domstolen hari ett avgérande avseende tolkningen av Direktiv 71/305/EEC
uttalat sig om vilka kriterier som kan vara tillaitna. EU-domstolen slog darvid i
mal C-360/89 fast att enbart kriterier som ar hanforliga till de uteslutningsgrun-
der och kvalificeringskriterier som uttryckligen anges i det tillampliga upphand-
lingsdirektivet fick beaktas vid en begriansning av antalet anbudssokande som
bjuds in for att limna anbud. EU-domstolen uttalade att det stred mot upphand-
lingsreglerna att, vid en begriansning av antalet anbudssékande som bjuds in for
att lamna anbud, beakta andra kriterier an de som uttryckligen anges som till-
latna i upphandlingsdirektivet:

The Commission considers that Article 3(3) of Law No 80/87 infringes the first

paragraph of Article 22 of Directive 71/305 by adopting a selection criterion dif-
ferent from those provided for in Articles 23 to 26 of that directive.

It must be observed that, according to the first paragraph of Article 22 of Di-
rective 71/305, in restricted procedures within the meaning of Article 5(2) — the
kind at issue in this case — the authorities awarding contracts must select the
candidates they are to invite to tender on the basis of the information given in ac-
cordance with Article 17(d) of the directive.

Article 17(d) refers to information relating to the personal position of the contrac-
tor and the minimum economic and technical standards which the authorities
awarding contracts require of contractors for their selection; those requirements
may not be other than those specified in Articles 25 and 26.

According to Article 3(3) of Law No 80/87 in selecting undertakings to be invited
to tender, preference is to be accorded to temporary associations or consortia
which include undertakings carrying on their main activity in the region where
the works are to be carried out.

Such preference constitutes a criterion of selection which is not mentioned in Ar-
ticles 23 to 26 and, in particular, does not relate to any of the economic and tech-
nical standards provided for in Articles 25 and 26.

Consequently, Article 3(3) of Law No 80/87 infringes the first paragraph of Arti-
cle 22 of Directive 71/305 in so far as the selection criterion laid down therein re-
lates to matters of fact which cannot form part of the information on the basis of
which the authorities awarding contracts are to select, on the basis of the latter
provision, the candidates that they will invite to tender. [mina understrykningar]3

EU-domstolen fann saledes att det inte var tillatet for en upphandlande myndig-
het att tillimpa nagra kriterier som inte var hanforliga till de anbudssokandes

3 C-360/89, Commission of the European Communities v Italian Republic, pp. 16-21.



4.7

4.8

4.9

ekonomiska och finansiella stillning, tekniska och yrkesmaéssiga kapacitet eller
deras arlighet, solvens och pélitlighet.

I mal C-360/89 tolkade EU-domstolen reglerna om begriansning av antalet an-
budssokande i Direktiv 71/305/EEC. Kvadrat far darfor kortfattat redogora for
de aktuella reglerna.

Enligt artikel 17(d) i Direktiv 71/305/EEC fick upphandlande myndigheter en-
bart tillampa krav hanforliga till leverantorernas personliga stillning eller vissa
angivna krav avseende leverantorernas ekonomiska eller tekniska férméga var-
vid inga andra krav dn vad som foljde av artiklarna 25-26 fick stillas:

In restricted procedures, the notice shall include at least the following infor-
mation: ... the information to be given in the request to participate, in the form of
statements which can later be checked concerning the contractor’s personal posi-
tion and the minimum economic and technical standards which the authorities
awarding contracts require of contractors for their selection; these requirements
may not be other than those specified in articles 25 and 26. [min kursivering]

I artikel 25 i direktivet angavs vilka bevis som fick kravas in avseende leveranto-
rernas finansiella och ekonomiska stillning:

Proof of the contractor's financial and economic standing may, as a general
rule, be furnished by one or more of the following references:

(a) appropriate statements from bankers;

(b) the presentation of the firm's balance sheets or extracts from the bal-
ance sheets, where publication of the balance sheet is required under com-
pany law in the country in which the contractor is established;

(c) a statement of the firm's overall turnover and the turnover on construc-
tion works for the three previous financial years.

The authorities awarding contracts shall specify in the notice or in the invi-
tation to tender which reference or references they have chosen and what
references other than those mentioned under (a), (b) or (c) are to be pro-
duced.

If, for any valid reason, the contractor is unable to supply the references
requested by the authorities awarding contracts, he may prove his eco-
nomic and financial standing by any other document which the authorities
awarding contracts consider appropriate.



4.10 I artikel 26 i direktivet angavs vilka bevis som fick kravas in avseende leveranto-
rernas tekniska kunskap eller férméaga:

Proof of the contractor's technical knowledge or ability may be furnished
by:

(a) the contractor's educational and professional qualifications and/or
those of the firm's managerial staff, and, in particular, those of the person
or persons responsible for carrying out the works;

(b) a list of the works carried out over the past five years, accompanied by
certificates of satisfactory execution for the most important works. These
certificates shall indicate the value, date and site of the works and shall
specify whether they were carried out according to the rules of the trade
and properly completed. Where necessary, the competent authority shall
submit these certificates to the authority awarding contracts direct;

(c) a statement of the tools, plant and technical equipment available to the
contractor for carrying out the work;

(d) a statement of the firm's average annual manpower and the number of
managerial staff for the last three years;

(e) a statement of the technicians or technical divisions which the contrac-
tor can call upon for carrying out the work, whether or not they belong to
the firm.

4.11 Av artikel 22 i Direktiv 71/305/EEC foljde att upphandlande myndigheter vid
begransningen av antalet anbudssokande skulle beakta den information som
lamnats i enlighet med artikel 17(d):
In restricted procedures, within the meaning of article 5(2), the authorities

awarding contracts shall on the basis of the information given in accordance with
the provisions of article 17(d) select which candidates they shall invite to tender.

4.12 I mal C-360/89 uttalade EU-domstolen att upphandlande myndigheter vid be-
gransningen av antalet anbudssokande som bjods in for att lamna anbud enbart
far beakta information som lamnats i enlighet med artikel 17(d) och att ndgon
annan information &n vad som f6ljde av artiklarna 25-26 inte fick kravas in (C-
360/89, p. 17-18). EU-domstolen uttalade vidare att ett begransningskriterium
som inte var hanforligt till nagon uteslutningsgrund eller till ndgot ekonomiskt
eller tekniskt krav enligt artiklarna 25-26 var férbjudet (C-360/89, p. 20-21).

4.13 Enligt det direktiv som var tillampligt i C-360/98 var det alltsa enbart tilldtet att
tillampa kriterier hanforliga till de anbudssokandes ekonomiska och finansiella
stillning, tekniska och yrkesmassiga kapacitet eller deras arlighet, solvens och
palitlighet. Dessa kriterier motsvaras i LOU-direktivet av behorighet att utova
yrkesverksamheten i frdga, ekonomisk och finansiell stallning samt teknisk och
yrkesmaissig kapacitet (jfr artikel 58 i LOU-direktivet). Enligt Kvadrat innebar
EU-domstolens avgorande i C-360/98 darfor att det aven vid tillampningen av
LOU-direktivet enbart ar tillatet for upphandlande myndigheter att tillimpa be-
gransningskriterier hanforliga till behorighet att utéva yrkesverksamheten i
fraga, ekonomisk och finansiell stéllning samt teknisk och yrkesmassig kapa-
citet. Eftersom lottdragning inte ar ett sddant kriterium gor Kvadrat géllande att
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det darfor strider mot LOU att tillampa lottdragning som ett kriterium for att
vilja vilka anbudssokande som ska bjudas in att lamna anbud.

Kvadrat anser att mycket starka skil talar for att avgorandet C-360/98 alltjamt
utgor gillande ratt och sdledes innebar att det ar forbjudet for upphandlande
myndigheter att tillimpa begransningskriterier som inte avser behorighet att ut-
ova yrkesverksamheten i fraga, ekonomisk och finansiell stillning eller teknisk
och yrkesmaissig kapacitet. Kvadrat ar dock vil medvetet om att det, som Kam-
marritten papekar pa sidan 4 i Domen, ar osékert vilken betydelse avgorandet
har for tolkningen av LOU-direktivet. Enligt Kvadrat innebar denna osiakerhet
ett mycket starkt skal for att Hogsta forvaltningsdomstolen bér meddela prév-
ningstillstand i malet (jfr avsnitt 5 nedan).

Aven Arrowsmith tolkar C-360/89 som att avgorandet begrinsar vilka kriterier
en upphandlande myndighet far tillampa for att begransa antalet anbudsso-
kande som ska bjudas in att lamna anbud.4

Arrowsmith har dven, bland annat med hanvisning till C-360/89, framhallit att
det ar sannolikt att de enda kriterier som en upphandlande myndighet far be-
akta vid begransning av antalet anbudssokande som far lamna anbud &r kriterier
héanforliga till ekonomisk och finansiell stdllning, teknisk och yrkesmassig kapa-
citet eller de anbudssokandes arlighet, solvens och palitlighet (som i LOU-direk-
tivet alltsd motsvaras av kriterier relaterade till behorighet att utéva yrkesverk-
samhet, ekonomisk och finansiell stillning samt teknisk och yrkesmassig kapa-
citet):

Once the contracting authority has decided which of the interested firms it con-

siders qualified, etc, the question arises as to how it is to choose which of these
firms to invite. This is the focus of the present section.

In this respect the explicit provisions of the directive itself are not entirely clear.

However, it seems probable that the only criteria that may be used for this pro-
cess are those listed in the directive and regulations as grounds for excluding ten-
derers that relate to economic and financial standing and technical or profes-
sional ability and to professional honesty, solvency and reliability.5

Ett forbud mot att anvinda lottdragning vid begransning av antalet anbudsso-
kande foljer sédledes av EU-domstolens praxis. Uppfattningen att det inte ar tilla-
tet for upphandlande myndigheter att anvinda lottdragning vid begransning av
antalet anbudssokande som bjuds in att lamna anbud har dven ett mycket starkt
stod i andra rattskallor.

Arrowsmith har uttryckligen uttalat att det sannolikt ar forbjudet for upphand-
lande myndigheter att tillimpa lottdragning for att vilja vilka anbudssokande
som ska bjudas in for att lamna anbud:

4 Arrowsmith, The Law of Public and Utilities Procurement: Regulation in the EU and UK — Volume 1, 2014, s. 686 f.
5 Arrowsmith, The Law of Public and Utilities Procurement: Regulation in the EU and UK — Volume 1, 2014, s. 687 f.



It is likely, although not clear, that the principles above also prohibit selection
methods not based on a positive “selection” process, such as drawing of lots or
rotation.®

4.19 Aven Steinicke & Vesterdorf har framhallit att lottdragning kan ses som oféren-
ligt med upphandlingsreglernas syfte och att lottdragning inte ar en acceptabel
metod for att begriansa antalet anbudssékande:

By drawing lots, or similar methods, qualified undertakings are selected on the
basis of chance. It can be argued that this is contrary to the spirit of the procure-
ment rules which require a contracting authority’s decisions to be based on
proper grounds, and thus not on chance. Thus the element of chance in the draw-
ing of lots is generally not acceptable for assessing submissions; see Case 274/83
Commission v Italy.”

4.20 Steinicke & Vesterdorf har dven ifragasatt om det kan vara korrekt att 1ata slum-
pen avgora vilka anbudssokande som ska viljas ut och vilka som ska exkluderas:

it is questionable whether it will normally be a proper ground for selection to
choose some and reject others at random.8

4.21 Steinicke & Vesterdorf har dven avfardat argumentet att det skulle vara accepta-
belt for upphandlande myndigheter att anvédnda sig av lottdragning for att
minska sin administrativa borda. Forfattarna framhaller harvid att en upphand-
lande myndighet alltid méste préva vilka anbudssokande som uppfyller kvalifi-
ceringskraven och att det diarfor inte medfor ndgon pataglig 6kning av arbets-
bordan att grunda urvalet bland de anbudssokande pa sakliga skil i stéllet for pa
slumpen:

The argument for drawing lots or using some other random method can be that
there is a heavy administrative burden associated with making a quantitative re-
striction by any other means, for example if applications have been received from
40 qualified candidates and the contracting authority only wants 5 qualified can-
didates. However, such considerations are seldom sufficiently weighty since the
contracting authority must in any case make a detailed evaluation of the applica-
tions with a view to assessing whether candidates are qualified. Also, the adminis-
trative burden, for example, of assessing which candidates are qualified by giving
relative weightings to the selection criteria, will usually be so slight as not to jus-
tify drawing lots.9

4.22 Aven de Jounge & Norman har uttalat att upphandlande myndigheter vid be-
gransningen av antalet anbudssokande som far lamna anbud enbart far beakta
kriterier hanforliga till de anbudssokandes tekniska och ekonomiska formaga:

Det selektiva forfarandet startar som ett 6ppet forfarande, dvs. med att upphand-
lingen annonseras i TED, samt nagon ytterligare lamplig hemsida. Annonsen eller
det dokument som innehaller férutsattningarna for selekteringen (vanligen be-
namnt Ansokningsinbjudan, Request for information (RFI) pé engelska). Urvalet
far endast grunda sig pa dessa, i forvdg uppstdllda kvalificeringskrav. De leve-
rantérer som bjuds in att lamna anbud ska vdljas ut dels pa de formella grun-

6 Arrowsmith, The Law of Public and Utilities Procurement: Regulation in the EU and UK — Volume 1, 2014, s. 689 f.
7 Steinicke & Vesterdorf, Brussels Commentary on EU Public Procurement Law, 2018, s. 700.
8 Steinicke & Vesterdorf, Brussels Commentary on EU Public Procurement Law, 2018, s. 700.
9 Steinicke & Vesterdorf, Brussels Commentary on EU Public Procurement Law, 2018, s. 700.
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der som framgdr av 13 samt 14 kap. LOU, samt de évriga kvalificerings- och se-
lekteringskrav som bestdllaren uppstiller i Ansokningsinbjudan avseende leve-
rantorens tekniska och ekonomiska formdga att leverera efterfrdgat upphand-
lingsforemadl. [min kursivering]
de Jounge & Norman anser alltsa att upphandlande myndigheter vid begransningen
av antalet anbudssokande som far [dmna anbud enbart fir beakta kriterier hanforliga
till de anbudssokandes tekniska och ekonomiska formaga, vilket inte kan tolkas pa

nagot annat sétt &n som att lottdragning &r forbjudet vid begrinsningen.

I dldre svensk underrattspraxis har Lansritten i Skane lan funnit att lottning
inte ar tillatet vid begransning av antalet anbudssokande som far lamna anbud
eftersom lottdragning inte uppfyller de krav pa objektivitet som stélls vid upp-
handling:
Vid selektiv upphandling skall den upphandlande enheten gora urvalet bland kva-
lificerade leverantorer som lamnat anbudsansokan. Urvalet skall ske pa objektiva
grunder. Anledningen till urvalet av anbudssokande och vilka anbudssokande

som inte vunnit framgéng och anledningen till det skall dokumenteras i en rap-
port.

Som ovan sagts giller bestimmelsen i 1 kap. 4 § LOU om att upphandlingen skall
genomforas affirsméassigt och att anbud och anbudsgivare skall behandlas utan
ovidkommande hiansyn, dvs, objektivt och utan diskriminering, dven vid selektiv
upphandling. ...

Den upphandlande enheten har i stillet att folja ett forfarande som inte ar diskri-
minerande och byggt pé enbart affirsméssiga grunder. Enligt ldnsrittens mening
tillgodoser ett lottningsforfarande inte kraven pé objektivitet och affirsméssighet
vid upphandling.

Genom lottningsforfarandet har Malmo6 Hogskola vid urvalet av anbudssékande
brutit mot bestimmelsen i 1 kap. 4 § LOU om att upphandlingen skall genomfora
affirsmassigt.u

Aven Niamnden for offentlig upphandling ("NOU”) har vid flera tillfillen uttalat
att ndimnden anser att lottning inte ar tillatet vid begransning av antalet anbuds-
sokande. I sitt remissyttrande éver Upphandlingskommitténs delbetdnkande,
Effektivare offentlig upphandling — f6r fortsatt valfard, trygghet och tillvaxt
(SOU 1999:139) uttalade NOU att lottning inte far anvandas for att begransa an-
talet anbudssokande som far lamna anbud:

NOU delar sédledes inte kommitténs uppfattning att urvalet av kvalificerade an-
budsansokanden vid forenklad selektiv upphandling kan ske medelst lottning.2

NOU har aven upprepat denna uppfattning och utvecklat nackdelarna med att
anvanda lottdragning vid begransning av antalet anbudssokande. NOU har har-
vid framhallit att lottdragning kan innebéra att "lotten kan vilja dem som i reali-
teten ar de minst lampliga bland de kvalificerade anbudssokandena”, att &ven en

10 de Jounge & Norman, Offentlig upphandling. En handbok., JUNO version 39, kapitel 6, under rubriken Selektiv
upphandling.

u Lansréttens i Skdne 1dn dom den 16 mars 1998 i mél nr 1373-98.

12 NOU, Yttrande avseende Upphandlingskommitténs delbetinkande Effektivare offentlig upphandling - for fortsatt
vilfard, trygghet och tillvixt (SOU 1999:139), 1999/0266-22.
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leverantor som “klarat kvalificeringskraven med bred marginal och skott sina ti-

digare leveranser mycket val” riskerar att valjas bort samt att lottdragning

“minskar ... den upphandlande enhetens majlighet att gora ett medvetet och mo-

tiverat val”:
NOU har i sitt remissvar pd Upphandlingskommitténs betdnkande SOU 1999:139
uttalat att NOU inte delar kommitténs uppfattning att urvalet av kvalificerade an-
budsanstkanden kan ske medelst lottning. Till nackdelarna hor ocksé att lotten
kan vilja dem som i realiteten ar de minst lampliga bland de kvalificerade an-
budssokandena. En annan nackdel kan vara att den senaste leverantéren inte far
ldmna nigot anbud, 4ven om denne klarat kvalificeringskraven med bred margi-
nal och skott sina tidigare leveranser mycket vil. Anvandning av lottning minskar
saledes enligt NOU:s uppfattning den upphandlande enhetens mojlighet att gora
ett medvetet och motiverat val.:s

NOU har séledes vid upprepade tillfallen uttalat att det inte &r tillatet att tillimpa lott-

dragning vid begrinsning av antalet anbudssokande.

Hogsta forvaltningsdomstolen har i RA 2009 ref. 60 uttalat att det vid ett 5ppet
forfarande dar tilldelningsgrunden ar lagsta pris kan vara tilldtet att anvanda
lottdragning for att skilja mellan tva lika anbud med samma pris. Det gér dock
inte av avgorandet dra slutsatsen att lottdragning dven skulle kunna vara tillatet
vid begransning av antalet anbudssokande som bjuds in att lamna anbud. En sa-
dan tolkning skulle forst och framst strida mot EU-domstolens avgorande i C-
360/89 (jfr punkterna 4.6-4.16 ovan). Det ar tydligt att Hogsta forvaltningsdom-
stolens avgorande enbart avser sirskiljande mellan olika anbud och att avgoran-
det inte har nagon baring pa valet mellan olika anbudsansokningar.

Hogsta forvaltningsdomstolens avgorande kan 6ver huvud taget inte tolkas som
att domstolen hade for avsikt att lottning skulle vara tillatet i nagra andra situat-
ioner an just for att skilja mellan tvd anbud med samma pris i en upphandling
dir anbudet med lagst pris ska antas (och dar ndgra andra kriterier darfor inte
kan beaktas for att skilja anbuden &t). Forst och framst anger Hogsta forvalt-
ningsdomstolen uttryckligen att det &r i en situation dar “tva lika anbud med
lagsta pris har lamnats vid ett 6ppet forfarande dar bara ett anbud ska antas”
som det ar tillatet att tillampa lottdragning for att “skilja anbuden at”. Hogsta
forvaltningsdomstolen poéangterade dven att situationen som var féremaél for
provning i RA 2009 ref. 60 innebar ”att mer #n ett anbud vid ett 6ppet forfa-
rande innehéller lagst pris”, att tvd "anbudsgivare lamnat lika anbud med lagst
pris” samt att "tva lika anbud med ldgsta pris har lamnats vid ett 6ppet forfa-
rande dér bara ett anbud ska antas”.

Det star siledes klart att Hogsta forvaltningsdomstolen i RA 2009 ref. 60 enbart
har tagit stillning till just den situation som domstolen uttryckligen begransar
avgorandet till att avse (dvs. en situation dar “tva lika anbud med lagsta pris har

13 NOU info mars 2003 — Dnr 2003/0156-21, S. 4.
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4.29

4.30

4.31

lamnats vid ett 6ppet forfarande dér bara ett anbud ska antas”) och att domsto-
len inte avsag att 6ppna for att lottdragning skulle kunna tillatas i nagra andra
situationer.

I sammanhanget far Kvadrat framhalla att Ulfsdotter Forsell med hénvisning till
HFD 2009 ref. 60 har uttalat att lottdragning vid begransning av antalet an-
budssokande som far limna anbud inte ska forviaxlas med lottning i en anbuds-
utvirdering och att det finns anledning att ifrigasatta om det gér att tolka

RA 2009 ref. 60 som att lottdragning skulle kunna vara tillatet &ven vid begrins-
ning av antalet anbudssokande som far lamna anbud.4

Kvadrat ar medvetet om att det i den svenska litteraturen, med hanvisning till
RA 2009 ref. 60, har forts resonemang av innebérden att lottdragning under
sarskilda omstiandigheter skulle kunna vara ett tillatet sitt att begréansa antalet
anbudssokande som bjuds in for att limna anbud. Aven dessa forfattare har
dock understrukit att lottning, om det 6ver huvud taget ar tillatet, enbart ar tilla-
tet om anbudsansokningarna dr likvdrdiga. Forfattarna har aven framhallit att
lottdragning, om det ar tilldtet, ska anviandas restriktivt och som en sista utvdg
nar det ar omdgjligt att gora ett urval efter en saklig provning;:
Hogsta forvaltningsdomstolen har, nér det giller anbud, klargjort att ett lott-
ningsforfarande kan tillimpas om tva anbud har exakt samma pris, &ven om det
inte tidigare framgatt av upphandlingens underlag att lottning skulle tillimpas. I
den aktuella upphandlingen fanns det inte ndgon omsténdighet som gav anled-
ning att anta att lottningen skett pa ett sitt som inte var godtagbart, se RA 2009
ref. 60. Det bor foljaktligen vara mojligt att tillampa ett lottningsforfarande for att
vilja ut det antal anbudssckande som ska fa delta i anbudsgivning om anbudsan-
sokningarna ar likviardiga. Vi anser emellertid att lottning ska anvéandas restrik-
tivt och som en sista utvdg nar det visat sig vara omgjligt for myndigheten att
gora ett urval efter en saklig prévning av de lampliga leverantorerna. [mina kursi-
veringar]'s
Rosén Anderssons m.fl. resonemang om att lottdragning skulle kunna vara till&-
tet vid begransning av antalet anbudssokande bygger pa en analogi med Hogsta
forvaltningsdomstolens avgorande i RA 2009 ref. 60. Som framgar i punkterna
4.26-4.29 ovan anser dock Kvadrat att RA 2009 ref. 60 inte kan tolkas som att
lottdragning skulle vara tillatet i andra situationer dn sddana som var foremal
for provning i det mélet.

14 Ulfsdotter Forssell, Lagen (2016:1145) om offentlig upphandling — Djup kommentar, Lexino, kommentaren till 4

kap. 6 §.

15 Rosén Andersson m.fl., Lagen om offentlig upphandling — En kommentar, JUNO version 3, kommentaren till 4 kap.

78.
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4.32

4.33

4.34

4.35

4.36

Betraffande Rosén Andersson m.fl. sa uttalar forfattarna dessutom — i samma
verk — att vid begransningen av antalet anbudssokande som far limna anbud
ska de kriterier som anges i LOU 14 kap. 1-5 §§ tillampas. Detta motsager forfat-
tarnas resonemang om att lottdragning skulle kunna vara tillatet att anvanda
som begransningskriterium:
Begrénsningen av antalet potentiella leverantorer som far lamna anbud maéste go-
ras pa grund av objektiva kriterier. Betrdffande vilka krav som kan stdllas vid
urvalet, se 14 kap. 1—5 §§. [min kursivering] 16
Rosén Andersson m.fl. uttalar alltsd & ena sidan att den som vill veta vilka krav som
kan tilldmpas ska ”’se 14 kap. 1-5 §§” (dér lottdragning inte ndmns) och & andra sidan
att lottdragning ”’bor” kunna anvindas “’restriktivt och som en sista utvig nér det vi-
sat sig vara omojligt for myndigheten att gora ett urval efter en saklig provning”. 1
den utstrickning Rosén Anderssons m.fl. uttalanden ens kan uppfattas som ett stod
for att lottdragning kan utgdra ett tilltet begridnsningskriterium s &r detta stod dérfor
i sé fall svagt.

I Upphandlingen var de olika anbudsansckningarna dessutom inte likvardiga
och det var heller inte omgjligt att gora ett urval efter en saklig provning av de
anbudssokande. Det ovan i punkt 4.30 citerade resonemanget ger darfor inte

stod for att lottdragning var tillatet i Upphandlingen.

I Upphandlingen har Kammarkollegiet dessutom inte anviant sig av lottdragning
som en “sista utvag” for att vilja mellan "likvardiga” anbudsansokningar som
var "omgjliga” att skilja pa nagot annat sétt (jfr punkt 4.30 ovan). Anbudsansok-
ningarna har heller inte varit “identiska” eller “exakt lika” (jfr punkt 4.30 ovan).
Detta innebar att &ven om Hogsta forvaltningsdomstolen skulle anse att lott-
dragning kan vara tillatet som begransningskriterium i vissa undantagssituat-
ioner sa har det inte varit tillatet for Kammarkollegiet att anvanda sig av lott-
dragning i Upphandlingen.

Till detta kommer att samtliga kriterier som tillampas for att begransa antalet
anbudssokande naturligtvis maste ha en koppling till kontraktsforeméalet och
syfta till att vdlja ut de anbudssokande som har bast formaga att fullgora upp-
draget. En begriansning baserad pa lottdragning har inte ndgon koppling till kon-
traktsforemalet eller till fragan om vilka anbudssokande som har bast formaga
att fullgéra uppdraget. Aven detta innebér enligt Kvadrats uppfattning att Kam-
markollegiets tillampning av lottdragning strider mot LOU.

Kammarkollegiets 6vertradelse av LOU var hanforlig till myndighetens begrans-
ning av antalet anbudsstkande som fick lamna anbud.

16 Rosén Andersson m.fl., Lagen om offentlig upphandling — En kommentar, JUNO version 3, kommentaren till

6kap 3 8.
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4.37

4.38

5.2

53

5.4

55

5.6

Kvadrat var en av de kvalificerade anbudssokande som, pa grund av att Kam-
markollegiet vid begransningen av antalet anbudssokande som fick lamna anbud
tillampade lottdragning inte bjods in att lamna anbud.

Kvadrat har darfor lidit skada av Kammarkollegiets 6vertradelse av LOU.

Skal for provningstillstand

Enligt 36 § forsta stycket forsta punkten FPL far Hogsta forvaltningsdomstolen
meddela provningstillstand nér det ér av vikt for ledning av rattstillampningen att
overklagandet provas av Hogsta forvaltningsdomstolen.

Den prejudikatfraga som aktualiseras i detta mal ar enkel: ar det tillatet for upp-
handlande myndigheter att tillampa lottdragning for att begrénsa antalet an-
budssokande och, om ja, under vilka forhallanden ar det i s& fall tillatet?

Som framgar ovan anser Kvadrat att mycket starka skal talar for att det inte ar
tillatet att tillampa lottdragning for att begransa antalet anbudssokande. Kvadrat
ar dock medvetet om att fragan inte har provats rattsligt sedan LOU-direktivet
och LOU tradde i kraft samt att det (viket Kammarkollegiet har patalat i malet) i
litteraturen och i dldre férvaltningsrattspraxis argumenterats for att lottdrag-
ning kan vara ett tillatet begransningskriterium. Det foreligger alltsa en rittlig
osidkerhet betriaffande fragan om det ar tillatet att tillampa lottdragning for att
begriansa antalet anbudssokande.

LOU saknar reglering av vilka begransningskriterier som far tillampas. I LOU-
direktivet stadgas i artikel 65 att kriterier for att begransa antalet anbudssokande
maste vara objektiva och icke-diskriminerande. Kvadrat anser forvisso att artikel
65 1 LOU-direktivet med styrka talar for att lottdragning inte ar tillatet att till-
lampa som begransningskriterium. Samtidigt kan Kvadrat konstatera att kam-
marratten i Domen uttalar att “upphandlingsdirektivet'” och LOU saknar tydliga
bestammelser kring vilka kriterier som far stdllas som begransningskriterier vid
ett selektivt forfarande”.

Négot avgorande fran Hogsta forvaltningsdomstolen som kan ge vigledning i
fragan finns inte. Inte heller finns, savitt Kvadrat kianner till, nagon kammar-
rattspraxis i frigan.

EU-domstolen har visserligen i ett avgorande uttalat sig avseende vilka begrans-
ningskriterier som kan vara tillitna men detta avgorande avsag, som kammar-
ratten konstaterar i Domen, ett numera upphévt direktiv och det ar darfor (i vart
fall enligt kammarritten) osikert vilken betydelse EU-domstolens dom har for
tolkningen av LOU-direktivet.

17 Dvs. LOU-direktivet.
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5.7

5.8

59

Kammarratten sammanfattar pa sidan 5 i Domen karnfullt den rattsliga osaker-
heten i fragan:

Det framgar inte av upphandlingslagstiftningen, forarbeten eller praxis om lottning
ar en tilldten metod for att skilja anbudssokandena &t i selekteringsfasen.

Rent parentetiskt kan dven konstateras att kammarritten i Domen bidrar till
osikerheten avseende vilka begriansningskriterier som #r tillitna. A ena sidan
uttalar kammarratten pa sidan 4 i Domen att begransningskriterier enbart ar
tillditna om de ar hanforliga till och baserade pa den sortens kriterier som far
stillas upp som kvalificeringskriterier i enlighet med 14 kap 1—5 §§ LOU:
Baserat pa denna systematik framstér det som rimligt att samtliga kriterier i den in-
ledande fasen ska hénforas till kvalificeringskriterierna. Enligt kammarrittens me-
ning bor begransningskriterierna didrmed baseras pé den sortens kriterier som far
stillas upp som kvalificeringskriterier i enlighet med 14 kap 1—5 §§ LOU, vilket dven

stimmer 6verens med EU-domstolens bedémning i méalet kommissionen mot Ita-
lien.

A andra sidan uttalar kammarritten dock pa sidan 5 i Domen dven att den anser
att det ar tillatet att anvinda lottdragning som begransningskriterium, trots att
domstolen anser att lottdragning inte far anvindas som kvalificeringskriterium
och att begransningskriterier maste vara baserade pa (tilldtna) kvalificeringskri-
terier:
I kvalificeringsfasen, nir syftet &r att stélla upp de minimikrav som utgor en forut-
sdttning for att en anbudsgivare ska kunna fullgora det aktuella kontraktet, ar det
inte mojligt att anvianda lottning. En viktig skillnad mellan kvalificeringsfasen och
selekteringsfasen ar dock att det i den forstndmnda inte finns ndgon 6vre grans for
hur ménga anbud som kan anses kvalificerade, medan det i selekteringsfasen kan
finnas en sédan 6vre grians angiven av den upphandlande myndigheten. Aven om
begriansningskriterierna ska baseras pa kvalificeringskriterierna anser kammarrat-
ten att varken lagstiftningen eller EU-domstolens dom i méalet kommissionen mot

Italien utesluter att lottning kan tillaimpas i selekteringsfasen i fall da ett 6vre tak for
antal anbud som ska bjudas in har angivits.

Kvadrat kan inte foérena dessa bdda uttalanden med varandra. Bolaget ar natur-
ligtvis vil medvetet om att det inte ar aktuellt med ndgon dndringsdispens i
Hogsta forvaltningsdomstolen, men far framhalla att kammarrittens sinsemel-
lan oforenliga uttalanden visar pa behovet av ett vigledande avgorande fran
Hogsta forvaltningsdomstolen.

Detta mal framstar dven som ett mycket lampligt mal for att prova fragan. Om-
stindigheterna i malet dr ostridiga och parterna ar 6verens om vad som fore-
kommit i Upphandlingen. Den enda fraga av betydelse for utgdngen i malet dar
parterna har olika uppfattning ar den rent rattsliga fragan om det ar tillatet eller
forbjudet for upphandlande myndigheter att anvinda lottdragning som ett be-
gransningskriterium.
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6.2

6.3

6.4

6.5

6.6
6.7

Skal for interimistiskt beslut

Kammarratten meddelade Domen den 22 december 2021. Eftersom kammarrat-
ten hade fattat ett interimistiskt beslut enligt 20 kap. 9 § LOU géller nu en tioda-
garsfrist som innebar att Kammarkollegiet till och med den 3 januari 2022 ar
forhindrat fran att ingé avtal i Upphandlingen (jfr 20 kap. 10 § forsta stycket
LOU).

Négon avtalssparr eller forlangd avtalssparr giller daremot inte langre i Upp-

handlingen. Av 20 kap. 9 § LOU foljer att nar avtalssparr eller forlangd avtals-
sparr inte giller far ratten besluta att den upphandlande enheten inte far inga
avtal innan ndgot annat har bestamts.

Av 20 kap. 6 § LOU f6ljer att en upphandling inte far 6verprévas efter det att av-
tal har slutits mellan den upphandlande enheten och en leverantor. Ett interim-
istiskt beslut om att avtal inte far ingas ar darfor ett satt for domstolen att skaffa
sig tid for att kunna genomf6ra en 6verprovning av en pagaende upphandling
och det anses allmént att en forvaltnings-domstol bor fatta ett interimistiskt be-
slut om domstolens mgjlighet till 6verprévning annars skulle kunna upphora (se
RA 2003 ref. 64 samt HFD 2017 ref. 60).

Ett interimistiskt beslut enligt upphandlingslagstiftningen ar en nodvandighet
for att gora det mojligt att 6ver huvud taget kunna genomfora en 6verprovning.
Ett interimistiskt forordnande om att avtal inte far ingas skiljer sig séledes i
detta hinseende fran inhibition eller motsvarande beslut med st6d av 28 § for-
valtningsprocesslagen (1971:291), dar det normalt forutsitts att en viss sannolik-
hetsbedomning av den slutliga utgdngen i malet har foregétt beslutet (se

RA 2005 ref. 17).

Det kan i sammanhanget noteras att den interimistiska prévningen i detta mal
avser ett interimistiskt beslut om att avtal inte far ingas och inte ett interimist-
iskt beslut om att ett avtal inte far fullgoras. Detta innebér att de principer om
sannolikhetsbedomning som har utvecklats genom Hégsta forvaltningsdomsto-
lens avgoranden i HFD 2014 ref. 13 och HFD 2020 ref. 45 inte ar tillampliga pa
provningen i malet. I detta mal 4r namligen ett interimistiskt beslut om att Kam-
markollegiet inte far ingd avtal en forutsiattning for att Kvadrats majlighet till
overprovning inte ska upphora (till skillnad frén vid ett interimistiskt beslut om
att ett avtal inte far fullgoras). Denna skillnad mellan olika typer av interimist-
iska beslut har ansetts motivera att det infor interimistiska beslut om att ett av-
tal inte far fullgoras ska goras en sannolikhetsbedomning men att ndgon sanno-
likhetsbedomning inte ska goras infor interimistiska beslut om att avtal inte far
ingds.

Nagon sannolikhetsbedomning ska séledes inte goras i detta mal.

Daremot ska en intresseavviagning goras med tillampning av reglerna i
LOU 20 kap. 9 § andra och tredje stycket.
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7

6.8

6.9

6.10

6.11

6.12

6.13

Ritten ska avsta fran att fatta ett interimistiskt beslut om forbud att inga avtal,
om den skada eller oldgenhet som beslutet skulle kunna medféra &r storre an
den skada som skulle kunna drabba leverantoren. Ratten ska vid bedomningen
ta hiansyn till anvindarnas intresse, allménintresset och 6vriga berorda intres-
sen.

Utan ett interimistiskt beslut finns det en stor risk for att Kammarkollegiet ingar
avtal i Upphandlingen. Kvadrat riskerar att lida en mycket stor ekonomisk skada
om Kammarkollegiet ingar avtal i Upphandlingen. Den skada eller oldgenhet
som beslutet skulle kunna medfora for Kammarkollegiet ar daremot begransad.
Enligt Kvadrat ar det darfor uppenbart att den skada eller olagenhet som ett in-
terimistiskt beslut skulle kunna medféra inte ar storre dn den skada som skulle
kunna drabba Kvadrat om ett sddant beslut inte fattas.

Den intresseavvagning som ska genomforas innebar darfor att Hogsta forvalt-
ningsdomstolen inte ska avsta fran att fatta ett interimistiskt beslut om férbud
att inga avtal.

Ett interimistiskt beslut 4r en nédvandig forutsittning for att Kvadrat ska ges
tillgdng en effektiv 6verprovningsprocess.

Forutsittningar for att besluta att Kammarkollegiet inte far inga avtal innan na-
got annat har bestamts foreligger saledes.

Det ar av synnerlig vikt att Hogsta forvaltningsdomstolen omedelbart och
helst redan den 30 december 2021, dock senast den 3 januari 2022, be-
slutar att Kammarkollegiet inte far inga avtal i Upphandlingen innan nagot an-
nat har bestamts.
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