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BAKGRUND OCH YRKANDEN M.M.

Lansstyrelsen i Stockholms ldn (ldnsstyrelsen) har genomfort en upphand-
ling av bevakningstjanster, dnr 114-21501-2016. Léansstyrelsen har fattat
tilldelningsbeslut och antagit anbudet fran Nokas Security AB.

Tempest Security AB (Tempest) och Security Assistance Syd AB (Secu-
rity Assistance) i konsortium (konsortiet) anséker om 6verprévning av
upphandlingen och yrkar i forsta hand att den ska riittas pa sa sitt att en ny
anbudsutvirdering genomfrs med beaktande av konsortiets anbud och i

andra hand att upphandlingen ska goras om.

Till stéd for sin talan anf6r konsortiet i huvudsak f6ljande.

Enligt LOU har grupper av leverantdrer rétt att ansdka om att fa ldmna
anbud. En upphandlande myndighet far inte stélla upp krav pa att sddana
grupper ska ha en viss bestdmd juridisk form. Enligt svensk rétt &r ett kon-
sortium att betrakta som ett enkelt bolag. Ett anbudskonsortium avser
normalt ett anbud som inte anger ett enskilt féretag som anbudsgivare, utan
flera foretag som gemensamt upprittat och star bakom ett visst anbud, vilket
ir fallet i denna upphandling. Linsstyrelsen har inte godként upplidgget utan
valt att betrakta ett av bolagen, Tempest, som underleverantér. Att ett av
bolagen skulle vara att betrakta som underleverantdr #r enligt konsortiets
uppfattning felaktigt, eftersom hela idén om att ingé avtal om konsortium
ddrmed faller. Lansstyrelsen har vidare forkastat anbudet med motiveringen
att det gjorts dtaganden for verksamhetsslag som det saknas auktorisation

for.

Eftersom Tempest inte sjélv innehar den auktorisation som krivs valde
Tempest att tillsammans med Security Assistance, genom konsortiet, 1imna

anbud. Konsortiets anbud innebir som sadant att Tempest utfor de tjénster
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Tempest innehar auktorisation for och att Security Assistance utfor de tjéns-
ter Security Assistance innehar auktorisation for. Saledes skulle samtliga

uppdrag komma att utféras i enlighet med géllande lagstiftning.

Av lagen (1974:191) om bevakningsforetag, BevL, foljer att bevaknings-
foretag inte far bedriva den verksamhet som framgéar av 1 § utan tillstind
(auktorisation). Av BevL framgér inte explicit vad som géller vid abero-
pande av annan leverantors kapacitet i upphandlingsprocesser och BevL
maste tolkas sd att kravet om auktorisation avser det foretag som utfor arbe-
tet som sadant. Skrivelsen i 2 § BevL innebiér inte per definition att det dr
forbjudet for ett icke auktoriserat foretag att, i samband med exempelvis
inldmnande av anbud i en offentlig upphandling, &beropa ett annat foretags
kapacitet under forutsittning att det dr det auktoriserade foretaget som utfor
tjansten som sédan. Inte heller kan BevL tolkas pa s sétt att det dr i strid
med lagen att limna anbud genom ett konsortium bestaende av tva foretag
varvid respektive foretag utfor det uppdrag foretaget innehar auktorisation

for.

D4 det i forevarande fall ror sig om tva viletablerade foretag, varvid respek-
tive foretag kommer att utfora det faktiska arbetet i forhéllande till den verk-
samhet foretaget ifrdga har auktorisation for, vore det oproportionerligt och
konkurrensbegréinsande att férkasta konsortiets anbud. Det bor dven under-
strykas att vad lansstyrelsen anfor i férhallande till auktorisationskravet
maste stillas i relation till den begrinsning detta innebér vad giller leveran-
torens rétt att utnyttja andra foretags kapacitet for fullgérande av kontrakt
enligt upphandlingsreglerna. En s&dan ritt for leverantSren maste anses
langtgdende och kan endast inskréinkas i undantagsfall. Féreliggande situa-
tion kan inte anses vara ett sddant undantagsfall da konsortiet inte bryter
mot reglerna om auktorisation. Bestimmelserna om &beropande av annans

kapacitet méaste hir anses tillimpliga, i vart fall analogt.
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Aven om de av lidnsstyrelsen dberopade domarna frin forvaltningsritt inte &r
prejudicerande ska emellertid foljande framhaéllas avseende Forvaltningsrét-
ten i Jonkdpings dom i mal nr 5838-16. Inte ndgot av den redovisning som
domstolen gér motséger att ett uppdrag med savil bevakning som larmcen-
tral skulle kunna utforas av tva foretag som innehar auktorisation f6r respek-
tive del. Vad lagtexten och de av domstolen redovisade utdragen fran forar-
betena visar &r att det foretag som utfor en viss auktorisationspliktig verk-
samhet maste ha auktorisation. Vare sig lagtexten eller férarbetena séger
nagot om att det maste vara ett enda foretag/en enda juridisk person som
utfor tjansterna om dessa bestér av sinsemellan olika auktorisationspliktiga

tjénster.

Det #r inte heller sé att lagens paf6ljdsbestimmelser skulle forlora sin bety-
delse i fall att tvd samarbetande foretag skulle utfora auktorisationspliktiga
tjanster i form av konsortium eller i form av huvud/-underleverantdr. Att en
leverantor tar sig ett avtalsriittsligt ansvar gentemot den upphandlande
myndigheten att utféra exempelvis tva tjénster dédr leverantoren for egen del
enbart innehar auktorisation for den ena tjdnsten innebér inte att BevL Gver-
trdds om leverantren samarbetar med en annan leverantdr som har auktori-

sation for den andra tjdnsten.

Visentligt #r att skilja mellan anbudsgivare respektive bevakningsforetag.
Utforandet av aktuella tjinster ska ske av bevakningsforetag, men det inne-
bir inte att anbudsgivaren for egen del méste ha auktorisation i samtliga
delar utan avgorande ér att tjinsterna utfors av auktoriserade bevaknings-
foretag. Linsstyrelsen blandar felaktigt ihop det avtalsrittsliga dtagandet om
att ansvara for att tjinsterna utfors & ena sidan med sjélva utfrandet & andra
sidan. Linsstyrelsen har samtliga méjligheter till uppf6ljning och kontroll
som BevL ger i forhallande till den eller de som de facto utfor ett uppdrag,
oberoende av avtalskonstruktion. Det finns inget som hindrar att Tempest i

forhdllande till lansstyrelsen &tar sig ett avtalsréttsligt ansvar och en avtals-
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réttslig forpliktelse for utforandet av larmtjénsten, utan avgsrande &r att for-
pliktelsen uppfylls, dvs. att utférandet av larmtjénsten sker av bevakningsfo-

retag som har auktorisation, i det aktuella fallet av Security Assistance.

I Sverige finns det ca 170 bevakningsoperatorer, dvs. foretag som &r aukto-
riserade inom bevakningsdelen. Utover det finns det ett stort antal foretag
som endast dr verksamma och auktoriserade inom larmdelen. Tillsammans
utgdr dessa foretag en stor del av respektive marknad. Lénsstyrelsens upp-
handling, vilken avser leverans av dels bevakningstjénster och dels larm-
tjanster, innebdr i praktiken att upphandlingen endast riktar sig till sex fore-
tag. Det finns endast sex foretag pd marknaden som har auktorisation att
utféra bevakningstjénster i kombination med larmtjénster. I férevarande fall
har #ven ett ytterligare krav om personskydd tillkommit, vilket sénker anta-

let auktoriserade foretag till endast tre stycken i Sverige.

Lénsstyrelsen har, genom att upphandla dels bevakningstjénster, dels larm-
tjanster, inom samma upphandlingsprocess klart begrénsat konkurrensen pa
marknaden. Dessutom tillkommer att det dr ldnsstyrelsen, som godkénner
och tilldelar foretag auktorisation, vilket innebér att ldnsstyrelsen i viss ut-
strickning kan styra marknaden. Upplégget i upphandlingen i form av att
kriva en auktoriserad leverantor av larmdelen och bevakningsdelen innebér
en otilldten konkurrensbegrinsning. Linsstyrelsen hade kunnat erhéila
samma resultat av tjdnsterna om upphandlingen delats upp i tvé eller tre
delar med mojlighet att limna anbud pa var och en av delarna. Att dela upp
upphandlingen i tva separata delar hade inte inneburit nigot extra arbete for

lansstyrelsen.

Det 4r inte nddvéndigt att larmtjénsten och bevakningstjénsten utfors av
samma foretag, da det inte foreligger ndgot funktionellt samband mellan
tjinsterna. Paketeringen av upphandlingen med det tillhdrande kravet om att

en och samma juridiska person méste inneha auktorisation for samtliga delar
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dr i strid med proportionalitetsprincipen och innebér en konkurrensbegréns-
ning. Lansstyrelsen har bevisbdrdan, dvs. maste visa att samtliga steg i pro-

portionalitetsbedomningen utfaller till lansstyrelsens fordel.

Linsstyrelsen pastar att en uppdelning av bevakningstjénst och larmtjénst pa
olika foretag skulle riskera att information gar forlorad vid 6verforingen av
informationen fran larmcentralen till den bevakande personalen. Lénsstyrel-
sen har inte visat ndgot orsakssamband utan detta &r endast ett pastaende.
Avgorande dr hur kommunikationen sker och inte om den sker inom en en-
het eller mellan tva enheter. Vidare ska framhéllas att det i verkligheten &r
vanligt att larmtjénsten och bevakningstjénsten utférs av skilda juridiska
personer. Linsstyrelsen pastar vidare att en uppdelning av tjénsterna skulle
allvarligt férsamra mojligheter till kontroll och ansvarsutkridvande. Detta 4r
inget sakligt skél. Om sé vore fallet skulle det skélet kunna aberopas av
varje upphandlande myndighet som grund for att slippa dela upp en upp-

handling och iaktta konkurrensen.

L#nsstyrelsen har vidare underként referenser med hénvisning till att de
aberopade uppdragen inte innehdller samtliga aktuella delar. Konsortiet

anser dock inte att ndgot sddant krav foljer av forfrAgningsunderlaget.

D4 konsortiet ldimnat ldgsta pris och ddrmed haft stora mojligheter att vinna
upphandlingen, har konsortiet lidit ekonomisk skada dé det pa felaktiga
grunder diskvalificerats i upphandlingen. Konsortiet har i vart fall lidit
skada eftersom lidnsstyrelsen i strid med LOU upphandlat tvé vitt skilda
tjdnster i samma upphandlingsprocess, vilket begrénsat konkurrensen pa

marknaden.
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Lénsstyrelsen bestrider bifall till ansdkan och yrkar att den ska avslés.
Linsstyrelsen anfor vidare att for det fall att ritten 4nda skulle finna att det
foreligger fel i den aktuella upphandlingen torde den enda méjliga paféljden

vara att upphandlingen gors om i sin helhet.

Till stod for sin talan anfor ldnsstyrelsen i huvudsak fljande.

11 § forsta stycket BevL definieras vad som avses med bevakningsféretag.
Av 2 § forsta stycket BevL framgar att sddana foretag inte far bedriva verk-
samhet utan tillstdnd enligt denna lag (auktorisation). Av 3 a § BevL fram-
gar att det i ett beslut om auktorisation ska anges vilket eller vilka slag av
verksamheter som auktorisationen avser. Lénsstyrelsen har under upphand-
lingen stillt krav pa att anbudsgivaren ska ha auktorisation for fyra olika
verksamhetsslag. Det r ostridigt att varken Tempest eller Security
Assistance har auktorisation for samtliga dessa fyra verksamhetsslag. Enligt
Forvaltningsritten i Stockholms dom den 29 april 2015, mal nr 17557-14,
innebér bestimmelserna i BevL att ett bevakningsforetag maste ha auktori-
sation for samtliga verksamhetsslag som foretaget ingar avtal om att tillhan-
dahélla. Enligt Férvaltningsrétten i Jonkdpings dom den 26 april 2017, mél
nr 5838-16, foljer det av BevL att det saknas lagliga forutséttningar for ett
bevakningsforetag att limna anbud och tilldelas avtal for sddan bevaknings-
verksamhet som det inte har egen auktorisation f6r och att det dven géller
om leverantdren har f6r avsikt att anlita underleverantdr som har relevant
auktorisation. Ett konsortium &r att betrakta som ett enkelt bolag. Enligt

1 kap. 4 § lagen (1980:1102) om handelsbolag och enkla bolag kan ett en-
kelt bolag inte forvirva rittigheter och ikldda sig skyldighet och enligt

4 kap. 5 § andra stycket samma lag har som huvudregel bolagsmén i ett en-
kelt bolag lika ritt i férhallande till medkontrahenten och svarar solidariskt

for vad som utfists.
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D3 ett enkelt bolag inte utgdr en juridisk person, méste Tempests och Secu-
rity Assistances anbud i egenskap av konsortium rent avtalsrittsligt besta i
att bada bolagen vill ata sig helhetsansvaret fér bevakningsuppdraget och att
de ska dela ansvaret solidariskt med varandra. Respektive foretag atar sig
alltsa att utfora bevakning inom de samtliga fyra verksamhetsslagen och
forlitar sig pa att det andra foretaget ska utfora delar av bevakningen som de
sjdlva inte har auktorisation for. Lansstyrelsen bedomer dédrfor att konsortiet
inte har, eller ens kan ha, ndgon auktorisation §ver huvud taget och att ett
eller bada av de i konsortiet ingdende foretagen maste betraktas som under-
leverantdr i detta avseende. Ddrmed kommer ett eller bdda foretagen att
lamna anbud avseende ett verksamhetsslag man inte har auktorisation for
och didrmed foreligger samma situation som underkénts i de ovan némnda
domarna. Det saknas enligt ldnsstyrelsens uppfattning lagliga férutséttningar

for att godta ett sadant anbud.

BevL maéste i detta sammanhang ses som lex specialis i férhallande till upp-
handlingsreglerna om aberopande av annans kapacitet. Ett krav som pé detta
sétt grundas pé lagstiftning maste rimligen ses som proportionerligt och

objektivt motiverat.

Upphandlingen avser en sammanhallen bevakningstjénst. Den aktuella upp-
handlingen bestar av ett enda anbudsomrade. Detta dndras inte av att det
anges vilka verksamhetsslag som det krévs auktorisation for, det foreligger
ingen indelning i delomréden. Samtliga verksamhetsslag avser bevakning.
Till bevakning hor verksamhetsslaget larmcentral (se 3 kap. 7 § forsta
stycket Rikspolisstyrelsens foreskrifter och allménna rad till lagen
[1974:191] och f6rordningen [1989:149] om bevakningsforetag, RPSFS
2012:18 FAP 579-2). Det finns ingen verksamhetsméssig grund for att dela
upp det efterfradgade uppdraget i fyra eller tva separata delar.
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Det sitt som ldnsstyrelsen paketerat sitt behov av bevakningstjénster pa &r
mycket vanligt forekommande pa marknaden och séledes inget som unikt
utformats av lénsstyrelsen i just denna upphandling. Lénsstyrelsen har, lik-
som de flesta andra kdpare av just denna typ av tjénster, bedomt att de ingé-
ende verksamhetsslagen hidnger néra samman ur flera perspektiv. Exempel-
vis inleds reaktiv bevakning (utryckning) med ett larm hos larmcentralen,
dér sedan kinslig information utan tids- eller informationsforlust ska l&dmnas
over till den utryckande personalen. Om ansvaret for de olika delarna av en
sammanhéngande process skulle splittras upp pé olika avtalsparter, skulle
det allvarligt forsimra bestillarens majligheter till leveranskontroll och an-
svarsutkréivande vid brister. Vidare bedomdes det inte affirsméssigt motive-
rat for ldnsstyrelsen att f6lja upp och forvalta flera separata avtal med sa
begrinsad omsiéttning som skulle ha blivit vid en uppdelning. Lénsstyrelsen
anser att starka verksamhetsbaserade skil talar f6r en sddan sammanhéllen
upphandling som gjorts och kraven bor dérfor bedémas som proportioner-

liga.

Lansstyrelsen ér av uppfattningen att alla krav innebir en viss konkurrens-
begrisning men att det inte gér dem otillatna i sig. Det méste finnas en till-
racklig konkurrens pa en miniminiva. Att ett relativt stort antal foretag inte
kan 1amna anbud pa grund av vissa krav innebdr inte att det &r otillatet att
stilla kraven sé lange det finns tillréicklig konkurrens kvar. Som exempel pé
tillrécklig konkurrens brukar ofta anftras att minst tre anbudsgivare ska
finnas kvar. Utifran detta synsétt har det forelegat en tillréicklig konkurrens-
situation i den aktuella upphandlingen. Det ska ocks4 tilldggas att frigan om
auktorisationskrav diskuterats inom bevakningsbranschen i flera ar och att
alla foretag ddrmed har haft mojlighet att anpassa sin verksambhet till den
gillande tolkningen. Nér det géller ldnsstyrelsens beddmningar om auktori-
sation gors dessa i enlighet med géllande ritt och allménna réttsprinciper.

Antydan om att ldnsstyrelsen skulle kunna agera otillborligt i sitt uppdrag
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som tillstdnds- och tillsynsmyndighet for att styra marknaden &r helt ogrun-
dad i sak.

Enligt den nyligen inférda LOU finns det krav pé att de upphandlande
myndigheterna ska Svervéiga uppdelning av kontrakt men inga krav pé att
faktiskt uppdelning sker. De presumtiva anbudsgivarna har inte getts nigon
mdjlighet att tvinga fram en uppdelning, da detta skulle i alltfor stor ut-
strickning inkrikta pa de upphandlande myndigheternas stora frihet att
utforma underlaget pé det sitt de 6nskar. En sddan rétt skulle kunna leda till

en nirmast okontrollerbar finférdelning, atomisering, av képarsidans behov.

Det foreligger inte ndgon skyldighet for en upphandlande myndighet att
utifrdn samma typ av bedomningssteg som betréffande proportionalitet

kunna férsvara och motivera varje led i en péstddd konkurrensbegrénsning.

Nir det géller kravet pa referensuppdrag noterar linsstyrelsen i det aktuella
forfragningsunderlaget att ordinarie formulering i tidigare forfragnings-
underlag frangatts och att konsortiet ddrmed uppfyllt kravet. Anstkan med-

ges didrmed pé denna punkt.

Om ritten, i strid med forfragningsunderlagets uttryckliga formulering,
skulle anse det mgjligt att &beropa annans kapacitet &ven avseende sddan
verksamhet som enligt BevL kriver sirskild auktorisation, foreligger i s
fall ett fel som paverkat det konkurrensuppsdkande skedet 1 upphandlingen.
Den enda méjliga pafoljden torde dérfor vara att upphandlingen gors om i
dess helhet. Enligt stkandens yttrande skulle uppét 170 foretag ha kunnat

limna anbud.
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SKALEN FOR AVGORANDET

Forvaltningsritten ska préva om det finns skél att enligt LOU ingripa mot
lansstyrelsens upphandling med anledning av de grunder konsortiet anfort.
Lénsstyrelsen har medgett att ett misstag gjorts ifrdga om att forkasta kon-
sortiets anbud med anledning av ett referenskrav. Vad forvaltningsrétten hir
ska prova dr om konsortiets anbud felaktigt forkastats med anledning av
kravet pa bevakningsforetagens auktorisation, om kravet pa auktorisation &r

oproportionerligt och om upphandlingen hade bort delas upp i flera delar.

Enligt 4 kap. 1 § LOU ska en upphandlande myndighet behandla leverants-
rer pa ett likvirdigt och icke-diskriminerande sétt samt genomféra upphand-
lingar pa ett Oppet sétt. Upphandlingar ska vidare genomftras i enlighet med
principerna om 6msesidigt erkénnande och proportionalitet. I 20 kap. 6 §
LOU anges att om den upphandlande myndigheten har brutit mot de grund-
laggande principerna i 4 kap. 1 § LOU eller ndgon annan bestimmelse i
denna lag och detta har medfort att leverantdren har lidit eller kan komma
att lida skada, ska rétten besluta att upphandlingen ska gtras om eller att den

far avslutas forst sedan réttelse har gjorts.

Har konsortiet uppfyllt kravet pa auktorisation?

I upphandlingsdokumentet anges bl.a. f6ljande krav.

1.3.7 Kapacitet och formaga

Lansstyrelsen forutsétter att huvudanbudsgivare och avtalspart kommer att vara ett
auktoriserat bevakningsforetag,

Auktorisation:

Anbudsgivare ska vid tidpunkten f6r anbudstidens utging inneha auktorisation for
att bedriva foljande verksamhetsslag:

-stationér och ronderande bevakning med viktare

-bevakning som utférs av skyddsvakt enligt 6 § skyddsférordningen (2010:523)
-larmcentral

-bevakning av enskild person f6r dennes skydd (personskydd)
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Anbudsgivaren ska dven ha tillstind att inneha skjutvapen f6r utléning till vaktare
som har meddelats tillstdnd att som
1&n inneha ett sddant vapen, se 2 kap. 3 § vapenlag (1996:67).

Anbudsgivare ska i anbudet bifoga kopior pa aktuella auktorisationer och tillstand.
Observera ocksé att anbudsgivare méste ha egen auktorisation till samtliga offere-
rade verksamhetsslag.

Av upphandlingsdokumentets krav framgar att det foreligger ett krav pa
auktorisation for att bedriva de aktuella verksamhetsslagen och att det ska
vara fraga om egen auktorisation. Varje anbudsgivare méste séledes ha auk-
torisation for samtliga i upphandlingen relevanta verksamhetsslag. Utifran
upphandlingsdokumentets ordalydelse &r det siledes inte md&jligt att dberopa
annat foretags kapacitet. Det dr ostridigt i mélet att varken Tempest eller
Security Assistance var for sig har auktorisation fér samtliga verksamhets-
slag. Fragan dr da om det dnda ska vara mojligt f6r Tempest och Security
Assistance att dberopa varandras kapacitet, med hénsyn till rétten att abe-
ropa annans kapacitet och att anbudet lagts av de bada foretagen i konsor-

tium.

I 14 kap. 6 § LOU anges att en leverantdr far for ett visst kontrakt 4beropa
andra foretags kapacitet for att uppfylla krav som avser ekonomisk och
finansiell stillning eller teknisk och yrkesmissig kapacitet. Krav pa teknisk
och yrkesmissig kapacitet far stillas enligt 14 kap. 1 § forsta stycket 3 LOU
och innebir enligt 14 kap. 5 § samma lag att leverantdren ska forfoga dver
nddvindiga personalresurser och tekniska resurser samt ha sddan erfarenhet
som behovs for att kontraktet ska kunna fullgéras enligt en dndaméalsenlig

kvalitetsstandard.

Enligt ldnsstyrelsens uppfattning #r det med hénsyn till bestimmelserna i
BevL inte mdjligt att enligt LOU:s bestimmelser &beropa annat foretags
kapacitet ifriga om auktorisation. Konsortiet menar att detta &r majligt och
att konsortiets anbud ska godkénnas med stéd av regeln i 14 kap. 6 § LOU,

direkt eller analogt.
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Med bevakningsforetag avses enligt 1 § forsta stycket 1-3 BevL den som
yrkesméssigt atar sig att for annans réikning bevaka fastighet, anléiggning,
viss verksambhet, offentlig tillstdllning eller ndgot annat sddant, bevaka
enskild person for dennes skydd, eller bevaka sedlar, mynt eller annan
egendom i samband med transport. I 2 § forsta stycket BevL anges att
bevakningsforetag inte far bedriva sddan verksamhet som avses i 1 § forsta

stycket BevL utan tillstdnd enligt samma lag (auktorisation).

Konsortiet och lénsstyrelsen har motsatta tolkningar av lagtexten i 1 och
2 §§ BevL. Enligt konsortiets tolkning &r det utférandet av bevakningen
som kréver auktorisation, medan det enligt ldnsstyrelsens tolkning krévs

auktorisation for att ata sig att utféra bevakningstjénsten ifraga.

Det kan konstateras att frigan inte avgjorts i praxis men att det finns négra
avgoranden fran forvaltningsrétterna. I Forvaltningsritten i Stockholms dom
den 29 april 2015, mal nr 17557-14, som rorde ett foreldggande fran lénssty-
relsen att vidta vissa atgérder, ansdg forvaltningsritten att bestimmelserna i
BevL innebdr att ett bevakningsforetag méste ha auktorisation for samtliga
verksamhetsslag som foretaget ingér avtal om att tillhandahélla. Forvalt-
ningsritten i Jonkoping fann i dom den 26 april 2017, mal nr 5838-16, att
det i en upphandling inte var tillrackligt att en underleverantor, vars kapa-
citet dberopats, innehade auktorisation for viss bevakningstjédnst som inte
anbudsgivaren var auktoriserad for (for motsatt uppfattning i mél om offent-
lig upphandling, se Forvaltningsrétten i Malmos dom den 20 oktober 2016,
mal nr 6555-16, 6768-16 och 6770-16).

I dess ursprungliga lydelse angavs i 1 § BevL att med bevakningsforetag
avses den som yrkesméssigt atager sig for annans rakning utfora viss bevak-
ningsuppgift. Det gjordes ingen uppdelning i olika bevakningsuppgifter och
fragan huruvida ett bevakningsforetag, som har auktorisation for vissa

bevakningsuppgifter, kan ingé avtal om andra bevakningsuppgifter som en
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underleveranttr med ritt auktorisation far genomfora, var aldrig aktuell.

I lagens forarbeten synes det ha forutsatts att det skulle krdvas auktorisation
av den som atog sig att utféra en bevakningsuppgift for annans ridkning, och
den grinsdragning som uppkom var huruvida verksamheten var yrkes-
missig eller inte (se prop. 1974:39 s. 36). I en senare lagéndring specifice-
rades att med bevakningsforetag skulle avses den som yrkesmissigt atar sig
att for annans rikning bevaka fastighet, anldggning, viss verksamhet, offent-
lig tillstdllning eller ndgot annat sédant eller ocksé att bevaka enskild person
for dennes skydd. Det infordes dérvid en mojlighet for lédnsstyrelsen att del-
vis aterkalla en auktorisation till viss verksambhet eller visst omréde (déva-
rande 13 § fjirde stycket, nuvarande 13 a § andra stycket), bl.a. med hénsyn
till anstéllningstrygghet for viktare och intresset av att viktare inte utnyttjas
for uppgifter for vilka han inte &r ldmpad (se prop. 1979/80:122 s. 59). Den
nuvarande differentieringen av auktorisation for olika omréden genomfordes
genom lagen (2006:517) om dndring i lagen (1974:191) om bevakningsfore-
tag. I lagens forarbeten angavs bl.a. foljande. Olika verksamhetsomriden
kriver olika kunskaper, resurser och erfarenheter. Det kan vara svart att i ett
enskilt auktorisationsirende beakta om foretaget &r lampat att bedriva verk-
samhet av allehanda slag. Linsstyrelsen bor darfor, till skillnad fran vad
som giller i dag, begridnsa auktorisationen till ett eller flera verksamhetsom-
raden. Ett bevaknings- eller utbildningsforetag som har fétt auktorisation att
bedriva en viss eller vissa verksamheter bor givetvis ha mojlighet att efter
ansOkan bedriva verksamhet ocksa av annat slag. Det bor sdledes vara moj-
ligt att genom ett nytt beslut utvidga den ursprungliga auktorisationen. Som
en f6ljd av att auktorisationen kommer att vara begrénsad till ett eller flera
verksamhetsomraden kommer lagens straffbestdimmelse (14 §) att bli till-
ldmplig nér ett foretag bedriver verksamhet av annat slag &n den som aukto-

risationen avser (prop. 2005/06:136 s. 13).

Lagen synes séledes i sin ursprungliga lydelse ha avsett att det krédvs aukto-

risation for att 4ta sig att for annans ridkning utféra en bevakningsuppgift.
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Det kriivdes ddrmed auktorisation for sjdlva &tagandet i sig. Nagon fordnd-
ring av detta synes inte foreligga genom den inférda differentieringen av
olika omraden for auktorisation. Enligt férvaltningsréittens bedémning har
sdledes ldnsstyrelsen haft fog for sin tolkning att ett bevakningsforetag
endast kan ing8 avtal om bevakning for ett omrade, for vilket det har aukto-
risation, och att det inte 4r tillrédckligt att en underleverantdr har auktorisa-

tion for genomford bevakningsuppgift.

Bevakningsforetag, som ingér avtal om bevakningstjinster, maste saledes ha
auktorisation for samtliga omréden som avtalet avser. Kammarritten i Gote-
borg uttalade i dom den 17 mars 2014, méal nr 6073-13, att ett krav pa aukto-
risation tar sikte p& anbudsgivarens kompetens och innebér saledes inte att
denne ska ha en viss kapacitet for att kunna utftra tjéinsten. Av nuvarande
LOU framgar att behorighet att utdva yrkesverksamhet inte utgor sadan ka-
pacitet som kan dberopas frdn andra foretag (se 14 kap. 1 § forsta stycket 1,

14 kap. 2 § och 14 kap 6 § forsta stycket motséttningsvis).

Férvaltningsritten finner mot ovan bakgrund att det inte & m&jligt att i en
upphandling av bevakningstjénster dberopa annan leverantors auktorisation.
I foreliggande mal dr det emellertid fraga om ett konsortium som lagt anbud.
Som lédnsstyrelsen framhéllit 4r ett konsortium att betrakta som ett enkelt
bolag och vardera foretaget i konsortiet svarar, sdsom bolagsman enligt

4 kap. 5 § andra stycket lagen (1980:1102) om handelsbolag och enkla
bolag, enligt huvudregeln solidariskt for vad som utfésts. Konsortiets ata-
ganden innebér ddrmed ett fullt dtagande for vardera bevakningsforetaget,

Tempest respektive Security Assistance, inom konsortiet.

Det &r ostridigt att varken Tempest eller Security Assistance har auktorisa-
tion foér samtliga omrdden som omfattas av konsortiets anbud. Eftersom det

foljer av BevL och forfragningsunderlagets krav att det skulle foreligga
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auktorisation och att varje medlem i konsortiet maste ha full auktorisation

hade ldnsstyrelsen fog for att forkasta konsortiets anbud.

Ar kravet pd auktorisation proportionerligt?

Konsortiet har &ven gjort géllande att ldnsstyrelsens krav dr oproportioner-
ligt. Av EU-domstolens praxis angaende proportionalitetsprincipen framgér
att en bed6mning ska goras i tre steg, for det forsta om atgérden dr ldmplig
och effektiv for att uppna det efterstrivade syftet, for det andra om &tgérden
ir nodvindig for att uppnd det efterstravade syftet, satillvida att det inte
finns ndgot mindre ingripande alternativ, och for det tredje om den negativa
effekten som étgérden far dr oproportionerlig eller 6verdriven jamfort med
det efterstrivade syftet (se dven bl.a. NOU:s yttrande den 11 maj 2005, dnr
2005/0088-29, Konkurrensverkets yttrande den 15 juli 2008 i Kammarritten
i Stockholms dom den 30 december 2008, méal nr 4283-08, och Kammarrét-
ten i Stockholms dom den 27 oktober 2009, méal nr 3477-09). Med hénsyn
till att det i upphandlingen aktuella kravet foljer BevL:s bestimmelser finner
forvaltningsritten att kravet inte kan anses bryta mot proportionalitetsprin-
cipen och att detta inte #ndras av att proportionalitetsbedomningen ska goras
i tre steg. Jfr dven tidigare refererad dom fran Kammarritten i GSteborg

(mal nr 6073-13).

Foreldg en skyldighet att dela upp upphandlingen i flera delar?

Konsortiet har slutligen gjort géllande att ldnsstyrelsen hade bort upphandla
bevakningstjinsterna i delomraden for att sikerstélla konkurrensen. Konsor-
tiet har dérvid gjort gillande att det finns ca 170 bevakningsoperattrer i
Sverige men att det, med hénsyn till upphandlingens omfattning, endast &r

tre som kan ligga anbud i upphandlingen.
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Det finns inte ndgot grundldggande krav pa upphandlande myndigheter att i
den mén det &r mojligt dela upp en upphandling i flera delar utan den
fragan far bedomas utifran vad som #r lampligt och dndamélsenligt for
myndigheten. I detta avseende fér, i likhet med vad som enligt praxis géller
i 6vrigt inom upphandlingsomréadet, den upphandlande myndighetens be-

- d5mning i allménhet godtas eftersom det 4r den upphandlande myndigheten
som avgor vad den vill upphandla och pa vilka villkor, under forutséttning
att upphandlingen 4r férenlig med principerna i LOU. Det kan i samman-
hanget konstateras att en upphandlande myndighet har en stor frihet nér den
nérmare bestimmer foremalet f5r upphandlingen (RA 2010 ref. 78). En
upphandling f&r dock inte utformas i syfte att undanta den frén lagens till-
lampningsomrade och far inte heller utformas i syfte att begransa konkur-
rensen sa att vissa leverantorer gynnas eller missgynnas pé ett otillborligt
sétt (4 kap. 2 § LOU). I sammanhanget kan ocksé konstateras att det inte
foreligger ndgon grundlidggande ritt for leveranttrer att ges méjlighet till att

ldmna anbud i férekommande upphandlingar inom sitt verksamhetsomréde.

I den senaste upphandlingslagstiftningen har sérskilt slagits fast mojligheten
for en upphandlande myndighet att besluta att ett kontrakt ska tilldelas i
separata delar (4 kap. 13 § LOU). Det har ocks8 inforts en bestimmelse om
att da en upphandlande myndighet beslutar att inte tilldela ett kontrakt i
separata delar, ska skélen for detta anges (4 kap. 14 § LOU). Bestdimmelser-
na dr en implementering av art. 46.1 andra stycket i Europaparlamentets och
Rédets direktiv 2014/24/EU av den 26 februari 2014. I direktivet infordes en
mojlighet, men inte skyldighet, f6r medlemsstat att géra det obligatoriskt att
tilldela kontrakt i form av separata delar (artikel 46.4), vilket inte genomfor-
des i den svenska lagstiftningen (se &ven prop. 2015/16:195 s. 450). I skilen
till direktivet uttalades att den offentliga upphandlingen bor anpassas till de
sma och medelstora foretagens behov (skil 78). I forarbetena till LOU dis-
kuterades vilka kontrakt som kan delas upp varvid det uttalades att det med

ledning av skiltexterna (skél 78 och skél 79) kunde ségas att det ska rora sig
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om att det gérs en storre anskaftning av en vara, tjdnst eller byggentreprenad
och att ett kontrakt kunde delas upp pé antingen kvantitativ eller kvalitativ
grund (prop. 2015/16:195 s. 451). I direktivet angavs att den upphandlande
myndigheten bor ha skyldighet att Sverviga huruvida det dr ldmpligt att dela
upp kontrakt i delar, samtidigt som det str den fritt att sjdlvsténdigt fatta sitt
beslut pa grunder den anser vara relevanta, utan att underkastas administra-
tiv eller rittslig kontroll (skél 78). I férarbetena konstaterades att upphand-
lande myndigheter sjdlvstindigt ska bestimma upphandlingsforemalet och
att de enligt direktivet inte har ndgon skyldighet att dela upp kontrakt. Ett
beslut i friga om uppdelning eller inte &r ett sddant forberedande, internt
overvigande som inte i sig kan bli f6remal for en ansdkan om 6verprévning.
Om en upphandlande myndighet i ndgot fall skulle anvénda bestimmelserna
om uppdelning av kontrakt i ett otillborligt syfte att styra utfallet pé ett
konstgjort sétt (jfr artikel 18.1 andra stycket i direktivet), méste detta kunna
kontrolleras inom ramen for en réttslig provning av upphandlingen som

sadan (prop. 2015/16:195 s. 455).

Vad giller den aktuella upphandlingen finner f6rvaltningsritten att de olika
delomradena ror ndrliggande omraden inom bevakningssektorn. Enligt
férvaltningsrittens beddmning har linsstyrelsen anfort objektiva skil for att
lagga samman delomradena i en enda upphandling. Lénsstyrelsen har inte
ansett det affirsméssigt motiverat att dela upp upphandlingen i mindre delar
med hénsyn till den begrdnsade omséttningen och har bl.a. hinvisat till
behovet av att underlétta leveranskontroll och ansvarsutkrivande. Det fér
vidare anses att, 4ven om antalet potentiella anbudsgivare kraftigt reduce-
rats, det fortfarande foreligger tilirdcklig konkurrens. Forvaltningsrétten
anser mot denna bakgrund att det inte fanns en skyldighet for lansstyrelsen

att dela upp upphandlingen i flera delar.
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Sammanfattning och slutsatser

Forvaltningsritten finner sammanfattningsvis att konsortiets anbud rétteli-
gen forkastats, att kravet p& auktorisation i upphandlingen inte var opropor-
tionerligt och att ldnsstyrelsen hade riitt att upphandla bevakningstjénsterna
utan att dela upp upphandlingen. Det har saledes inte forelegat nagot fel i
upphandlingen som konsortiet kunnat lida skada av. Konsortiets ansdkan

ska didrmed avslas.

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

Lina T6rnqvist

rddman

Malet har beretts av féredragande juristen Carl Martin Golstam.
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Bilaga

HUR MAN OVERKLAGAR - PROVNINGSTILLSTAND

Den som vill 6verklaga férvaltningsrittens
avgorande ska skriva till Kammarritten 1
Stockholm. Skrivelsen ska dock skickas
eller Iamnas till forvaltningsritten.
Adressen till forvaltningsritten framgar av
avgorandet.

Ovetklagandet ska ha kommit in till forvalt-
ningstitten inom tre veckor frin den dag dé
klaganden fick del av avgérandet. Om avgor-
andet har meddelats vid en muntlig férhand-
ling, eller det vid en sidan férhandling har
angetts nir det kommer att meddelas, ska
dock 6verklagandet ha kommit in inom tre
veckor frin den dag som avgorandet med-
delades. For offentlig patt riknas tiden for
overklagande alltid frin den dag avgérandet
meddelades.

Om sista dagen for 6verklagandet infaller pa
16tdag, sondag eller helgdag, midsommar-
afton, julafton eller nyérsafton ricker det att
sktivelsen kommer in nista vardag,.

Provningstillstand i kammarratten

For att ett 6verklagande ska kunna tas upp i
kammarritten fordras att provningstillstand
meddelas. Kammarritten limnar prévnings-
tillstdnd om

1. det finns anledning att betvivla riktigheten
av det slut som férvaltningsritten hat
kommit tll,

2. det inte utan att sadant tillstind meddelas

gar att bedoma riktigheten av det slut som
forvaltningsritten har kommit tll,

3. det dr av vikt f6r ledning av
rattstillimpningen att éverklagandet provas
av hogre ritt, eller

4. det annars finns synnetliga skil att prova
overklagandet.

Om prévningstillstind inte meddelas stir
forvaltningsrittens avgorande fast. Det dr
darfor viktigt att det klart och tydligt framgar
av overklagandet till kammatritten varfér man
anser att provaingstillstind bér meddelas.

Overklagandets innehall

Skrivelsen med 6verklagande ska innehélla

1. Klagandens person- eller organisations-
nummer, postadress, e-postadress och
telefonnummmer till bostaden och mobil-
telefon. Aven adress och telefonnummer
till arbetsplatsen ska anges, samt eventuell
annan adress dir klaganden kan nas for

delgivning.

Om klaganden anlitar ombud, ska om-
budets namn, postadress, e-post-adress,
telefonnummer till arbetsplatsen och
mobiltelefonnummer anges.

Om samtliga ovan nimnda person- eller
adressuppgifter har limnats tidigare 1
malet och fortfarande ir aktuella behover
de inte uppges igen. Om nigon uppgift
andras, ska dndringen utan dréjsmal
anmilas till kammarritten.

2. uppgift om det avgorande som &ver-
klagas — forvaltningsrittens namn, mal-
nummet samt dagen f6r avgorandet,

3. de skil som klaganden anger till stéd £6r
en begiran om provningstillstind,

4. den dndring av forvaltningsrittens
avgorande som klaganden vill fa till stind,

5. de bevis som klaganden vill dberopa och
vad han/hon vill styrka med vatje sirskilt

bevis.

Forts. nista sida

www.domstol.se
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Avtal fore laga kraft i vissa mal

I vissa mél far avtal slutas innan tiden for
6verklagande av rittens avgérande har 16pt ut.
Detta giller mil om 6verprovning enligt

¢ lagen (2007:1091) om offentlig upphand-
ling,

¢ lagen (2007:1092) om upphandling inom
omtidena vatten, energi, transporter och
posttjanster,

e lagen (2011:1029) om upphandling pa

forsvars- och sikerhetsomtidet,

e lagen (2016:1147) om upphandling av

koncessionet,

e lagen (2016:1145) om offentlig upphand-
ling, eller

e lagen (2016:1146) om upphandling inom

forsorjningssektorerna

I de flesta fall far avtal slutas nir tio dagar har
gitt frin det att ritten avgjort malet eller upp-
havt ett interimistiskt beslut. I vissa fall fir
avtal slutas omedelbatt. Ett 6verklagande av
rittens avgorande far inte provas sedan avtal
har slutits. Fullstindig information finns i

16 kapitlet i de ovan fyra forstnimnda lagarna
och 1 20 kapitlet i de tva sistndmnda lagarna.

Ytterligare information

Behover ni fler upplysningar om hur man
6verklagar kan ni vinda er till férvaltnings-
ratten.

www.domstol.se






