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Lantmateriets delrapport Nationellt
tillgangliggorande av digitala
detaljplaner

Upphandlingsmyndigheten far harmed yttra sig 6ver rubricerad delrapport av
Lantmateriet ("rapporten”).

Upphandlingsmyndighetensuppdrag ar att verka for rattssikra, effektiva och hallbara
upphandlingar till nytta for medborgarna och niringslivets utveckling. Myndigheten
ska ocksé ge vigledning i statsstodsfragor till kommuner och regioner.

Omfattningen av Upphandlingsmyndighetens remissvar

Rapporten har remitterats till Upphandlingsmyndigheten efter den ordinarie
remisstidens utgang. Vid kontakt med Finansdepartementet har framkommit att
departementet 6nskar erhalla Upphandlingsmyndighetens analys om forslagen
medfor upphandlingsplikt eller om de kan strida mot statsstodsreglerna.

Upphandlingsmyndigheten avgransar darfor sitt remissvar till att avse dessa
upphandlings- och statsstodsrittsliga aspekter av forslagen i rapporten. Yttrandet
handlar foljaktligen framfor allt om det uppdrag att agera datavird som Lantméteriet
foreslas erhalla kan anses innebéra att de kommuner som vill anvinda denna
mojlighet darigenom kan anses tilldela kontrakt i upphandlingsrittslig mening enligt 1
kap. 15 § lagen (2016:1145) om offentliga upphandling, LOU.
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Upphandlingsmyndigheten har infor utarbetandet av detta remissvar dven tagit del av
redan inkomna remissvar!, Lantméteriets promemoria Lantmdteriet som datavdrd
for kommunernas detaljplaner — ur ett upphandlingsperspektiv2 samt Lantmateriets
slutrapport.3

Lantmaiteriets uppdrag och rapporter

Uppdraget

Lantmateriet har pd uppdrag av regeringen utrett forutsattningarna for ett nationellt
tillgangliggorande av digitala detaljplaner. Genom att tillgangliggora detaljplaner
nationellt skulle forutsiattningar skapas for utveckling av samhéllsbyggnadsprocessen,
vilket i sin tur skulle bidra till 6kat bostadsbyggande och en langsiktigt hallbar
bostadsforsorjning. I uppdraget ingick att ta fram forslag pa nodvéandiga forfattnings-
andringar och funktionella krav. Darutover skulle en kostnads- och konsekvens-
beskrivning av den foreslagna 16sningen tas fram.

Lantmaditeriets delrapport

Lantmateriet foreslar i delrapporten att det ska finnas en infrastruktur f6r nationellt
tillgdngliggorande av digitala detaljplaner. Kommuner ska ha en skyldighet att delta i
den nationella infrastrukturen och vara informationsansvariga for detaljplaner. Denna
bestar rittsligt av en dndring i férordningen (2010:1770) om geografisk miljo-
information, genom vilken kommuner alaggs ett nytt uttryckligt informationsansvar
for bland annat detaljplaner. Detta innebir att kommunen ska ansvara for att ta fram
nodviandiga informationshanteringstjanster. Skyldigheten innebir inte att befintliga
eller nya planer méste digitaliseras utan géller endast planer som redan ar digitala.

Lantmaditeriets slutrapport

Lantmateriet foreslar i slutrapporten en arkitektur for ett nationellt tillgdngliggorande
av alla geodata i samhillsbyggnadsprocessen samt en genomforandeplan for den nya
nationella infrastrukturen. De olika aktérernas roller beskrivs i detalj. Slutrapporten
innehaller d4ven en konsekvensbeskrivning.

Tjansten datavardskap

Lantmaéteriet bedomer att alla kommuner inte har férutsittningar for att kunna skota
leveransen av digitala detaljplaner till den nationella plattformen. Lantméiteriet
foreslar darfor att myndigheten efter 6verenskommelser med kommuner ska kunna
utfora den foreslagna kommunala skyldigheten at dem (”dataviardskap”). Lantmaéteriet
bedomer att detta uppdrag forutsatter en dndring av myndighetens instruktion.
Lantmateriet foreslar vidare att den nya uppgiften ska vara anslagsfinansierad.

1 Tillgadngliga fran regeringens hemsida https://www.regeringen.se/remisser/2019/09/remiss-av-lantmateriets-
delrapport-nationellt-tillgangliggorande-av-digitala-detaljplaner/

2 Diarieférd i drendet LM2019/001170.

3 Nationellt tillgéngliggérande av geodata i samhdllsbyggnadsprocessen — Slutrapport i uppdraget att verka fér en
smartare samhdllsbyggnadsprocess, 2019-04-26, dnr 519-2018/2889.
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Lantmateriet har analyserat de upphandlingsrittsliga aspekterna av forslaget om
datavirdskap. I den ovan ndmnda rattsutredningen i drendet konstaterar Lantmaéteriet
att det ar klart att kommuner dr upphandlande myndigheter och att Lantmaéteriet kan
vara leverantor i LOU:s mening. Att dataviardskap ar en tjanst som omfattas av LOU
torde enligt Lantmateriet vara odiskutabelt. En kommun 4r gentemot staten en
fristdende juridisk person och kan darfor teckna rattsligt bindande avtal med en statlig
myndighet som Lantmiteriet. Kontraktsrekvisitet ar darfor ocksad — under
forutsattning att kommunerna ska utge ersittning for datavardskapet — uppfyllt.
Utgangspunkten ar darfor att kommunernas behov av datavard for lagring av
detaljplaner ar ett kop av tjinst som omfattas av LOU. Lantmaéteriet har mot denna
bakgrund foreslagit att Lantmaéteriets tillhandahéallande av tjansterna ska finansieras
genom anslag och inte genom avgifter som tas ut av de kommuner som anlitar
Lantmateriet for uppgiften. Eftersom kommunerna inte ska utge nagot vederlag for
tjdnsten ar det emellertid inte friga om kop i LOU:s mening, och Lantmateriet gor
diarmed bedomningen att kommunernas anlitande av den nya tjansten inte omfattas
av LOU.

Lantmaiteriet konstaterar vidare att den foreslagna uppgiften forutsatter uppbyggnad
av den tekniska miljon for dataviardskap (mottagning, lagring samt tjanster).
Lantmaiteriet konstaterar att eftersom omfattningen av datavardskapet bland annat ar
beroende av kommunernas vilja till anslutning har det varit svart att ange en exakt
kostnadsbild 6ver tid. Lantmiteriet berdknar kostnaden till 18 miljoner kronor under
2020 enbart for detaljplaner.

Upphandlingsmyndigheten noterar i ssmmanhanget att det aktuella uppdraget
beskrivs pa négot olika sitt i delrapporten jaimfort med slutrapporten. Lantmiteriet
ska enligt det remitterade forfattningsforslaget i delrapporten ha till uppgift att

“efter 6verenskommelse med statliga och kommunala myndigheter lagra och
tillgangliggora geodata for deras réikning (datavérdskap)”.

I Lantmaéteriets slutrapport beskrivs begreppet dataviard emellertid pa foljande satt:

“Denna roll dr en nationell servicefunktion for producenter och syftar till att jimna
ut skillnader mellan producenters digitala formagor. Det innebdr att en producent
genom att vdnda sig till en datavdrd, kan fa stod 1 att skapa nédvdndiga formagor
for att ansluta sig till den nationella tjinsteplattformen.”

Upphandlingsmyndigheten konstaterar vidare att flera remissinstanser har gett
uttryck for osdkerhet kring savil inneborden av den nya kommunala uppgiften
(informationsansvaret) som vilket stod som Lantmaéteriet ska kunna tillhandahéalla
kring denna (dataviardskapet). Det framstar darfor som nagot oklart for
Upphandlingsmyndigheten vad tjansten egentligen innebir och vad sddana

4 Nationellt tillgéngliggérande av geodata i samhdllsbyggnadsprocessen — Slutrapport i uppdraget att verka fér en
smartare samhdllsbyggnadsprocess, dnr 519-2018/2889, s.4.
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“6verenskommelser” som forfattningsforslaget syftar pa ska innehalla. Enligt
Upphandlingsmyndighetens uppfattning ar detta inte av avgorande betydelse for den
upphandlingsréttsliga bedomningen av om sddana 6verenskommelser utgor kontrakt i
LOU:s mening och ddrmed omfattas av tillimpningsomradet for LOU eller inte. Det
bor dnda framhéllas att sannolikheten for att sddana Gverenskommelser uppfattas som
kontrakt i upphandlingsrittslig mening 6kar om det ar s att Lantmaéteriet formellt
genom Overenskommelsen atar sig att utfora en obligatorisk kommunal uppgift,
jamfort med om det mer allmént ar friga om att pé olika sitt stodja kommuner vid
utforandet av uppgiften.

Upphandlingsmyndigheten noterar i sammanhanget att det torde vara ovanligt med
lagstiftning som innebar att staten avseende vissa kommuner formellt atar sig att
utfora en obligatorisk kommunal uppgift.

Upphandlingsriattsliga aspekter pa forslaget om
datavirdskap

Begreppet kontrakt enligt LOU

Av avgorande betydelse for om kommuner kan inga 6verenskommelser om
datavirdskap med Lantmaiteriet utan att dessa behover upphandlas dr om sddana
overenskommelser utgor "kontrakt” i LOU:s mening. Om s3 ar fallet forutsatter
ingdendet av sddana 6verenskommelser som huvudregel en annonserad konkurrens-
utsittning enligt forfarandereglerna i LOU. Enligt 1 kap. 15 § LOU avses med kontrakt

“ett skriftligt avtal med ekonomiska villkor som

1. ingas mellan en eller flera upphandlande myndigheter och en eller flera
leverantorer, och

2. avser leverans av varor, tillhandahallande av tjanster eller utférande av
byggentreprenad.”

Det framgér saledes av definitionen av kontrakt att det ska ha ekonomiska villkor for
att omfattas av upphandlingslagstiftningen. EU-domstolen har utvecklat inneb6rden
av begreppet i flera rattsfall.

Narmare om kriteriet ekonomiska villkor

For att det ska vara fraga om ett kontrakt i upphandlingsrattslig mening ska det alltsa
vara friga om ett avtal med ekonomiska villkor. Det ar sirskilt tre aspekter av detta
begrepp som ar av intresse i detta fall: ett kontrakt forutsitter att det utgér en
prestation mot vederlag, kontraktet ska ge upphov till rattsligt bindande skyldigheter
och det kan dven ha betydelse om leverantoren i avtalsforhédllandet har ndgon
handlingsfrihet i friga om att inga kontraktet och dess villkor. Det bor i ssmman-
hanget framhallas att hur ett avtal klassificeras enligt svensk ritt, eller hur det
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betecknas i ett enskilt fall, i princip saknar betydelse for om det utgor ett kontrakt i
upphandlingsrittslig mening.5

Ersdttning som en forutsattning for kontrakt

For att det ska vara fraga om ett avtal med ekonomiska villkor kravs att den upphand-
lande myndigheten (i detta fall kommunerna) i enlighet med detta kontrakt erhéller en
prestation mot vederlag.® Ett kontrakt kidnnetecknas alltsé av att det sker ett utbyte av
prestationer: den upphandlande myndigheten betalar ett pris och leverantoren atar sig
att tillhandahalla kontraktsforemalet.” Sddan ersiattning behover inte vara monetar,
men ska gé att viardera i ekonomiska termer, och den ska vara av direkt ekonomiskt
intresse for den upphandlande myndigheten (dvs. i detta fall kommunen).

Forslaget innebar att kommunerna erhéller en prestation. Prestationen forefaller
ocksé i och for sig vara av direkt ekonomiskt intresse fér kommunerna eftersom
alternativet till att utnyttja Lantmaiteriets tjanster ar att utfora uppdraget med egna
resurser eller kdpa in dessa.8

Négon motprestation — vederlag — ska emellertid inte utgé. Lantmateriet har i och for
sig ett nationellt samordningsansvar inom geodataomradet, och 6verenskommelser
om datavirdskap skulle bidra till utforandet av detta uppdrag.o Att avtalsféremalet
bidrar till uppfyllandet av ett offentligt indamal av allménintresse vars sékerstéllande
ankommer pa Lantmaiteriet dr emellertid inte tillrdackligt for att det ska vara fraga om
en sddan motprestation.'® Lantmateriets prestation synes darfor inte motsvaras av
ndgon sddan motprestation fran kommunens sida som medfor att det ar fraga om ett
kontrakt. Detta delkriterium tycks darfor inte vara uppfyllt. Redan detta forhéllande
talar for att det inte kan foreligga ett upphandlingspliktigt kontrakt i LOU:s mening.

Rattsligt bindande skyldigheter

EU-domstolen har vidare uttalat att en vasentlig del av begreppet offentligt kontrakt ar
att det uppstar rdattsliga skyldigheter av omsesidigt bindande karaktdr.* Den
overenskommelse genom vilken en kommun anlitar Lantmaiteriet for att utfora de
aktuella tjansterna ska vara rittsligt bindande och dess fullgérande méste kunna
aberopas rittsligt for att det ska vara fraga om ett kontrakt i upphandlingsréttslig
mening.'? Bedémningen i enskilda fall av detta delkriterium kommer darfor att vara
beroende av hur de enskilda 6verenskommelserna utformas och om de ger upphov till
sddana skyldigheter.

5 Se t.ex. domen Correos, mal C-220/06, ECLI:EU:C:2007:815, p 50.

6 Domen Helmut Miiller, mal C-451/08, ECLI:EU:C:2010:168, p. 48.

7 Se aven Konkurrensverket, Omfattas en statlig myndighets anskaffningar frén en annan statlig myndighet av
upphandlingsskyldighet?, stéllningstagande 2018:1, s. 4.

8 Helmut Miiller, p. 49.

° Se 4 § férordningen (2009:946) med instruktion fér Lantmateriet.

10 Jamfér Helmut Miiller, p. 54—-58 samt generaladvokat Mengozzis forslag till avgérande i malet, p. 53. | det malet var
det dock fraga om ”prestationens” betydelse for den upphandlande myndigheten, medan Lantmateriet skulle vara
leverantér av datavardskap.

11 Remondis, p. 43.

2 Helmut Miiller, p. 62.
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Rattsligt aliggande for Lantmdteriet att utfora tjansten

Det kan dven ha viss relevans om Lantmaéteriet har handlingsfrihet i frigan om att ingé
overenskommelser om dataviardskap med enskilda kommuner.!3 Detsamma torde
gilla om Lantmaiteriet har mojlighet att ensidigt forandra eller avsluta sddana Gverens-
kommelser. Handlingsfrihet i sddana fragor kan tala for att det ar friga om ett
kontrakt i upphandlingsrittslig mening.'4

Betydelsen av detta férhéllande &ar svirbedomt. Det framstér dock som relativt klart att
Lantmaiteriet inte har ndgon valmaojlighet i friga om den vill utféra den aktuella
tjansten for kommunernas rikning eller nagot handlingsutrymme ifrdga om den
narmare utformningen av tjansten eller villkoren for dess utforande. Detta talar likas&
for att det inte ar frdga om ett kontrakt i upphandlingsrattslig mening.15

Upphandlingsmyndigheten vill i sammanhanget framhalla att det finns skal att
overviga att uppdraget till Lantmiteriet (i myndighetens instruktion) utformas som
en tydligare skyldighet att fullgora rollen som datavard (“Lantmaditeriet ska lagra och
tillgangliggora geodata for statliga och kommunala myndigheters rdkning
[datavdrdskap]”).1

I detta sammanhang ar skil 34 i direktiv 2014/24/EU av intresse. Dar framhalls att
”[d]et finns vissa fall dir en juridisk person, enligt tillimpliga bestimmelser i nationell
lagstiftning, agerar som ett instrument eller en teknisk tjanst for vissa faststillda
upphandlande myndigheter och ar skyldig att utféra order fran dessa upphandlande
myndigheter utan inflytande 6ver ersiattningen for sin insats. Ett sddant rent
administrativt forhallande bor inte omfattas av offentliga upphandlingsforfaranden,
mot bakgrund av att det inte grundas pa nagot avtal.”

Enligt Upphandlingsmyndighetens bedomning bor det saledes finnas forutsittningar
att fortydliga Lantmateriets roll och skyldigheter i forfattningstexten pé satt som
ytterligare klargor att ndgra upphandlingspliktiga kontrakt i LOU:s mening inte
foreligger. Hur forfattningstexten bor utformas beror dock givetvis pa det narmare
innehaéllet i savil det foreslagna informationsansvaret som rollen som datavard.

Statsstodsriittsliga aspekter

Reglerna om statligt stod till foretag kan aktualiseras om Lantmateriet vid utférandet
av de foreslagna uppgifterna skulle anses bedriva ekonomisk verksamhet genom att
agera pa en marknad och inte inom ramen for sin myndighetsutévning. Enligt EU-
domstolens praxis ska insamling, lagring och tillgédngliggorande av uppgifter som ska
anvandas for offentliga Andamaél p& grundval av en lagstadgad skyldighet for de
berorda foretagen att lamna ut sddana uppgifter, inte betraktas som en ekonomisk

3 Dom Tragsa, mal C-295/05, ECLI:EU:C:2007:227, punkt 54.

14 Carina Risvig Hamer, The concept of a ‘public contract’ within the meaning of the Public Procurement Directive,
Upphandlingsrattslig tidskrift 2016 no 3, s. 185.

15 Correos, p. 51-55.

16 Se dven Nacka tingsratts remissvar och forslag till alternativ utformning av forfattningstexten i detta avseende.

Upphandlingsmyndigheten
Adress: Box 1194, SE-171 23 Solna | Besoksadress: Svetsarvdgen 10, Solna
Telefon: 08-586 21 700 | E-post: info@uhmynd.se | upphandlingsmyndigheten.se



Upphandlings YTTRANDE

i Ert datum: Datum:
myndigheten 2020-02-14 2020-03-20
Erref: Diarienummer:
Fi2019/01291/SPN UHM-2020-0040

verksamhet.?” Vidare ska en myndighets verksamhet, som i sig ar att se som
ekonomisk, inte betraktas som ekonomisk om verksamheten, genom dess natur, dess
maél och de regler som styr den, inom myndigheten ir sammankopplad med utévandet
av offentlig makt.8

Statligt stod som inte pa forhand har godkints av Europeiska kommissionen eller som
inte omfattas av ndgon undantagsregel, traffas av det s kallade genomférande-
forbudet och ar forbjudet.

Upphandlingsmyndigheten erinrar om att kostnader och intdkter i blandade
verksambheter, dvs. verksamheter som bade bedriver ekonomisk och icke-ekonomisk
verksamhet, méste sarredovisas. Sarredovisning syftar till att sdkerstélla att
finansieringen av den icke-ekonomiska verksamheten inte ar sa stor s att 6verskottet
bidrar till att finansiera den ekonomiska verksamheten pa ett sitt som aktualiserar
statsstodsreglerna.

Upphandlingsmyndighetens sammanfattande bedomning

Enligt Upphandlingsmyndighetens uppfattning talar 6vervagande skal for att de
overenskommelser som Lantmaiteriet avses ingd med olika kommuner inte skulle
utgora avtal med ekonomiska villkor i den mening begreppet har enligt EU-
domstolens riattspraxis. Det bor framhallas att samtliga tre aspekter av begreppet
kontrakt som vi redogjort for ovan bor foreligga for att det ska vara fraga om ett
kontrakt som omfattas av upphandlingslagstiftningen. Sarskilt den férstnamnda
aspekten, att ndgon motprestation — vederlag — inte kan anses utga for Lantmaéteriets
prestation, talar for att det inte ar frdga om ett kontrakt i LOU:s mening. Dessa
overenskommelser uppvisar i stillet storre likheter med sddana administrativa
forhallanden som avses i skil 34 i LOU-direktivet.

Nar det giller forslagets statsstodsrattsliga aspekter konstaterar
Upphandlingsmyndigheten att Lantmaiteriets foreslagna verksamhet sannolikt inte
kommer omfattas av statsstodsreglerna. Bedomningen ar emellertid beroende av hur
uppgifterna samt relationen gentemot kommunerna narmare kommer utformas och
regleras. Det kan inte uteslutas att verksamheten kommer utgora ekonomisk
verksamhet.

Upphandlingsmyndigheten konstaterar avslutningsvis att den upphandlingsrattsliga
inneborden av begreppet kontrakt liksom uttolkningen av statsstodsreglerna sannolikt
kommer att utvecklas i EU-domstolens rattspraxis. Det ar darfor vanskligt att med
sikerhet uttala sig om riackvidden i enskilda fall. Upphandlingsmyndigheten bedémer
emellertid utifrén befintligt underlag att 6verenskommelser om datavirdskap mellan
kommuner och Lantmiteriet inte utgor kontrakt i upphandlingsrittslig mening.

7 Dom Compass-Datenbank GmbH, mél C-138/11, ECLI:EU:C:2012:449, p. 40.
18 Dom TenderNed, mal C-687/17, ECLI:EU:C:2019:932, sarskilt p. 18.
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Upphandlingsmyndighetens slutsats

Upphandlingsmyndigheten bedomer att sidana 6verenskommelser om datavardskap
som Lantmiteriet foreslds kunna ingd med kommuner inte omfattas av LOU dé de inte
utgor kontrakt i upphandlingsrittslig mening. Upphandlingsmyndigheten bedomer
likasé att Lantmateriets foreslagna verksamhet sannolikt inte omfattas av
statsstodsreglerna.

Generaldirektor Inger Ek har beslutat i detta drende. Upphandlingsjuristen Henrik
Gronberg har varit foredragande. I den slutliga handlaggningen har dven juristen Sofia
Martensson, statsstodsspecialisten Bjorn Skarp och chefsjuristen Anders Asplund
deltagit.

Inger Ek

Henrik Gronberg
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