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Forord

Den offentliga sektorn utgor en stor del av den svenska ekonomin.
Det ar darfor av betydelse att det skapas konkurrens inom den of-
fentliga sektorn. Avfallshanteringen ska tjana langsiktiga och miljo-
madssiga syften och ar en viktig del i samhallets infrastruktur. Ut-
vecklingen av en vil fungerande marknad pa detta omrade ger moj-
lighet till 6kad effektivitet och 6kade miljovinster.

Det ar emellertid sedan lange kant att det forekommer otilldtna di-
rekttilldelningar inom den kommunala avfallssektorn, men omfatt-
ningen har fram tills nu varit oklar. Sommaren 2007 bedomde Euro-
peiska kommissionen att det verkar vara en utbredd praxis att kom-
munerna hér i landet inte tillaimpar upphandlingslagstiftningen vid
sina tilldelningar av avfallskontrakt.

Som ny tillsynsmyndighet f6r den offentliga upphandlingen beslu-
tade vi darfor hosten 2007 att inleda en granskning av kommunsek-
torns upphandlingar av avfallstjanster. Projektet har genomfort en
kartlaggning och analys utifran det upphandlingsrattsliga regelver-
ket. Denna rapport dr resultatet av detta arslanga tillsynsprojekt och
utgor ett underlag for fortsatta atgarder.

Stockholm i november 2008

Jan-Erik Ljusberg
Tf. generaldirektor
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Sammanfattande slutsatser

Vanligt med direkttilldelningar av avfallskontrakt

Upphandlingslagstiftningen bygger i huvudsak pa EG-direktiv. Syf-
tet med regelverket ar att skapa fri rorlighet for varor och tjanster
och att oppna for konkurrens. Regelverket innebar att upphandlande
myndigheter pa basta satt ska anvanda de offentliga medel som fi-
nansierar offentliga upphandlingar genom att uppstka och dra nytta
av konkurrensen.

Upphandlingslagstiftningen innehaller férfaranderegler som de
upphandlande myndigheterna ska folja vid sina kontraktstilldel-
ningar. Dessa forfaranderegler kannetecknas av att upphandlingarna
ska annonseras och att alla anbudsgivare ska ha rétt att limna anbud
eller att ansoka om att lamna anbud. I lagen anges de undantag da
det ar tillatet att direkttilldela ett kontrakt till en leverantor utan an-
budstdavlan. Dessa undantag ska enligt praxis tillampas restriktivt.

Konkurrensverket har genom en enkatundersokning kartlagt kom-
munernas, de kommunala avfallsbolagens och kommunalférbun-
dens upphandlingar av avfallstjanster.

Kartlaggningen visar att tilldelning av avfallskontrakt utan forega-
ende annonsering ar vanligt forekommande. Nastan vart tredje avtal
har direkttilldelats. Dessa avtal har ett totalt arligt varde pa ca 2,57
miljarder kronor, vilket motsvarar nastan halften av det totala arliga
vardet for samtliga avfallskontrakt.



Flertalet direkttilldelningar strider mot upphandlingslagstiftningen

I enkéterna efterfragades skalen till varfor de upphandlande myn-
digheterna direkttilldelat kontrakt. De skdl som myndigheterna
kunde ange var synnerlig bradska, synnerliga skal, oférutsedda
tillaggstjanster, upprepning av tjanst, ytterligare leverans fran ur-
sprunglig leverantor, lamnade anbud uppfyllde inte stillda krav,
inga anbud eller inga lampliga anbud inkom, tekniska skal, ensam-
ratt, upphandlingens varde var lagt eller specificera om annat skal.
Myndigheterna fick med andra ord mojlighet att ange de undan-
tagsmojligheter att direkttilldela upphandlingspliktiga kontrakt som
finns angivna i upphandlingslagstiftningen.

I tva av tre fall har de upphandlande myndigheterna emellertid an-
gett ett annat skal an dessa uttryckliga undantag i upphandlingslag-
stiftningen. Konkurrensverket har identifierat dessa skél och gjort
foljande bedémningar:

e Det vanligaste skalet ar att leverantoren ar ett hel- eller delagt
bolag. Enligt Regeringsrattens praxis i de s.k. SYSAV-domarna
som meddelades den 17 mars 2008 innehaller emellertid inte den
svenska lagstiftningen ndgot undantag fran upphandlingsplikten
i dessa fall.

e Nast vanligaste skalet ar att det, framst pa grund av transportav-
stand eller brist pa behandlingskapacitet i niromradet, inte fun-
nits nagon annan leverantor att tillga. Det upphandlingsrattsliga
regelverket ger mojlighet att stdlla miljokrav. Daremot ar det inte
mojligt att stdlla krav pa geografisk narhet. Transportavstand kan
i sig inte beaktas vid offentlig upphandling.

e Enligt 1 kap. 7 § nya LOU galler inte upphandlingslagstiftningen
for tjanstekontrakt som en upphandlande myndighet tilldelar en
annan upphandlande myndighet som pa grund av lag eller annan
forfattning har ensamritt att utfora tjansten. Enligt Konkurrens-
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verkets mening tillater svensk rétt inte att ensamrétt meddelas
genom kommunfullmaktigebeslut eller avfallsplaner d& dessa
inte utgor lag eller annan forfattning.

e Kontrakt avseende hushallsavfall kan enligt Konkurrensverkets
beddmning inte heller anses utgora tjanstekoncessioner. Oaktat
detta omfattas tjanstekoncessioner av de grundldggande princi-
perna. Det medfor att en tjdnstekoncession normalt ska offentlig-
goras och upphandlas i konkurrens samt att valet av koncession-
shavare ska vara forutsagbart.

e Iett tjugotal fall har upphandlande myndigheter angett ett skél
som 6verhuvudtaget inte gatt att hanfora till ndgon rattslig
grund.

Konkurrensverket drar darfor slutsatsen, att flertalet av de direkttill-
delningar som framkommit i kartlaggningen strider mot upphand-
lingslagstiftningen.

Risken att kontrakt som strider mot upphandlingslagstiftningen inte
kommer att avvecklas de narmaste aren

Ett brott mot det upphandlingsrattsliga regelverket kvarstar enligt
EG-domstolens praxis under hela 16ptiden f6r de kontrakt som in-
gatts i strid mot regelverket.

Konkurrensverket har inom ramen for detta projekt initierat 13 till-
synsdrenden. I samtliga fall har 6vertradelser mot upphandlingslag-
stiftningen konstaterats. Tre tillsynsobjekt med i kontrakten inskriv-
na uppsagningsklausuler har uppgett att kontrakten har sagts upp.
Inget tillsynsobjekt har emellertid hittills visat sig vara berett att i
fortid avveckla ett civilrattsligt bindande kontrakt som strider mot
det upphandlingsrattsliga regelverket.
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Av Konkurrensverkets kartlaggning framgar att 58 procent av de
direkttilldelade avtalen 16per tills vidare eller f6rlangs med viss peri-
od i taget om uppsagning inte sker. Dessa avtal har ett arligt varde
pa ca 1,860 miljarder kronor. Dessutom kommer drygt 40 procent av
de direkttilldelade avtalen med ett bestamt slutdatum att I6pa ut
mellan aren 2010 och 2018 eller senare. Dessa avtal har 2008 ett arligt
varde pa ca 34 miljoner kronor. Nastan halften av dessa avtal har en
aterstaende 16ptid pa minst fem ar.

Konkurrensverket drar mot denna bakgrund slutsatsen, att det finns
en risk att manga direkttilldelade kontrakt som strider mot upp-
handlingslagstiftningen inte kommer att avvecklas de ndrmaste aren.

Vanligt att behandlingskontrakt direkttilldelas

Behandlingsanldaggningarna har i landet ags till storsta delen av
kommunala avfallsbolag. Manga kommunala avfallsbolag betjanar
inte bara sina dgarkommuner utan sdljer dven sina tjanster till ett
stort antal kommuner utan dgarkopplingar till bolaget.

Konkurrensverkets utredning visar att det ar betydligt vanligare att
behandlingstjanster direktupphandlas dn andra avfallstjanster sasom
transport och insamling.

En forutsattning for att en marknad ska kunna uppsta och utvecklas
ar att det finns en efterfragan. Det stora antalet direkttilldelningar av
behandlingstjanster har sannolikt en negativ effekt. Om de upphand-
lande myndigheterna upphandlar sina behandlingstjanster i konkur-
rens i enlighet med upphandlingslagstiftningens krav pa forutsag-
barhet, likabehandling och 6ppenhet, kan det pa sikt innebara att
marknaden utvecklas och att flera behandlingsalternativ uppstar.
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Direkttilldelning till hel- eller delagda avfallsbolag

Kontrakt som direkttilldelas egna hel- eller deligda bolag/dotter-
bolag representerar 33 procent av det arliga vardet for samtliga kon-
trakt. Dessa kontrakt representerar ocksa merparten (69 procent) av
det totala arliga vardet for samtliga direkttilldelade kontrakt.

Regeringsrattens SYSAV-domar den 17 mars 2008 innebar att upp-
handlande myndigheter inte kan aberopa de s.k. Teckal-kriterierna
som utvecklats i EG-domstolens praxis. Denna praxis innebar att
direkttilldelning av ett kontrakt dr mojligt om den upphandlande
myndigheten utévar en kontroll ver en fristdende juridisk person,
t.ex. ett bolag, motsvarande den som myndigheten utévar over sin
egen forvaltning, och om denna person bedriver huvuddelen av
sin verksamhet tillsammans med den eller de myndigheter som in-
nehar den. Bade kontroll- och verksamhetskriterierna maste vara
uppfyllda.

Innan Regeringsrattens domar var det oklart om Teckal-kriterierna
kunde anses uppfyllda vid kop mellan kommuner och deras hel-
eller deldgda bolag. Betraffande manga av de kommunala avfallsbo-
lagen finns det dessutom sarskilda oklarheter huruvida verksam-
hetskriteriet — att bolaget ska bedriva huvuddelen av sin verksamhet
tillsammans med dgarna — kan vara uppfyllt. Detta eftersom dessa
kommunala avfallsbolag séljer sina tjanster till ett stort antal upp-
handlande myndigheter som helt saknar dgarkopplingar till bolaget.

Konkurrensverket gor den bedomningen att aven om Teckal-
kriterierna skulle komma att infras i svensk lagstiftning sa loser det
inte alla de problem vad avser direkttilldelningar till hel- eller delég-
da bolag som denna rapport pekar pa.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Kommunerna har sedan lang tid tillbaka haft ansvaret for avfallshan-
teringen i Sverige. Manga kommuner har lagt driften av verksamhe-
ten pa aktiebolag, antingen helagda bolag eller bolag som ags till-
sammans av flera kommuner. Dessa bolag bildades ofta fore det att
lagen (1992:1528) om offentlig upphandling (LOU) infordes har i
landet.

Att det forekommer otillatna direktupphandlingar inom den kom-
munala avfallssektorn dr kdnt sedan lange. I synnerhet under senare
ar har detta uppmarksammats. Den tidigare tillsynsmyndigheten,
Namnden for offentlig upphandling (NOU), har alltsedan 1990-talet
behandlat tillsynsarenden rorande otillatna direktupphandlingar
inom avfallsomradet. I Naturvardsverkets rapport Marknaden for
avfallshantering fran 2004, som togs fram pa uppdrag av regeringen
for att utreda hur marknadssituationen for avfallshanteringen ser ut i
Sverige, slas fast att otillatna direktupphandlingar férekommer.
Arten och omfattningen av direktupphandlingarna inom avfallssek-
torn har ddaremot fram tills nu varit okand.

Europeiska kommissionen har under senare tid uppmarksammat att
det forekommer otillatna direktupphandlingar inom den svenska
avfallsmarknaden. Kommissionen dversande i december 2006 en
skrivelse till den svenska regeringen med klagomal om hur flera
kommuner organiserar sin avfallshantering. I skrivelsen stallde
kommissionen ett antal fragor till regeringen, som regeringen besva-
rade i februari 2007. Kommissionen éverlamnade darefter i juli 2007
en formell underréttelse till regeringen. En formell underréttelse ut-
gor ett led i kommissionens utredning for att ta stillning till huruvi-



14

da en medlemsstat ska staimmas for fordragsbrott vid EG-domstolen.
I sin formella underréttelse till den svenska regeringen anforde
kommissionen att direktupphandlingarna inom avfallssektorn ver-
kar vara en utbredd praxis i Sverige och att det inte finns nagra teck-
en pa att man avser avsluta dessa kontrakt som tilldelats utan offent-
lig upphandling eller att vidta atgarder for att se till att direktupp-
handling undviks i framtiden. Kommissionen ansag att Sverige kan
ha underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt direktiv 92/50/EEG
och 2004/18/EG. I det svar som regeringen lamnade till kommission-
en pekade regeringen pa ett antal atgarder som skulle vidtas med
anledning av kommissionens underrattelse, bl.a. forutskickades,
efter samrad med Konkurrensverket, att verket som ny tillsynsmyn-
dighet for den offentliga upphandlingen skulle komma att genomfo-
ra en tillsyn rorande kommuners upphandlingar av avfallskontrakt.

1.2 Projektets syfte och avgransningar

Konkurrensverket beslutade i november manad 2007 en plan for ett
tillsynsprojekt avseende den kommunala sektorns kop av avfalls-
tjanster.

Projektets syfte har varit att verka for att upphandlande myndigheter
ska tilliampa LOU och att upphandlingsmarknaden avseende avfalls-
tjanster ska fungera val. For att uppna detta syfte har ett mal for pro-
jektet varit att identifiera och patala regelovertradelser mot LOU. Det
samlade resultatet dr avsett att kunna ge en rimligt god 6verblick
rorande arten och omfattningen av regelovertradelser mot LOU
inom avfallssektorn. Slutrapporten ar likasa avsedd att vara ett un-
derlag for en bedomning av vilka fortsatta atgarder som kan behéva
vidtas for att komma tillrdtta med regelovertradelser inom avfalls-
sektorn.
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Tillsynsprojektet har inriktats pa upphandlingsjuridiska och darmed
sammanhangande fragor. Utredningen har saledes fokus pa de upp-
handlingsréttsliga fragor som ar relevanta for avfallsmarknaden. For
att ratt kunna belysa dessa fragestallningar ges en oversiktlig orien-
tering om savél den kommunala avfallsmarknaden som de andra
regelverk som styr denna marknad.

Projektet har bestatt av tre delar.

Den fiorsta delen utgors av dels en generell 6versiktlig beskrivning av
avfallsmarknaden i dess relevanta delar, dels en genomgéng av rele-
vanta upphandlingsjuridiska och dirmed sammanhéangande fragor
inom avfallssektorn.

Den andra delen ar en generell kartlaggning hur landets samtliga
kommuner, kommunala avfallsbolag och kommunalférbund med
renhéllningsuppgifter valt att hantera avfallstjansterna.

I den tredje delen har 13 enskilda upphandlande myndigheters kon-
traktstilldelningar granskats i syfte att dels identifiera och komma
tillratta med enskilda lagovertradelser, dels belysa olika typfall r6-
rande otillaten direktupphandling.

1.3 Utredningsarbetet

Projektet har genomforts av en projektgrupp fran Konkurrensverkets
upphandlings- och konkurrensavdelningar. Projektgruppen har be-
statt av Anders Svenson, projektledare, Ann Fryksdahl, Eva Jilkén,
Amir Mohseni, Anders Johansson, Ammar Khan, Angelo Skog och
Sara Sandelius.

I utredningsarbetet har dven ett antal externa konsulter, myndigheter
och organisationer medverkat. Ohrlings PriceWaterhouseCoopers har
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pa Konkurrensverkets uppdrag genomfort en generell beskrivande
analys av avfallsmarknaden, som utgjort ett underlag i detta utred-
ningsarbete. Jur. dr. Ulrik von Essen, docent i offentlig ratt vid Stock-
holms universitet har bistatt projektet samt lamnat ett utldtande an-
gdende undantagsregeln i 1 kap. 7 § nya LOU. Tjanstemén vid
Naturvdrdsverket har lamnat bitrade i miljojuridiska fragor. Arbetet
med att kartlagga de upphandlande myndigheternas tilldelningar av
avfallskontrakt har skett genom elektroniska enkéater som tagits fram
av projektgruppen efter samrad med Sveriges Kommuner och Lands-
ting och Avfall Sverige. Enkaterna har fore utskick testats pa ett antal
kommuner, kommunala avfallsbolag och kommunalférbund med
renhallningsuppgifter, som lamnat vardefulla synpunkter.

Branschorganisationerna Aufall Sverige och Atervinningsindustrierna
har granskat den beskrivning av avfallsmarknaden som aterfinns i
kapitel 3 i denna rapport.

1.4 Disposition

Rapporten har foljande disposition. Inledningsvis lamnar Konkur-
rensverket sina sammanfattande slutsatser. En 6versiktlig bak-
grundsbeskrivning och information om projektet lamnas i kapitel 1.
I kapitel 2 och 3 ges en allmén orientering om upphandlingslagstift-
ningen respektive avfallsmarknaden. Denna orientering ar viktig for
forstaelsen av de efterfoljande kapitlen. I kapitel 4 redovisas darefter
utfallet av Konkurrensverkets kartliggning av kommunsektorns
upphandlingar av avfallstjanster. I detta kapitel identifieras de van-
ligaste eller principiellt viktigaste skélen for direkttilldelning av kon-
trakt som dberopats av de upphandlande myndigheterna. Dessa skal
utreds, tillsammans med andra sammanhangande rattsfragor, i de
efterfoljande kapitel 5 — 9. I kapitel 10 redovisas slutligen utfallet av
Konkurrensverkets granskning i 13 enskilda tillsynsarenden.
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2 Upphandlingslagstiftningen

2.1 LOU och de bakomliggande direktiven

Kommuner, kommunala bolag och kommunalférbund omfattas av
upphandlingslagstiftningen och dr upphandlande myndigheter.

Lagen (1992:1528) om offentlig upphandling (LOU) inférdes den

1 januari 1994 till £6ljd av Sveriges medlemskap i EES och senare i
EU. Den 1 januari 2008 ersattes denna lag av lagen (2007:1091) om
offentlig upphandling (nya LOU). Enligt 6vergdngsbestammelserna
till nya LOU ska dock LOU i dess dldre lydelse fortfarande tillaimpas
betraffande upphandlingar som paborjades fore den 1 januari 2008.
En upphandling anses paborjad nar den upphandlande myndighet-
en beslutat om vilket upphandlingsforfarande som ska tillimpas.!
De allra flesta upphandlingar som berérs av denna utredning omfat-
tas saledes av LOU i dess aldre lydelse.

Upphandlingslagstiftningen, som ar en tvingande lagstiftning, inne-
haller forfaranderegler som ska tillimpas nar en upphandlande
myndighet anskaffar varor, tjanster eller byggentreprenader fran en
fristdende juridisk person. Dessa forfaranderegler kannetecknas av
att upphandlingarna ska annonseras och att alla leverantorer ska ha
ratt att lamna anbud eller att ans6ka om att lamna anbud.

Upphandlingslagstiftningen bygger i huvudsak pa EG-direktiv2. EU
har genom dessa direktiv infért gemensamma bestaimmelser om
upphandling inom unionens hela inre marknad. Syftet med de

1 Prop. 2006/07:128 s. 447.

2 Nya LOU bygger pa direktiv 2004/18/EG. LOU i dess dldre lydelse baserades pa de aldre
procedurdirektiven, vad avser klassiska sektorn direktiv 92/50/EEG, direktiv 93/36/EEG samt
direktiv 93/37/EEG.
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gemenskapsrattsliga bestaimmelserna angaende offentlig upphand-
ling ar fri rorlighet for varor och tjdnster och att omradet ska 6ppnas
for icke snedvriden konkurrens i alla medlemsstater.® Upphandlings-
reglerna innebar att upphandlande myndigheter pa basta satt ska
anvanda de offentliga medel som finansierar offentliga upphand-
lingar genom att uppsoka och dra nytta av konkurrensen. Samtidigt
ger regelverket leverantorerna mdjlighet att tavla pa samma villkor i
varje upphandling.

2.2 Troskelvarden och annonsering

Upphandlingsdirektiven galler for upphandlingar 6ver trdskelvar-
dena. Tjanster avseende avfallshantering och liknade verksamheter
utgor A-tjanster enligt punkt 16 i forteckningen i bilaga till saval nya
LOU som LOU i dess dldre lydelse. Upphandlingar av avfallskon-
trakt omfattas saledes av de direktivstyrda upphandlingsforfarande-
na ndr upphandlingsvardet berdknas overstiga troskelvardet.

Troskelvardet for kommuner, kommunala bolag och kommunalfor-
bund uppgar fr.o.m. den 1 januari 2008 till 1 911 155 kronor. Fore
arsskiftet uppgick troskelvardet till drygt 1,8 miljoner kronor.* I bor-
jan av 2000-talet var troskelvardet cirka 1,75 miljoner kronor.> Alla
belopp galler exklusive mervardeskatt.

Upphandlingar av avfallstjanster 6ver troskelvardet ska normalt
annonseras i Europeiska Unionens officiella Tidning (EUT) genom
databasen Tenders Electronic Daily (TED). Annonsering av kontrakt
ar en vasentlig del i forverkligandet av den inre marknaden. For att

3 Se bl.a. EG-domstolens dom i mal C-26/03 , p. 44.

4 Se tillkdnnagivande 2008:32) av troskelvarden vid offentlig upphandling samt 3 kap. nya
LOU.

5 Jfr férordningen (2000:63) om troskelvéarden vid offentlig upphandling (numera upphévd).
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alla tankbara leverantorer, oavsett nationalitet, ska kunna fa informa-
tion om kommande kontrakt ska dessa annonseras enligt vissa fast-
stallda standardformular eller blanketter.

Upphandling av avfallstjanster under troskelvardet ska annonseras i
en nationell elektronisk databas eller pa annat satt som leder till mot-
svarande konkurrens. Nationella databaser tillhandahalls idag av ett
antal privata aktorer.

2.3 De grundlaggande principerna

De grundldaggande principerna for offentlig upphandling galler for
all upphandling av varor, tjanster och byggentreprenader. Aven
upphandling som inte omfattas av direktiven omfattas av dessa
grundlaggande principer. Likasa omfattas s.k. tjanstekoncessioner av
dessa principer.

I upphandlingslagstiftningen foreskrivs att upphandlande myndig-
heter ska behandla leverantorer pa ett likvardigt och icke-diskrimi-
nerande sétt samt genomfora upphandlingar pa ett 6ppet satt. Vid
upphandlingar ska vidare principerna om dmsesidigt erkdnnande
och proportionalitet iakttas. (1 kap. 4 § LOU resp. 1 kap. 9 § nya
LOU).6

Av likabehandlingsprincipen och principen om icke-diskriminering
foljer att alla leverantorer ska behandlas lika, dvs. ges lika forutsatt-
ningar. Alla maste t.ex. fa samma information, vid samma tillfalle.

Det ar ocksa forbjudet att direkt eller indirekt diskriminera leveran-
torer, fraimst pa grund av nationalitet. Den upphandlande myndig-

¢ Begreppet ”affarsmassighet” i 1 kap. 4 § LOU utménstrades i och med ikrafttradandet av nya
LOU. Den nya bestimmelsen anses ddremot inte &ndra innebdrden av den tidigare bestimmel-
sen. Se prop. 2006/07:128 del I, s. 156 £.
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heten far t.ex. inte ge ett lokalt foretag foretrade med anledning av
dess geografiska lage.

Principen om transparens innebar att upphandlingsprocessen ska
kannetecknas av forutsebarhet och 6ppenhet. Detta medfor framst en
skyldighet for den upphandlande myndigheten att skapa 6ppenhet,
att lamna information om upphandlingen och det praktiska tillvaga-
gangssattet vid denna. For att anbudsgivarna ska ges lika forutsatt-
ningar for anbudsgivning maste forfragningsunderlaget vara klart
och tydligt och innehalla samtliga krav pa det som ska upphandlas.

Proportionalitetsprincipen innebar att kraven pa leverantoren och
kraven i kravspecifikationen maste ha ett naturligt samband med och
sta i rimlig proportion till det som ska upphandlas. De krav som
stdlls ska vara bade lampliga och nédvandiga for att uppna syftet
med upphandlingen. Om det finns flera alternativ bor det alternativ
valjas som ar minst ingripande eller belastande.

Principen om omsesidigt erkinnande innebar bland annat att intyg

och certifikat som har utfardats av behoriga myndigheter i nagon
annan medlemsstat maste godtas i de 6vriga medlemsstaterna.

2.4 Upphandling 6ver troskelvardena

2.4.1 Oppet och selektivt forfarande

Vid upphandling av avfallstjanster ver troskelvardet ska ett oppet
eller selektivt forfarande som huvudregel anvandas (5 kap. 14 § LOU
resp. 4 kap. 1 § nya LOU).
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Med 6ppet forfarande avses ett forfarande dar alla far lamna anbud
(1 kap. 5 § LOU resp. 2 kap. 22 § nya LOU). Den upphandlande
myndigheten publicerar en annons avseende upphandlingen. De
leverantdrer som dr intresserade far sedan begdra ut ett forfrag-
ningsunderlag som leverantdrerna sedan lamnar anbud utifran.
Nagra forhandlingar med leverantorerna far inte ske i ett 6ppet for-
farande.

Vid ett selektivt forfarande bjuder den upphandlande myndigheten
genom annons in leverantorer att ansoka om att fa lamna anbud

(1 kap. 5§ LOU resp. 2 kap. 16 § nya LOU). Efter annonseringen, i
vilken kraven pa leverantdren ska finnas, styrker leverantoren sin
formaga i olika avseenden genom intyg samt begar att fa delta i an-
budstavlingen (anbudsansokan). Den upphandlande myndigheten
valjer vid kvalificeringen ut s manga som angetts i annonsen bland
de leverantorer som uppfyllt de stéllda kraven. Till dessa ska for-
fragningsunderlaget skickas ut samtidigt. Inga andra anbud an fran
de leverantorer som inbjudits far prévas av den upphandlande
myndigheten. Nagra forhandlingar med leverantorerna far inte fore
komma.

Den upphandlande myndigheten far vélja mellan dessa bada forfa-
randen.

Undantagsvis kan forhandlat forfarande, med eller utan foregaende
annonsering, tillampas under de forutsattningar och pa det satt som
anges i upphandlingslagstiftningen (2 kap. 10 — 11 §§ LOU respekti-
ve 4 kap. 2 -9 §§ nya LOU). Den upphandlande myndigheten har
bevisbordan for att dessa forutsattningar ar uppfyllda. En upphand-
lande myndighet maste alltsa kunna visa att det foreligger sddana
omstandigheter som motiverar att undantag gors.”

7 Se bl.a. EG-domstolens dom i mal C-199/85, C-57/94, i de forenade malen C-20/01 och C-28/01,
p- 58 och i C-328/92.
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2.4.2 Forhandlat forfarande med foregaende annonsering

Vid ett forhandlat férfarande med foregdende annonsering (5 kap. 16
och 19 §§ LOU respektive 4 kap. 2 § nya LOU) inbjuder en upphand-
lande myndighet leverantorer att lamna anbud och kan ta upp for-
handling med en eller flera av dem. Liksom vid selektivt forfarande
sker forst en kvalificering av leverantorerna.

Forhandlat forfarande med foregdende annonsering far anvandas
om de anbud som lamnats vid 6ppet eller selektivt forfarande inte
motsvarar de krav pa foremalet for upphandlingen som stéllts upp i
underlaget. Forfarandet ska annonseras om det inte omfattar samtli-
ga korrekt lamnade anbud fran anbudsgivare som motsvarade de
krav som stillts pa leverantor i det foregdende upphandlingsforfa-
randet (5 kap. 19 § andra stycket LOU respektive 4 kap. 6 § nya
LOU). 14 kap. 2 §nya LOU har denna bestaimmelse fortydligats och
anger de fall da forfarandet far tillampas. Den upphandlande myn-
digheten far alltsa avsta fran att annonsera det forhandlade forfaran-
det om myndigheten bjuder in endast de anbudsgivare som uppfyll-
de stéllda krav och som vid det 6ppna eller selektiva forfarandet
lamnat anbud som uppfyller de formella kraven vid upphandlingen.

Vid tjansteupphandlingar far forhandlat forfarande med foregaende
annonsering harutover bara anvandas i tvd undantagsfall. Dessa
bada undantag har i 4 kap. 2 § nya LOU genomgatt vissa redaktio-
nella fortydliganden.

Det forsta undantaget dr om i sarskilda fall arten av tjansterna eller
darmed forknippade risker av sarskilda skal inte medger en for-
handsvardering. Undantaget dr avsett for sddana fall dér leveranto-
ren inte kan ge ett totalpris pa grund av omstandigheter som inte
kan forutses och varderas i anbudet. Det kan exempelvis vara fraga
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om ett reparationsuppdrag dar omfattningen av reparationerna inte
kommer fram forran uppdraget inletts.®

Det andra undantaget dr om de tjanster som ska upphandlas ar av
den arten att forfragningsunderlaget inte kan upprattas med tillrack-
lig precision for att medge att val kan goras av det basta anbudet
inom ramen for ett Oppet eller selektivt forfarande. Undantaget &r
motiverat om arten av de tjanster som ska upphandlas ar av sddant
slag att det inte gér utarbeta ett tillrackligt preciserat forfragnings-
underlag for att kunna genomféra upphandlingen som ett 6ppet
eller ett selektivt forfarande.

Iart 30.1 c direktiv 2004/18/EG anges som exempel pa tjanster som
kan fall in under bestaimmelsen tjanster inom kategori 6 i bilaga IT A
till direktivet, som omfattar finansiella tjanster, t.ex. forsakringstjans-
ter och bank- och investeringstjanster samt intellektuella tjanster,
t.ex. projektering av anlaggningar.® Det forutsatts enligt bestammel-
sen att det inte ar majligt att tillrackligt precist beskriva vad som ska
upphandlas utan att ha tagit kontakt med leverantorerna.

Anledningen till den restriktiva tillimpningen av det forhandlade
forfarandet ar bl.a. att forfarandet inte kan garantera samma niva av
transparens (insyn) och objektivitet som de 6vriga forfarandena gor.
EG-domstolen har flera ganger faststallt att bestammelser som med-
ger undantag fran skyldigheten att f6lja gemenskapsbestammelserna
om offentlig upphandling ska tolkas restriktivt.!’

8 Prop. 2006/07:128, s. 324.
9 Prop. 2006/07:128, s. 325f.
10 Se bl.a. EG-domstolens dom i mal C-199/85 och C-328-92.



24

2.4.3 Forhandlat forfarande utan foregadende annonsering

Forhandlat forfarande utan foregdende annonsering (5 kap. 17 § och
19 § LOU respektive 4 kap. 5, och 8 §§ nya LOU) kan sdgas vara en
slags direktupphandling. En upphandlande myndighet far enbart
tillampa ett forhandlat forfarande utan féregaende annonsering ut-
ifran ett fatal grunder som finns angivna i lagen; tekniska och konst-
ndrliga skal samt ensamratt, synnerlig bradska, tilliggstjanster och
upprepning av tjanster samt om det vid ett oppet eller selektivt for-
farande inte lamnats nagra anbud eller inte lamnats nagra lampliga
anbud."

Tekniska skal eller ensamrétt

Forhandlat forfarande utan féregdende annonsering far anvandas
om tjansterna pa grund av tekniska skal eller ensamrétt kan utforas
endast av en viss leverantor (5 kap. 17 § 1 punkten LOU respektive
4 kap. 5 § 2 punkten nya LOU)."2

Undantag pa grund av tekniska skél kan endast tillampas om den
upphandlande myndigheten — pa objektiva grunder — kan konstatera
att det endast finns en leverantor som kan leverera den dnskade va-
ran eller tjansten. Undantaget ska tillampas restriktivt. | EG-dom-
stolens praxis har bl.a. konstaterats att det ar inte ar tillrackligt att
visa att en sdrskild leverantor ar effektivast avseende ett visst utfo-
rande, det krdvs i stdllet att leverantoren dr den enda som kan pro-
ducera det som efterfragats.’® Transportavstand har inte heller i sig

1 P4 varuomradet finns ytterligare nagra undantagsgrunder se 2 kap. 11 § LOU respektive
4 kap. 7 §nya LOU.

12 Bestammelsen omfattar d&ven undantaget konstnérliga skél, som dock inte torde vara rele-
vant inom ramen f6r denna utredning.

13 EG-domstolens dom i mal C-199/85.
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ansetts utgora sddana tekniska skél som beréttiga en tillampning av
forhandlat forfarande utan féregdende annonsering.'4

Med ensamraitt avses att ett kontrakt som av legala skal enbart kan
utforas av en leverantdr. Begreppet ensamratt innebér att leveranto-
ren i praktiken dr den enda som kan utfora bestallningen.'> Detta kan
vara fallet om det som ska upphandlas ar skyddat av intellektuella
rattigheter som patent, varumarkesskydd m.m. Det ar inte tillrackligt
att som upphandlande myndighet visa att man 6nskar kopa en viss
produkt som skyddas av sadana réttigheter.’ Det som istdllet maste
visas ar att det inte finns nagon likvardig produkt pa marknaden.
EG-domstolen har ocksa fastslagit att den upphandlande myndighe-
ten maste visa att de skal som anges for att motivera ett undantag
gor det absolut nodvandigt att kontraktet tilldelas till den sarskilda
leverantoren i fraga.'”

Synnerlig bradska

Synnerlig bradska utgor ytterligare ett undantag som medger for-
handlat forfarande utan féregdende annonsering (5 kap. 17 § 2 punk-
ten LOU respektive 4 kap. 5 § 3 punkten nya LOU).

Fyra forutsattningar maste vara uppfyllda for att fa tillampa undan-
taget om synnerlig bradska. Det ska vara absolut nddvandigt (”strict-
ly necessary”) att genomfora upphandlingen, den synnerliga brads-
kan (“extreme urgency”) gor det omgjligt att halla tidsfristerna for
oppen och selektiv upphandling, bradskan ska vara fororsakad av
omstandigheter som inte kunnat forutses av den upphandlande
myndigheten och bradskan far inte vara orsakad av myndigheten

14 EG-domstolens dom i mal C-20/01 och C-28/01.
15 Prop. 1992/93:88 s. 77.

16 EG-domstolens dom i mal C-199/85 och C-57/94.
17 EG-domstolens dom i mal C-57/94.



26

sjalv. Alla forutsattningarna maste vara uppfyllda for att undantaget
ska vara tillampligt.

Of6rutsedda tillaggstjanster

Avser upphandlingen tilldggstjanster finns det i vissa fall en méjlig-
het att tillimpa en forhandlad upphandling utan féregdende annon-
sering (5 kap. 17 § punkt 3 LOU respektive 4 kap. 8 § forsta punkten
nya LOU). Undantaget ar tankt att tillampas restriktivt, vilket bl.a.
framgar av begransningarna i varde och tid.

Undantaget for oforutsedda tillaggstjanster ar tillampligt om upp-
handlingen galler tillaggstjanster fran den ursprunglige leverantéren
som inte omfattades av det forst avsedda projektet men som p.g.a.
oforutsedda omstandigheter blivit nodvandiga for projektet. Detta
under forutsattning

e att tilldggstjdnsterna inte utan tekniska eller ekonomiska oldgen-
heter (”great inconvenience”) kan skiljas fran det ursprungliga
kontraktet, eller

e att tjansterna dr absolut nddvandiga (”strictly necessary”) for att
det ursprungliga kontraktet (“to the later stages of the original
contract”) ska kunna slutforas.

Undantagsbestimmelsen éar tillamplig endast om vardet av tjanster-
na inte Overstiger halften av det ursprungliga kontraktsvardet

(5 kap. 17 § andra stycket LOU respektive 4 kap. 8 § andra stycket
nya LOU).

Upprepning av tjanst

Om upphandlingen avser en upprepning av tjanst fran en tidigare
leverantor finns i vissa undantagsfall mojlighet att tillampa ett for-
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handlat férfarande utan foregdende annonsering (5 kap. 17 § 4 punk-
ten LOU respektive 4 kap. 8 § nya LOU).

Forutsattningen for att tillampa undantaget ar att upphandlingen
gdller nya tjanster som bestar enbart av en upprepning av tjanster
ingéende i ett projekt som tidigare varit foremal for oppen eller se-
lektiv upphandling och tjansterna tilldelas samma leverantor som
tidigare fatt upphandlingskontraktet. Darutover forutsatts att dessa
nya tjanster bestalls inom tre ar efter det att det ursprungliga kon-
traktet slots och att vardet av de nya tjansterna ingatt i troskelvar-
desberdakningen samt annonserats i samband med det ursprungliga
projektet, varvid det ocksa angetts att forhandlat forfarande kan
komma att anvandas.

Inga anbud eller inga lampliga anbud kom in

Forutom de undantag som redovisats ovan far den upphandlande
myndigheten anvanda ett forhandlat férfarande utan foregaende
annonsering om det vid 6ppet eller selektivt forfarande inte lamnats
nagra anbudsansokningar eller anbud eller inte lamnats nagra lamp-
liga anbud. Detta under forutsattning att de i forfragningsunderlaget
ursprungligen angivna kontraktsvillkoren inte vasentligt &ndrats

(5 kap. 19 § LOU respektive 4 kap. 5 § forsta punkten nya LOU).

Vad som avses med att inga lampliga anbud ldamnats kan bl.a. vara
att anbudet innehaller orimliga villkor eller att anbudspriset vida
overstiger for upphandlingen tillgangliga medel.'®

18 Hentze, Sylvén, Lagen om offentlig upphandling- en lagkommentar, s. 288.
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2.5 Upphandlingar under tréskelvardet

2.5.1 Forenklat forfarande och urvalsforfarande

Upphandlingar av avfallstjanster under troskelvardet omfattas av de
nationella forfarandereglerna i upphandlingslagstiftningen (6 kap.
LOU respektive 15 kap. nya LOU). Huvudregeln ar att ett forenklat
forfarande eller ett urvalsforfarande ska tillampas (6 kap. 2 § LOU
respektive 15 kap. 3 § nya LOU).

Med forenklat forfarande avses ett forfarande dar alla leverantorer
har rétt att delta (1 kap. 5 § LOU respektive 2 kap. 24 § nya LOU).
Deltagande leverantorer ska lamna skriftliga anbud och myndighe-
ten far forhandla med en eller flera anbudsgivare. Den upphandlan-
de myndigheten infordrar anbud genom en annons i en allmant till-
ganglig elektronisk databas eller genom annan annonsering som
leder till effektiv konkurrens.

Med urvalsforfarande avses ett forfarande dar alla leverantorer har
ratt att ansoka om att fa lamna anbud (1 kap. 5 § LOU respektive

2 kap. 25 § nya LOU). Den upphandlande myndigheten bjuder sedan
in vissa av de sokande att lamna anbud. Myndigheten far forhandla
med en eller flera anbudsgivare. Den upphandlande myndigheten
ska publicera en ansokningsinbjudan genom annons i en elektronisk
databas, som &r allmaént tillganglig.

Den upphandlande myndigheten far vélja mellan dessa bada forfa-
randen.

Undantagsvis kan direktupphandling eller forenklat forfarande utan
foregaende annonsering tillampas. Den upphandlande myndigheten
har bevisbordan for att dessa forutsattningar ar uppfyllda.
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2.5.2 Direktupphandling

Direktupphandling ar ett formlost forfarande (jfr 1 kap. 5 § LOU re-
spektive 2 kap. 23 § nya LOU). Direktupphandling far anvandas nar
kontraktets varde ar lagt eller om det finns synnerliga skal. Ett an-
skaffningsbehov far inte delas upp i mindre delar i syfte att komma
under vardegransen for direktupphandling.

Inneborden av begreppet lagt varde finns inte definierat i upphand-
lingslagstiftningen. Det ar i stdllet den upphandlade myndigheten
som ska faststdlla den exakta beloppsgransen. Det ar inte klart fast-
stallt i praxis vad som &r att betrakta som ett lagt varde. Daremot
har en kammarratt i det enskilda fallet ansett att 5,3 prisbasbelopp
(209 000 kr) var att bedoma som lagt i den mening som avses i upp-
handlingslagstiftningen.!” Vidare har en kammarratt fastslagit att
omkring sex basbelopp i visst fall inte kunde anses utgora lagt
varde.?

Med synnerliga skal avses framfor allt synnerlig bradska som orsa-
kats av oforutsedda omstandigheter som den upphandlande myn-
digheten inte sjdlv kunnat paverka, forutse eller rada 6ver. Att den
upphandlande myndigheten rékat i bradska beroende pa egen bris-
tande planering grundar inte ratt till direktupphandling.?!

2.5.3 Forenklat forfarande utan foregaende annonsering

I vissa specifika fall ar det mojligt att i ett forenklat forfarande, och
utan foregaende annonsering, vianda sig till endast en leverantor

19 Kammarratten i Sundsvalls dom i mal nr 16-07. Att observera &r att upphandlingen i det
aktuella fallet avsag kop av intellektuella tjanster som ibland kan motivera en hdgre belopps-
grans.

20 Kammarratten i Goteborgs dom i mal nr 3475-07.

21 Prop. 2001/02:142 s. 99.
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(6 kap. 2 b § LOU respektive 15 kap. 5 § nya LOU). Undantagsbe-
stimmelsen ar tillamplig om

e det vid ett annonserat forenklat forfarande inte lamnades nagra
anbud eller lampliga anbud och de i forfragningsunderlaget ur-
sprungligen angivna kontraktsvillkoren inte vasentligt forand-
rats,

e ndr tjansten pa grund av tekniska eller konstnarliga skal eller pa
grund av ensamrétt bara kan tillhandahallas av en viss leveran-
tor, eller

e upphandlingen giller ytterligare leveranser fran den ursprungli-
ga leverantoren, vilka dr avsedda antingen som delerséttning for
eller tillagg till tidigare leveranser och ett byte av leverantor skul-
le medfora oskéliga tekniska eller ekonomiska oldgenheter.?2

Bestammelserna infordes med anledning av att en upphandlande
myndighet i2 - 5 kap. LOU getts méjlighet till forhandlat forfarande
utan annonsering. Eftersom dessa lattnader i upphandlingsskyldig-
heten under troskelvardena har sin motsvarighet i och har utformats
efter forebild av bestammelserna over troskelvardena, ska lattnader-
na tolkas och tillimpas i enlighet med motsvarande bestammelser
over troskelvardena.?

2.6 Slutsatser

Sammanfattningsvis ska upphandlande myndigheter vid upphand-
lingar Over troskelvardet tillampa ett Oppet eller ett selektivt forfa-
rande. Vid upphandlingar under detta varde ska istallet ett forenklat

22 Bestammelsen behandlar d@ven en situation som avser varor och som inte ar aktuell i denna
rapport.

23 Prop. 1999/2000:128 s. 27f.
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forfarande eller ett urvalsforfarande tillampas. Lagstiftningen inne-
héller ett antal undantag da dessa forfaranden inte behdver anvan-
das. Alla dessa undantag ska tillimpas restriktivt och den upphand-
lande myndigheten har bevisbordan for att det foreligger forutsatt-
ningar att tillampa undantagsregeln.

Selektivt forfarande respektive urvalsforfarande bor vara mest lamp-
ligt att anvanda nar det finns anledning tro att det finns ett mycket
stort antal potentiella anbudsgivare. Detta torde sallan vara fallet vid
upphandlingar av avfallskontrakt. Vid upphandling av avfallstjanst-
er bor det darfor enligt Konkurrensverkets mening normalt sett vara
mest andamalsenligt att tillampa ett Sppet forfarande respektive ett
forenklat forfarande.

Upphandlingar av avfallskontrakt torde inte vara av sddan art att de
inte medger forhandsvéardering eller att forfragningsunderlaget inte
gar att uppratta med tillracklig precision i den mening som avses i
LOU och de bakomliggande direktiven. Forhandlat férfarande med
foregdende annonsering med stod av nagot av dessa bada undantag
kan enligt Konkurrensverkets mening normalt inte tillimpas vid
upphandlingar av avfallskontrakt.
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3 Avfallsmarknaden

3.1 Inledning

Dagens marknad for avfallshantering ar till stor del sprungen ur de
politiska malsattningar och den lagstiftning som angett spelreglerna
for marknadens aktorer under olika perioder de senaste decennierna.
For att kunna analysera den kommunala sektorns kop av avfalls-
tjdnster ar det darfor viktigt att ha en 6versiktlig bild av de regelverk
som reglerar villkoren for myndigheter och foretag som dr aktiva pa
avfallsmarknaden.

I detta kapitel redogors 6versiktligt for centrala begrepp och defini-
tioner, samt gemenskapsrattsliga och svenska regelverk utover upp-
handlingsreglerna som styr villkoren pa den svenska avfallsmarkna-
den. Dérefter ges en kortfattad redogorelse for den kommunala av-
fallsmarknadens framvaxt och utveckling de senaste decennierna,
samt de kommunala och privata aktorer som idag ar verksamma
inom avfallshantering.

3.2 Begrepp och definitioner

3.2.1 Avfall

Inom gemenskapsratten definieras avfall som varje foremal, amne
eller substans som ingar i de kategorier som anges i bilaga I till Eu-
ropaparlamentets och radets direktiv 2006/12/EG av den 5 april 2006
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om avfall (avfallsdirektivet) och som innehavaren gor sig av med
eller avser eller ar skyldig att gora sig av med.?

Miljobalken (1998:808) (MB) definierar avfall som varje foremal,
amne eller substans som ingar i en avfallskategori och som inneha-
varen gor sig av med eller avser eller ar skyldig att gora sig av med.
Enligt forarbetena 6verensstimmer definitionen av avfall med den
som galler inom EU.% De olika avfallskategorierna framgar av bilaga
1 till avfallsférordningen (2001:1063), som &r identisk till bilaga I till
avfallsdirektivet.

Den breda definitionen av avfall kan i enskilda fall medféra grans-
dragningsproblematik avseende huruvida ett &mne eller ett foremal
ar att betrakta som avfall. EG-domstolen har i ett antal mal kommit
att behandla denna fraga.? Inom ramen for denna framstallning ar
det inte av vikt att djupare granska definitionen av avfall. Det racker
endast att konstatera att definitionen av avfall ar vid och att den
svenska definitionen 6verensstaimmer med den gemenskapsrattsliga.

3.2.2 Hushallsavfall

Begreppet hushéllsavfall definieras inte i avfallsdirektivet. Inom
svensk ratt definieras hushéallsavfall i 15 kap. 2 § MB. Av denna be-
stammelse foljer att hushallsavfall dr avfall som kommer fran hushall
samt darmed jamforligt avfall fran annan verksamhet.

24 Den 20 oktober 2008 antogs ett nytt direktiv om avfall. Detta direktiv har i skrivande stund
inte publicerats i Europeiska unionens officiella tidning och har darfér 4nnu inte tratt i kraft.
Implementeringstiden for det nya direktivet ar tva ar.

% Prop. 1997/98:45 s. 184.

2 Se exempelvis EG-domstolens dom i mal C-129/96, och de férenade malen C-206/88 och
C-207/88.
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Naturvardsverket har lamnat vagledning kring begreppet hushalls-
avfall och dess omfattning.?” Definitionen av hushallsavfall ar viktig
for att kunna avgransa den kommunala renhéllningsskyldigheten
enligt miljobalken. Den kommunala renhéllningsskyldigheten be-
skrivs narmare nedan.

3.2.3 Farligt avfall

Med farligt avfall avses inom gemenskapsratten sddant avfall som
definieras som farligt avfall i den europeiska avfallskatalogens av-
fallstérteckning. I svensk lagstiftning finns denna forteckning i bilaga
2 till avfallsforordningen.? Ett avfall kan ocksa klassas som farligt
om det har nagon eller nagra av de egenskaper som anges i bilaga 3
till avfallsférordningen. Hanteringen av farligt avfall regleras i hu-
vudsak i miljobalken,? sarskilda regler finns bl.a. i avfallsforord-
ningen, forordningen om avfallsférbranning (2002:1060) samt i
Naturvardsverkets foreskrifter avseende transport av farligt avfall.?

3.2.4 Hantering av avfall

I avfallsdirektivet definieras hantering av avfall som insamling,
transport, atervinning och bortskaffande av avfall. Motsvarande
definition av hantering av avfall finns i miljobalken.

27 Naturvardsverket, Véagledning till definition av hushallsavfall, 2008-01-16.

28 [ forordningens bilaga 2 definieras olika sorters avfall med en sexsiffrig kod. Ar avfallet av
farlig karaktar markeras avfallstypen med en Asterix (*).

2 Av miljobalken foljer att det &r den som har producerat ett avfall som ocksa dr den som
avgor huruvida avfallet, om det inte finns upptaget i nagon av bilagorna, ar farligt eller ej.
Ansvaret for att farligt avfall omhéndertas pa ett korrekt sétt innan det nar slutbehandlingsan-
laggningen ligger pa den som utdvar verksamheten dar farligt avfall uppkommer.

30 Som exempel kan dmne eller preparat som ar explosivt, oxiderande, mycket brandfarliga,
cancerframkallande m.m. Se bilaga 3 avfallsforordning (2001:1063).
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Avfallsdirektivet definierar insamling som uppsamling, sortering,
och/eller blandning av avfall for vidare transport.

Definitionen av begreppen bortskaffande och atervinning i avfalls-
direktivet 4r mycket omfattande.?!

Med begreppet dtervinning avses de forfaranden som raknas upp i
bilaga II B till avfallsdirektivet, exempelvis energidtervinning, mate-
rialdtervinning och vidareutnyttjande av material.

Med begreppet bortskaffande avses de forfaranden som raknas upp i
bilaga II A till avfallsdirektivet, exempelvis forbranning (som inte ar
energidtervinning) eller deponering.

Deponi definieras i deponidirektivet som upplagsplats for avfall (pa
eller undermark). Samma definition pa deponi anvéands i den svens-
ka avfallsforordningen.

3.3 Regelverket

3.3.1 Avfallsregleringen inom gemenskapen

Det svenska regelverket avseende avfallshantering ar i stora delar
utformat i enlighet med gemenskapsratten. For forstaelsen av de
svenska reglerna och de villkor som géller pa den svenska avfalls-
marknaden ar det darfor av vikt att oversiktligt kdnna till de centrala
gemenskapsrattsliga bestimmelserna avseende avfallshantering.

31 Prop. 1997/98:45 s. 185.
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Inom gemenskapsrétten finns det ett antal forfattningar som styr
avfallshanteringen. Av central betydelse ar avfallsdirektivet.3? Av-
fallsdirektivet anger de malsattningar som medlemsstaterna har att
beakta i samband med hanteringen av avfall. Darutover, i syfte att
effektivisera avfallshanteringen inom gemenskapen,® fastslar av-
fallsdirektivet en gemensam terminologi och en definition av be-
greppet avfall.

En viktig malsattning i avfallsdirektivet dr den sa kallade avfallshie-
rarkin vilken kan utlédsas ur artikel 3. Av denna artikel framgar att
medlemsstaterna ska besluta om lampliga atgarder for att i forsta
hand minimera uppkomsten av avfall. I andra hand ska medlemssta-
terna verka for att avfall dtervinns genom materialutnyttjande, ater-
anvandning etc. eller att avfall anviands som energikalla. Av detta
foljer att deponering endast bor ske nédr materialutnyttjande, ater-
vinning eller energiutvinning inte 4r majligt eller lampligt. Hierarkin
ska styra behandlingsmetoderna for avfallet. Nedanstdende bild illu-
strerar avfallshierarkin:

Bild 1
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Kaélla: PwC Analysis

3 Detta direktiv ersatte det tidigare avfallsdirektivet radsdirektivet 75/442/EEG. Syftet med
avfallsdirektivet var att skapa klarhet och 6verskadlighet &ver de dndringar som hade skett i
det gamla direktivet genom att kodifiera dessa dndringar, avfallsdirektivet beaktandesats p.1.

3 Avfallsdirektivet beaktandesats p.3.
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En annan malsattning som ar av betydelse i avfallsdirektivet dr den
som framgar av artikel 5. Enligt denna malsattning ska ett natverk
for anlaggningar for bortskaffandet av avfall utformas sa att gemen-
skapen som helhet kan sorja for bortskaffandet av avfall. Vidare bor
medlemsstaterna strdva mot detta gemensamma mal. Detta natverk
ska utformas sa att det blir mgjligt att bortskaffa avfall vid nagon av
de narmast beldgna lampliga anldggningarna (den sa kallade nar-
hetsprincipen).

For att uppna bl.a. de mal som anges i artikel 3 och 5 i avfallsdirekti-
vet, foreskriver avfallsdirektivet i artikel 7 att medlemsstaterna ska
uppratta avfallsplaner.

Forutom avfallsdirektivet bor @ven radets direktiv 1999/31/EG av
den 26 april 1999 om deponering av avfall (deponidirektivet) fram-
hallas. Ett syfte med deponidirektivet ar att minska mangden samt
farligheten hos avfall som deponeras.> Deponidirektivet uppstaller
déarfor ett antal krav pa deponier, bl.a. foreskriver direktivet forbud
mot deponi av vissa avfallstyper. Deponidirektivets implementering
och effekter pa den svenska avfallsmarknaden diskuteras narmare
nedan.

3.3.2 Den svenska avfallsregleringen

Som ndmns ovan ar den svenska regleringen i stora delar utformad
enligt gemenskapsratten. Miljobalken omfattar savél de centrala de-
larna av den svenska miljolagstiftningen som viktiga delar av de
svenska reglerna om avfallshantering.

15 kap. MB reglerar bl.a. producenternas och kommunernas respek-
tive ansvar for avfallshanteringen.

3 Deponidirektivet beaktandesats p. 8.
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Producenternas ansvar for avfallshanteringen

Begreppet “producent” omfattar alla som yrkesmassigt tillverkar, for
in till Sverige eller sdljer en vara eller en forpackning (15 kap.
4 § MB).

Producentansvaret i miljobalken innebar kortfattat att producenterna
ar skyldiga att se till att avfall som &ar hanforligt till deras verksamhet
(exempelvis varor och forpackningar som producenterna tillverkar
eller for in och séljer i Sverige) samlas in, transporteras bort, ater-
vinns, ateranvands eller bortskaffas.

Inférandet av producentansvar har inneburit att ansvaret for sadant
avfall som omfattas av producentansvaret kom att 6verforas fran
kommunerna till producenterna.

Kommunernas ansvar for avfallshanteringen

Kommunernas ansvar for avfallshanteringen, den s.k. kommunala
renhallningsskyldigheten, framgar av 15 kap. 8 § MB. Enligt denna
bestammelse ska kommunerna svara for att hushallsavfall inom
kommunen transporteras till en behandlingsanlaggning, atervinns
eller bortskaffas.3¢

Kommunen &r skyldig att anta en renhallningsordning med fore-
skrifter som ska galla for avfallshanteringen (15 kap. 11 § MB), samt
uppraitta en avfallsplan for avfall inom kommunen och kommunens
atgarder fOr att minska avfallens méangd och farlighet. Renhallnings-
ordningen antas av kommunfullméaktige. Renhéllningsordningen ska
foreskriva hur avfall ska hanteras inom kommunen och under vilka

% Naturvardsverket, Marknaden for avfallshantering, rapport 5408, s. 29.

% ] det kommunala renhallningsansvaret ingar dven avfall som ar jamforligt med hushallsav-
fall som uppstar i verksamheter t.ex. kontor, skolor, myndigheter m.m. Hushallsavfall som
omfattas av producentansvar dr dock undantaget.
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forutsattningar fastighetsagare, hyresgaster och bostadsrattsinneha-
vare ska ansvara for sitt avfall (15 kap. 11-17 §§ MB).

Nar avfall ska transporteras genom kommunens forsorg ar huvudre-
geln att avfallet inte far atervinnas eller bortskaffas av innehavaren
(15 kap. 18 § MB). Vidare far inte annan an kommunen eller den som
kommunen anlitar for &ndamalet ta befattning med transporten

(15 kap. 21 § MB). Kommunen har m.a.o. som huvudregel en odelad
ratt till transport, dtervinning och bortskaffande av det avfall som
faller inom kommunens renhallningsskyldighet, dvs. hushallsavfall.

Deponeringsforbudet

Inom svensk ratt har genom férordning (2001:512) om deponering av
avfall ett generellt férbud mot deponering av vissa typer av avfall
inforts. Av forordningen framgar att utsorterat brannbart hushallsav-
fall och organiskt avfall inte far deponeras.

Forbudet mot deponering ar dock inte absolut, utan dispens kan i
enskilda fall medges av lansstyrelsen. Naturvardsverket far enligt
forordningen meddela foreskrifter om nar undantag fran deponifor-
budet kan medges.

Naturvardsverket har meddelat sddana foreskrifter i NFS 2004:4
samt sitt allmdnna rdd om hantering av brannbart avfall och orga-
niskt avfall. Enligt dessa ar det majligt for lansstyrelsen att ge dis-
pens om det inte finns tillrdckligt med behandlingskapacitet for att
atervinna brannbart och organiskt avfall. Det &r kommunerna som
soker dispens for deponering av hushallsavfall. For att sdidan dispens
ska kunna meddelas ska kommunen i sin ansokan redogora for vil-
ken kapacitet det finns i regionen for att atervinna alternativt lagra
avfallet i vantan pa atervinning.
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3.4 Kommunala avfallsmarknaden

Syftet med tillsynsprojektet ar att granska den kommunala sektorns
upphandling av avfallstjanster. For att kunna gora detta ar det av
vikt att kdnna till hur den kommunala sektorn i detta avseende har
vuxit fram och hur den ser ut idag.?”

3.4.1 Utvecklingen av avfallsmarknaden

Marknadens utveckling har under lang tid drivits i huvudsak genom
lagstiftning som i sin tur utgatt fran politiska prioriteringar.* Bilden
nedan illustrerar ett antal storre regelforandringar sedan 1960-talet:

Bild 2
1969 - Miljaskyddslagens 1979 — Renhallningslagen 1993 — Inférande av de 2000, 2006 - Infarande
tillkomst 8 Renhallningsfirornd forsta producentansvaren av deponerings resp
avfallsfarbranningsskatt
| | | | | | |
[ [ [ [ [ I [
1970 — Den kommunala 1987, 1990 — Lag om 19598, 1999, 2001 — My 2002, 2005 - Farbud maot
Renhiliningslagen hush&lining med renh&lliningsfarordning, deponering av brannbart
haturresurser resp. ny miljgbalken resp. resp. arganiskt avfall
renh &llningsfarardning avfallsfdrordningen

Kélla: PwC Analysis

Lagstiftningen har i hog grad paverkats av de miljorattsliga principer
och mal som framgar av gemenskapsratten och den svenska milj6-
lagstiftningen.

% For en ingaende beskrivning av utvecklingen av avfallshanteringen fran 1970-talet till 2004,
se Naturvardsverket, Marknaden for avfallshantering, rapport 5408, kap. 2.

3 Naturvardsverket, Marknaden for avfallshantering, rapport 5408.
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Som exempel kan namnas principen om att férorenaren betalar. Pro-
ducentansvaret, som kan sdgas vara ett uttryck av denna princip,
medforde exempelvis att producenterna tilldelades det fysiska och
ekonomiska ansvaret for insamling och hantering av uttjanta varor.
Darutover syftade inforandet av producentansvar till att skapa inci-
tament for andra miljomassiga mal, sdsom minskade avfallsméang-
der, renare produktion, mer miljdanpassade produkter, samt 6kad
atervinning och slutna kretslopp.®

Avfallshierarkin, principen om hallbar utveckling och mélet att
minska avfallsméangderna aterspeglas i en rad andra lagstiftningar.
Dessa principer och mal aterspeglas exempelvis i deponeringsférbu-
det som syftar till att minska deponering av avfall till f{érman for
atervinning och ateranvindning av avfall. Aven ekonomiska styr-
medel, sdsom skatt pa forbranning och deponering av avfall, har
inforts i syfte att frimja en avfallshantering som &r mer milj6- och
kretsloppsanpassad.

Utvecklingen av miljorattsliga principer och mal har haft en stor pa-
verkan pa utvecklingen av den kommunala avfallsmarknaden och
kommunernas hantering av avfall.

Kommunerna har under lang tid haft ansvar for avfallshanteringen.
Under 1970-talet hade kommunerna mdjlighet att utoka sitt ansvar
till att, vid sidan om hushallsavfall, &ven omfatta verksamhetsavfall
och farligt avfall. Detta innebar att kommunerna i praktiken kunde
utoka sitt ansvar till att f& monopol pa hela avfallshanteringen. Un-
der denna period skedde en utbyggnad av infrastrukturen for insam-
ling och omhéndertagande av avfall diar kommunerna var de domi-
nerande aktorerna. 4

% Naturvardsverket, Marknaden for avfallshantering, rapport 5408, s. 26, med hénvisning till
Kretsloppspropositionen.

4 Naturvardsverket, Marknaden for avfallshantering, rapport 5408, s. 24.
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Under 1980-talet utvecklades den kommunala avfallshanteringen.
Atervinningsstationer och olika former av fastighetsnira insamling
av hushallsavfall for dtervinning etablerades.* Under 90-talet ledde
okade krav pa kallsortering och atervinning till successiv utbyggnad
av kommunala atervinningscentraler som en viktig del i infrastruk-
turen. 4

I och med inférandet av producentansvaret under 1990-talet kom
dock en del av det kommunala avfallsansvaret att 6verforas till pro-
ducenter. Samtidigt togs kommunernas obligatoriska ansvar for att
omhéanderta farligt avfall bort och ersattes av en frivillig mojlighet till
utokat ansvar. Kommunernas mojlighet att utoka sitt monopol till att
aven omfatta verksamhetsavfall avskaffades i borjan av 2000-talet.
Dessa andringar medforde att en viktig tillvaxtsektor uppstod for
privata aktorer att 6ka sin marknadsandel pa avfallsmarknaden.®

Deponeringsforbudet som infordes 2002 avseende brannbart avfall
och 2005 avseende organiskt avfall har ocksa haft stor paverkan pa
kommunernas avfallshantering. Deponeringsforbudet tillsammans
med nya och strangare krav for deponering har lett till att antalet
deponier minskat. Detta har i sin tur inneburit att avfall i storre ut-
strackning kommit att behandlats genom férbranning och atervin-
ning. Denna utveckling 6verensstaimmer ocksa med avfallshierarkin
dar malet ar att avfall ska atervinnas framfor deponering. Bild 3 illu-
strerar denna utveckling:

4 Naturvardsverket, Marknaden for avfallshantering, rapport 5408, s. 25.
£ Naturvardsverket. Marknaden for avfallshantering, rapport 5408, s. 25.
4 Naturvardsverket. Marknaden for avfallshantering, rapport 5408, s 75.
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Bild 3
Materialatervinning . Biologisk behandling D Forbrnning med energiutvinning ﬁDeponering
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Kalla: Avfall Sverige

Materialdtervinning innebar att sorterat material atervinns, sa att
andra produktions- eller konstruktionsmaterial ersatts. Materialater-
vinning medfor bl.a. att uttaget av mangden jungfruligt material
minskar och leder till energibesparing. Biologisk behandling innebar
bl.a. att ndringsamnen och energi utvinns genom kompostering och
rotning av biologiskt nedbrytbart avfall. Avfallsforbranning ar ett
sdtt anvanda avfall som energikalla for exempelvis fjarrvarme eller
vid elproduktion.

Kommunernas ansvar for avfallshanteringen har historiskt sett kravt
stora investeringar i bl.a. tunga infrastrukturer i process- och be-
handlingsanldaggningar sasom forbranningsanlaggningar.* Da inve-
steringarna ar hoga, forutsatter sadana investeringar krav pa langsik-
tighet avseende tillforsel av avfall. Naturvardsverket framhaller att
planering, forankring, utredning, granskning och beslut som ar nod-
vandiga for etablering av tung infrastruktur kraver en lang tidshori-

4 Naturvardsverket, Marknaden for avfallshantering, rapport 5408, s. 32.
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sont samt tar stora kostnader i ansprak.* Vad géller avfallsforbran-
ningsanldggningar finns det idag underkapacitet i nastan hela lan-
det. Liknande situation kan sagas gélla dven anldggningar for bio-
logisk behandling.

Allteftersom avfallsmangderna 6kat, och hanteringen av avfall har
kommit att bli mera komplicerad, har kommunerna valt att samver-
ka i olika former. Vanliga former for samverkan har alltsedan
1970-talet varit att bilda gemensamma bolag eller kommunalfor-
bund.# Detta aterspeglas i dagens kommunala avfallsmarknad.

3.4.2 Dagens kommunala avfallsmarknad

Savitt Konkurrensverket kdanner till finns det inte nagon tillforlitlig
statistik 6ver hur kommunerna har valt att organisera sin avfallshan-
tering. Konkurrensverket har bl.a. inte kunnat finna nagon tillforlit-
lig sammanstéllning 6ver samtliga kommunala bolag som bedriver
nagon form av avfallshantering. Foljande beskrivning av dagens
kommunala avfallsmarknad baseras pa uppgifter fran Avfall Sveri-
ge, Atervinningsindustrierna och de upphandlande myndigheternas
svar pa Konkurrensverkets enkater.*

Utav samtliga 290 kommuner ingar 26 kommuner i kommunalfor-
bund som hanterar avfall. Darutéver har tva kommuner i Konkur-
rensverkets enkdt uppgett att de skoter avfallshanteringen via en
gemensam namnd. Utover dessa har Konkurrensverket dock kunnat
identifiera ytterligare sex kommuner vilka skoter avfallshanteringen

4 Naturvardsverket, Marknaden for avfallshantering, rapport 5408, s. 32-33.

46 OhrlingsPricewaterhouseCoopers rapport, Generell analys av avfallsmarknaden - ur ett
kommunalt perspektiv, s. 34 med hanvisning till Profu.

4 Naturvardsverket, Marknaden for avfallshantering, rapport 5408, s. 23.

4 Uppgifterna i Konkurrensverkets rapport utgar endast ifran idag verksamma kommunala
avfallsbolag.
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via gemensam namnd.* Dartill har Konkurrensverket kunnat identi-
fiera 55 kommuner med heldgda kommunala avfallsbolag® samt 83
kommuner vilka dger andelar i interkommunala avfallsbolag.> Folj-
aktligen kan konstateras att ett inte obetydligt antal kommuner var-
ken ingar i ett kommunalforbund, i en gemensam namnd eller dger
andelar i ett kommunalt avfallsbolag.

Konkurrensverket har kunnat identifiera 85 kommunala avfallsbo-
lag.52 Dessa bolag ags av 133 kommuner.*

Av kartan pa foljande sida framgar de kommuner som dger andelar i
ett kommunalt avfallsbolag eller som ingar i ett kommunalférbund
eller i en gemensam namnd.

4 Dessa kommuner &dr: Mala, Norsjo och Sorsele vilka bildar Trepartens renhallningsnamnd.
Gullspang, Téreboda och Mariestad vilka bildar MTG Kommunalteknik.

50 Av enkétsvaren framgar att 38 kommuner har tilldelat kontrakt avseende avfallshantering
sina egna avfallsbolag.

51 Avfall Sverige har inkommit med kompletterande uppgifter gillande antalet kommunala
avfallsbolag. Av dessa framkommer att Flen, Vingaker och Katrineholms kommuner har
bildat Sérmlands Vatten & Avfall AB. Enligt uppgifter fran dgarkommuner samt bolagets VD
kommer bolaget dock inte att paborja sin verksamhet forran 1 januari 2009. Eftersom bolaget
idag inte dr verksamt har Konkurrensverket valt att bortse fran detta kommunala avfallsbolag i
rapporten.

5223 av dessa bolag har kommit till Konkurrensverkets kinnedom genom enkéaten. Konkur-
rensverket har foljaktligen skickat ut enkéten till endast 62 bolag.

53 Vissa kommuner som ager heldgda avfallsbolag har dven dgarandelar i andra interkommu-
nala bolag.
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Bild 4: Kommuner som ingari kommunalférbund eller
gemensam namnd, samt kommuner som dger andelari ett
kommunalt avfallsbolag.

Kommuner som ingar
iett
kommunalférbund
elleri en gemensam
nimnd (gritt)
Arboga, Falkoping,
Fagersta, Gavle,
Gullspiang, Hjo,
Hofors, Hallefors,
Kalmar, Karlsborg,
Kungsar, Képing,
Lindesberg,
Ljusnarsberg,
Lund, Mal3, Malms,
Mariestad, Motala,
Morbylanga, Nora,
Norberg, Norsjs,
Nybro, Ockelbo,
Sandviken, Skdvde,
Sorsele, Tibro, Torsas,
Téreboda, Vadstena,
(stad, Alvkarleby

*kommuner vilka ager
andelariett kommunalt
avfalisbolag samt ingdri
ett kommunalforbund
eller: en gemensam
namnd (markeradel

Tjusgritt)

Kommunersom helt- eller
delvis dgerettkommunalt
avfallsbolag (méorkgratt)

Ale, Alvesta, Ansby, Arboga,
Askersund, Boras, Botkyrka,
Burldv, Bastad, Danderyd,
Eksjd, Emmaboda, Enkdping,
Eskilstuna, Eslév, Fagersta,
Falkenberg, Falun, Finsping,
Flen, Gagnef, Géteborg, Gotens,
Halmstad, Hallstahammar,
Haninge, Haparanda, Heby,
Hedemora, Helsingborg,
Huddinge, Hisslsholm,
Hamdsand, Hamryda, Hoganis,
Harby, Hodr, Jénkdping,
Jarfalla, Karlshamn, Karlskrona,
Karlskoga, Karlstad,
Katrinsholm, Kil, Kiruna,
Klippan, Kristianstad,
Kungsbacka, Kungsar,
Kungilv, Kivlinge, Képing,
Landskrona, Lax3, Leksand,
Lerum, Liding8, Lidképing,
Linkdping, Lomma, Lysekil,
Ljungby, Lulea, Lund, Malmg,
Mullsjs, Munkedal, Mélndal,
Norberg, Nynashamn, Nissjg,
Olofstrdm, Qsby, Ovandker,
Oxslésund, Partille, Perstorp,
Pited, Ronneby, Rittvik, Sala,
Salem, Simrishamn, S5jobo,
Skinnskattsberg, Skurup,
Smedjebacken, Sollentuna,
Solna, Staffanstorp, Stockholm,
Sundbyberg, Sundsvall,
Surahammar, Svedala, Skara,
Sotenis, Stenungsund, Svaldv,
Sédertilje, S6derhamn,
S&lvesborg, Tanum, Tjom,
Tomelilla, Trellsborg, Taby,
Uddevalla, Ulriceshamn, Ume3,
Upplands Visby, Vallentuna,
Varberg, Vellings, Vetlanda,
Vingiker, Vistervik, Visterds,
Ystad, .z\stcxp, At\-‘j.daberg,
Al\'sb_vn, Angelholm, Ockers,
Orkelljunga, Ostra Géings
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Av Konkurrensverkets utredning framgar att det ar vanligt att
kommuner koper avfallstjanster av kommunala avfallsbolag i vilka
de inte dger andelar i. Sammanlagt har Konkurrensverket kunnat
identifiera 29 kommunala bolag som erbjuder sina tjanster till kom-
muner som inte dger andelar i bolaget.>

3.4.3 Privata aktorer pa avfallsmarknaden

Ar 2007 fanns det ca 1 760 foretag verksamma pa den svenska av-
fallsmarknaden? vilka sysselsatte drygt 14 500 personer. Ar 2006
omsatte foretagen pa avfallsmarknaden knappt 35 miljarder kronor
vilket motsvarade drygt en procent av Sveriges BNP.%

Foretagen pa avfallsmarknaden kan skilja sig at vasentligt avseende
verksamhet. Vissa foretag utfor saval insamling som behandling av
flera typer av avfall, medan andra foretag dr enbart inriktade pa in-
samling eller behandling av specifika avfallstyper, exempelvis farligt
avfall.

Knappt 60 procent av foretagen pa den svenska avfallsmarknaden
bestar av enmansforetag. Cirka tio procent av foretagen har mellan
50 och 249 anstéllda medan endast tre procent har fler dn 250 an-

5¢ ] bilaga 2 till denna rapport aterfinns en karta som illustrerar detta.

5 Hir avses bolag som verkar under niringsgrenarna Atervinning av skrot och avfall av metall
(SNI 37100), Atervirming av skrot och avfall av icke-metall (SNI 37200), Partihandel med me-
tallavfall och metallskrot (SNI 51572), Partihandel med avfall och skrot av icke-metall (SNI
51573), (Avloppsrening (SNI 90010)), Insamling, sortering, och omlastning av ickemiljofarligt
avfall (SNI 90021), Kompostering och rétning av icke miljofarligt avfall (SNI 90022), Depone-
ring av icke miljofarligt avfall (SNI 90023), Insamling, mottagning, omlastning och mellanlag-
ring av miljofarligt avfall (SNI 90024), Behandling och slutférvaring av miljofarligt avfall (SNI
90025), Ovrig Avfallshantering (SNI 90026) samt Renhallning och sanering samt efterbehand-
ling av jord och vatten (SNI 90030).

% www.ssd.scb.se, Foretagsdatabasen (2008-05-15).


http://www.ssd.scb.se/
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stdllda.* Bland de storre foretagen verksamma i Sverige kan namnas
SITA Sverige AB (som erbjuder insamling och behandling av avfall),
Hans Andersson Group AB (som bedriver atervinningsverksamhet
med t.ex. papper, kartong och plast), Stena Recycling AB (som be-
driver atervinning, bearbetning och féradling av olika materialslag),
SAKAB (som enbart behandlar farligt avfall), Ragn-Sells AB (som
bl.a. verkar inom marknaden for insamling och atervinning av hus-
héllsavfall) samt IL-Recycling (med verksamhet inom atervinning
och avfallshantering).

Inférandet av producentansvaret och inskrankningar i kommuner-
nas ansvar for verksamhets- respektive farligt avfall har medfort att
en viktig tillvaxtsektor har uppstatt for privata foretag att oka sin
marknadsandel pa. Producentansvaret har i vissa fall medfort att
producenter bildat gemensamma materialbolag som fatt i uppgift att
ta hand om insamling och hantering av producenternas varor.

For granskningen av den kommunala avfallsmarknaden ar det dock
av vikt att dven belysa de privata foretagens verksamhet inom det
avfallsslag som kommunerna har ansvar for, dvs. hushallsavfall.

Nar det galler hushallsavfall tyder mycket pa att privata foretag i
storre utstrackning ar verksamma inom insamling och transport,
medan behandling av hushéllsavfall omhandertas i stor utstrackning
av offentligt dgda foretag. Detta forhallande kan utldsas ur Natur-
vardsverket rapport dar det konstateras att majoriteten av kommu-
ner anlitar privata foretag for insamling av avfall, medan endast sex
procent av kommunerna anlitar privata foretag for behandling av
hushallsavfall. Som forklaring for detta forhallande framhaller Na-
turvardsverket bl.a. att storre andelen av de forbranningsanldgg-
ningar och deponier som finns i landet 4gs av kommunerna.’® I detta
sammanhang kan det konstateras att kommunerna tillsammans med

57 www.ssd.scb.se, Foretagsdatabasen (2008-05-15), bearbetat av Konkurrensverket.

% Naturvardsverket, Marknaden for avfallshantering, rapport 5408, s. 35 f.
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de kommunala bolagen samt de tre stora energibolagen Fortum, Vat-
tenfall och EON ager drygt 90 procent av den totala avfallsforbran-
ningskapaciteten. De fyra aktorerna med storst andel forbranning av
avfall ar Fortum, Sysav, Renova och Vattenfall.

Sammanfattningsvis finns det idag i Sverige saval sma som stora
privata aktorer som dr verksamma inom insamling, transport samt
behandling av avfall. Nar det géaller hushallsavfall tyder det mesta pa
att privata foretag i storre utstrackning ar verksamma inom insam-
ling och transport.
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4 Kartlaggning av kommunsektorns
upphandlingar

4.1 Enkatundersokningen

Som ett led i Konkurrensverkets kartliggning av avfallsmarknaden
har elektroniska enkater skickats ut till samtliga 290 kommuner,
samt de kommunala bolag och kommunalférbund som hanterar av-
fall. Enkaterna gick ut till totalt 360 upphandlande myndigheter.

Enkaterna togs fram i samrad med Sveriges Kommuner och Lands-
ting (SKL) och Avfall Sverige. Enkéterna skilde sig nagot at beroende
pa om respondenten var en kommun, ett kommunalt bolag eller ett
kommunalférbud. Enkédterna hade dock liknande uppldgg oavsett
vilken form av respondent de var riktade till.

Enkéterna hade i huvudsak foljande upplagg. Forst fick den upp-
handlande myndigheten svara pa om myndigheten anlitar extern
utforare for avfallstjanster eller om myndigheten utfor alla avfalls-
tjdnster i egen regi. For det fall myndigheten anlitar externa utforare,
fick myndigheten redovisa antalet uppdrag som myndigheten tillde-
lat till externa utforare dar uppdragets kontraktvarde overstiger

200 000 kronor. Skalet till att myndigheterna inte behdvde redovisa
uppdrag under detta varde var att sidana uppdrag kan beréttiga till
direktupphandling enligt undantagsbestimmelsen i 6 kap. 2 § LOU
respektive 15 kap. 3 § nya LOU. For de 15 ekonomiskt mest vardeful-
la uppdragen fick myndigheten for respektive uppdrag redovisa
uppdragstagarens firma, de tjanster som ingar i uppdraget, uppdra-
gets totala kontraktsvarde samt dess arliga varde for aren 2006, 2007
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och 2008, datum for nar uppdraget borjade galla, datum for nar
uppdraget upphor att gilla samt huruvida uppdraget annonserades
for att erhalla anbud. I de fall uppdragen annonserades fore tilldel-
ning, fick myndigheten redovisa var uppdraget annonserades. I de
fall uppdraget inte annonserades fick den upphandlande myndighe-
ten ange skalen dartill.

4.1.1 Svarsfrekvens

Den 2 april 2008 skickade Konkurrensverket brev till samtliga aktuel-
la upphandlande myndigheter i syfte att bland annat informera om
den kommande enkaten. Enkéterna skickades ut per e-post den

14 maj 2008. Myndigheterna hade till den 28 maj 2008 att svara pa
enkaten. Ett antal upphandlande myndigheter ansokte om extra tid
for att svara. Samtliga dessa myndigheter medgavs dispens till se-
nast den 6 juni. Vid sammanlagt tre tillfdllen gick pdminnelser ut till
de myndigheter som inte svarade inom utsatt till. Den 13 juni 2008
stangdes enkaterna for ytterligare svar. Svarsfrekvensen var vid
denna tidpunkt enligt foljande:

Kommuner

Enkaten skickades ut till Sveriges samtliga 290 kommuner. Utav de
290 kommunerna har 22 kommuner angett att de inte anlitar nagon
extern utforare utan att de ingar i kommunalférbund. ® Tva kommu-
ner har angett att de 4&r medlemmar i en gemensam namnd, medan
tva kommuner har angett att de bedriver all avfallshantering inom
egen forvaltning. Darutover angav sex kommuner att de visserligen

% Notera att myndigheterna fick for respektive uppdrag ange saval kontraktsvardet som upp-
dragets arliga varde for dessa tre ar. Kontraktsvardet anger uppdragets varde under kontrakts-
tiden, medan det arliga vardet anger uppdragets varde per kalenderar.

¢ Det finns foljaktligen fyra kommuner som ingar i kommunalférbund och som dven anlitar
externa utforare.
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anlitar externa utforare men att kontraktsvardet for uppdragen till
dessa utforare ej overstiger 200 000 kronor.

Av de resterande 258 kommuner inkom 13 kommuner med sa pass
ofullstindiga svar att dessa kommuners uppgifter inte kunnat an-
vandas vid sammanstdllning av svaren. Darutover har tvd kommu-
ner trots flertal paminnelser underlatit att besvara Konkurrensver-
kets enkat. Foljaktligen bygger sammanstallningen i detta kapitel,
vad avser uppdrag som kommuner tilldelat till externa utforare, pa
de uppgifter som de kvarvarande 243 kommunerna har lamnat.

Vad avser kommuner har bortfallet foljaktligen bestatt i de 15 kom-
muner som inte lamnat fullstandiga svar eller inte lamnat nagot svar
alls. Svarsfrekvensen har darmed varit ndstan 95 procent.

Kommunala bolag

Det adressregister som tillhandaholls av Avfall Sverige inneholl
sammanlagt 67 kommunala bolag till vilka enkaten skickades ut.
Utredningen visade dock att endast 62 av dessa 67 bolag idag bedri-
ver avfallsverksamhet. Utav dessa 62 bolag uppgav sju bolag att de
inte anlitade nagon extern utforare for hantering av avfall. Tva bolag
uppgav att de anlitade varsin extern utforare for hantering av avfall
men att kontraktsvardet for dessa respektive uppdrag understeg
200 000 kronor. Foljaktligen bygger sammanstéllningen i detta kapi-
tel, vad avser uppdrag som kommunala bolag tilldelat till externa
utforare, pa de uppgifter som de kvarvarande 53 kommunala bola-
gen har lamnat.

Vid sammanstallning av enkatsvaren visade sig dock att det, vid
sidan av de 62 bolag som ingick i ovan nimnda adressregistret, i vart
fall finns ytterligare 23 kommunala bolag som bedriver avfallshan-
tering. Merparten av dessa dr energibolag som bedriver avfallsbe-
handling i form av forbranning. Dessa 23 bolag har foljaktligen inte
deltagit i enkatundersokningen. Sammantaget har Konkurrensverket
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saledes kunnat identifiera 85 kommunala bolag som bedriver av-
fallsverksamhet.®!

Kommunalférbund

Utifran det adressregister som Sveriges Kommuner och Landsting
genom arbetsgivarforbundet Pacta tillhandaholl Konkurrensverket
skickades enkéten ut till 23 stycken kommunalforbund. Av dessa
kommunalférbund uppgav sju kommunalférbund att avfallshanter-
ing ingick i deras verksamhet. Samtliga dessa kommunalférbund
angav att de har tilldelat uppdrag till externa utforare.

4.1.2 Stickprov m.m.

For att kontrollera huruvida de upphandlande myndigheterna lam-
nat korrekta uppgifter i enkdtsvaren gjordes ett antal stickprovskon-
troller. Dessa genomfdrdes genom en granskning av ett antal utvalda
avtal. Konkurrensverket undersokte sarskilt kontrakt som upphand-
lande myndigheter hade tilldelat hel- och deldgda bolag. Kontrollen
gick framst ut pa att verifiera att avtalen hade annonserats enligt
lamnade uppgifter. Darutdver kontrollerades dven om uppgifter
avseende kontraktstid och kontraktsvarde 6verensstaimde med lam-
nade uppgifter. Dessa kontroller visade att myndigheterna har lam-
nat korrekta uppgifter.

Konkurrensverket har daremot inte haft mojlighet att kontrollera

huruvida de upphandlande myndigheterna har redovisat samtliga
sina lamnade uppdrag till externa utforare. I tva uppenbara fall har
Konkurrensverket funnit att upphandlande myndigheter utlamnat

61 Atta av dessa 85 bolag ér heldgda dotterbolag till andra kommunala bolag, och skulle dar-
med kunna riknas till samma bolagskoncern.
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uppdrag.®? Uppgifter om dessa uppdrag har begarts in sarskilt. Vid
sammanstallningen har det vidare visat sig att ett 20-tal kommuner
overhuvudtaget inte hade redovisat nagra behandlingskontrakt. Vid
ett stickprov med atta av dessa kommuner visar det sig att samtliga
dessa ratteligen hade behandlingskontrakt med externa utférare som
inte redovisats i enkdten. Darutover har Konkurrensverket noterat
att ett antal kommuner som dger eller ar deldgare i kommunala av-
fallsbolag inte har uppgett ndgra uppdrag till sina respektive bolag.®
Foljaktligen finns det uppdrag som de upphandlande myndigheter-
na inte redogjort for i enkdtsvaren. Konkurrensverket har inte haft
mojlighet att narmare folja upp hur stort detta bortfall ar.

4.2 Uppdrag till externa utforare

Sammanlagt 303 upphandlande myndigheter, varav 243 kommuner,
53 kommunala bolag och sju kommunalférbund, har angett att de for
ndrvarande har avtal avseende avfallstjanster med externa utférare
dar kontraktsvardet overstiger 200 000 kronor.*

Antalet nu gallande avtal uppgar till 1 131 stycken, varav 787 avtal
har ingatts av kommuner, 293 avtal av kommunala bolag och 51 av-
tal av kommunalférbund. Det totala arliga vardet for samtliga dessa
avtal uppgar for 2008 till ca 5,337 miljarder kronor, varav

02 Dessa tva uppdrag bestod av Linkoping kommuns uppdrag till Tekniska Verken AB och
Malmo6 kommuns uppdrag till SYSAV AB.

63 Konkurrensverket har noterat att fljande kommuner som ager eller ar deldgare i kommuna-
la avfallsbolag inte har uppgett nagra uppdrag till sina respektive bolag: Ale (Renova AB) Ale,
Partille, Harryda, Kungilv (GRYAB), Gagnef, Leksand, Réttvik (Dala Vatten och Avfall AB),
Heby (VAFAB), Mullsjo (Mullsjo Energi AB), Oxel6sund (Oxel6 Energi AB), Skurup, Vellinge
(SYSAV), Soderhamn (Séderhamns Energi AB), Uddevalla (Uddevalla Energi AB), Varberg
(Varbergs Energi AB), Alvsbyn (Alvsbyns Energi AB), Angelholm (NSR), Stockholm (SORAB),
Botkyrka och Huddinge (Sodertorns Energi AB), Bollnds (Bollnds Energi AB) Kalmar (Kalmar
Vatten AB), Sollentuna (Sollentuna Energi AB), Stenungssund (Stenungsunds Renhallning AB).

% Med “avtal” menas genomgaende i detta kapitel avtal avseende avfallstjanster med externa
utforare dar kontraktsvardet 6verstiger 200 000 kronor.
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ca 4,088 miljarder kronor ar hanforliga till kommuner, ca 1,024 mil-
jarder kronor till kommunala bolag och ca 225 miljoner kronor till
kommunalfoérbund.

Av de 1131 avtalen har 331 stycken avtal (29,3 procent) tilldelats
utan foregaende annonsering (nedan kallat icke-annonserade avtal).
Utav de 331 icke-annonserade avtalen har kommunerna tilldelat

216 stycken, kommunala bolag 101 stycken och kommunalférbunden
14 stycken. De icke-annonserade avtalen har f6r 2008 ett sammanlagt
arligt varde pa drygt 2,571 miljarder kronor, varav ca 2,204 miljarder
kronor ar hanforliga till kommuner, 357 miljoner kronor till kommu-
nala bolag och 10 miljoner kronor till kommunalférbund.

Av de 303 upphandlande myndigheterna som har avtal med externa
utforare, har 199 myndigheter (66 procent) ingatt ett eller flera icke-
annonserade avtal. Av kommunerna uppger 158 kommuner (65 pro-
cent) att de tilldelat ett eller flera icke-annonserade avtal. Av de
kommunala bolagen uppger 37 bolag (70 procent) att de tilldelat ett
eller flera icke-annonserade kontrakt. Av de till antalet betydligt far-
re kommunalférbunden uppger fyra kommunalférbund (57 procent)
att de tilldelat ett eller flera icke-annonserade avtal.

Foljaktligen har néstan tva av tre av de upphandlande myndigheter
som har avtal med externa utforare tilldelat ett eller flera icke-
annonserade avtal. Aven om de icke-annonserade avtalen till antalet
utgor endast 29 procent av samtliga avtal, motsvarar de till vardet
48 procent av det sammanlagda arliga vardet for samtliga avtal.
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Bild 5: Fordelning mellan annonserade respektive icke-annons-
erade avtal med hianseende pa antal avtal och virde.
Ar 2008. Procent

80

70 O Annonserade
60 avtal
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40 Bl Icke-annonserade
30 e avtal
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10

0 .
Andel av antal avtal Andel av virde

Av de 331 icke-annonserade avtalen har 245 avtal (74 procent) ett
kontraktsvarde som 6verstiger troskelvardet. Dessa avtal har for
2008 ett sammanlagt arligt varde pa ca 2,491 miljarder kronor. Detta
motsvarar narmare 97 procent av det totala arliga vardet for samtliga
icke-annonserade avtal.
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Totalt

Antal upphandlan-
de myndigheter

med externa avtal

Antal avtal

Vardet ar 2008 for
avtalen, miljoner

kronor

Antal icke-

annonserade avtal

Andel icke-

annonserade avtal

Varde ar 2008 for
icke-annonserade
avtal, miljoner

kronor

Varde ar 2008 for
icke-annonserade
avtal, i procent av
totala vardet ar
2008

Antal upphandlan-
de myndigheter
med ett eller flera
icke-annonserade

avtal

Andel upphand-
lande myndigheter
med ett eller flera
icke-annonserade

avtal

199

Kommuner

158

Kommunala

Kommunalfor-




58

Sammanfattning 4.2:

¢ De redovisade avfallsavtalen har ett arligt varde pa ca 5,3 mil-
jarder kronor.

e 29 procent av avtalen har inte annonserats fore tilldelning.
e De icke-annonserade avtalen har ett arligt varde pa ca 2,6 mil-

jarder kronor, vilket motsvarar ca 48 procent av vardet pa
samtliga redovisade avtal.

4.3 Avfallstjanster

I enkéten efterfrdgades uppgifter om myndigheternas avtal med ex-
terna utforare avseende hantering av avfall. Hantering av avfall de-
finierades som insamling, transport, atervinning och bortskaffande
(dvs. all form av behandling) av avfall. I syfte att undersoka huruvi-
da det finns nagon skillnad i de upphandlande myndigheternas age-
rande utifran de tjanster som upphandlas, fick myndigheterna redo-
visa vilket eller vilka av tjansterna insamling, transport och behand-
ling som ingick i respektive avtal.

Av samtliga 1 131 avtal uppgar andelen avtal som enbart innehaller
insamling och/eller transporttjénster till 49 procent. Avtal innehal-
lande enbart behandlingstjanster uppgar till 33 procent av samtliga
avtal, medan avtal som innehaller behandlings- samt insamling
och/eller transporttjanster uppgar till 18 procent. Saledes svarar avtal
som innehaller ndgon form av behandlingstjanst for ssmmanlagt

51 procent av samtliga avtal.



Bild 6: Andel avtal fordelat efter avtalens tjansteinnehall
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For de icke annonserade avtalen ser fordelningen ut enligt foljande.

Bild 7: Andel icke-annonserade avtal fordelat efter avtalens
tjdnsteinnehall:
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Av dessa tva diagram framgar det att avtal som innehaller behand-
lingstjanster ar overrepresenterade bland de icke-annonserade
avtalen.

I bild 8 redovisas i vilken grad de olika avtalen har annonserats
beroende pa vilka tjanster som ingdr i avtalen.

Bild 8: Andel annonserad respektive icke-annonserade avtal
fordelat efter avtalens tjansteinnehall. Procent
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Av bild 8 framgar att avtal som enbart innehaller insamling och/eller
transporttjanster annonseras i narmare 90 procent av fallen. Avtal
som enbart innehaller behandlingstjanster annonseras daremot en-
dast i 50 procent av fallen. Avtal som innehaller saval behandlings-
tjanster som insamling och/eller transporttjanster annonseras i
knappt 60 procent av fallen.



61

Icke-annonserade avtal

Som tidigare namnts uppgar de icke-annonserade avtalen till

331 stycken med ett sammanlagt arligt varde for 2008 pa 2,571 mil-
jarder kronor. Av dessa har 245 avtal ett kontraktsvarde som Oversti-
ger troskelvardet pa 1,9 miljoner kronor. Séledes har 86 icke-annons-
erade avtal ett kontraktsvarde som understiger troskelvardet.

Av de 331 avtalen innefattar 185 avtal enbart behandlingstjanster till
ett sammanlagt arligt varde (2008) pa drygt 1,203 miljarder kronor.
Av dessa avtal har 142 avtal ett kontraktsvarde som 6verstiger tros-
kelvardet. Dessa avtal star dock for narmare 97 procent av vardet for
de icke-annonserade avtalen som innefattar behandlingstjanster.

Antalet icke-annonserade avtal som innefattar savil behandlings-
tjanster som insamling och/eller transport uppgar till 85 avtal. 69 av
dessa avtal har ett kontraktsvarde som Overstiger troskelvérdet. Det
sammanlagda arliga vardet for de icke-annonserade avtalen uppgar
2008 till 1,164 miljarder kronor varav 1,123 miljarder harror fran av-
tal vars kontraktsvarde overstiger troskelvardet.

Antalet icke-annonserade avtal som innefattar enbart tjansterna in-
samling och/eller transport uppgar till 61 avtal. 34 av dessa avtal har
ett kontraktsviarde som overstiger troskelvardet. Avtalen som enbart
innefattar insamling och/eller transporttjanster betingar ett betydligt
lagre totalt arligt varde dn de ovriga avtalen. For 2008 uppgar det
sammanlagda arliga vardet for dessa avtal till 203 miljoner kronor,
varav 194 miljoner harror fran avtal var kontraktsvarde dverstiger
troskelvardet.
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Bild 9: Andel (antal respektive virde) avtal 6ver respektive under

troskelvardet fordelat pa avtalen tjinsteinnehall. Procent
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Det framgar av bild 9 att de avtal som inte annonseras i absoluta
merparten av fallen har ett kontraktsvarde som 6verstiger troskel-
vardet. Vidare framgar det att icke-annonserade avtal som har ett
kontraktsvarde som Overstiger troskelvardet representerar narmare
97 procent av det totala arliga vardet for samtliga icke-annonserade
avtal.

Vad giller icke-annonserade avtal vars kontraktsvarde understiger
troskelvardet, kan det konstateras att dessa avtal utgor till antalet en
betydlig andel av de icke-annonserade avtalen, men att dessa avtal
samtidigt representerar endast en forsumbar del (3 procent) av det
totala arliga vardet av samtliga icke-annonserade avtal.
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Sammanfattning 4.3:

e Avtal som innehaller enbart insamling och/eller transporttjanster
annonseras i storre omfattning an avtal som innehaller behand-
lingstjanster.

e Mer an 8 av 10 avtal som inte annonserats innehaller nagon form
av behandlingstjanst.

e De avtal som inte annonseras har i den absoluta merparten av
fallen ett kontraktsvarde som Gverstiger troskelvardet. Dessa av-
tal representerar ca 97 procent av vardet (2008) pa samtliga icke-
annonserade avtal.

e De avtal som inte annonseras och vars kontraktsvarde understi-
ger troskelvardet representerar en forsumbar del av vardet pa
samtliga icke-annonserade avtal.

4.4  Aktorer till vilka de icke-annonserade avtalen till-
delats

I bild 10 ses fordelningen mellan de aktorer som tilldelats de icke-
annonserade avtalen. Till offentliga aktorer rdknas i sammanstall-
ningen t.ex. kommunala bolag, kommunalférbund, dotterbolag till
kommunala bolag och annan kommun. Till annan réaknas aktorer
som inte kunnat identifieras som offentliga eller privata.
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Bild 10: Fordelning av aktdrer till vilka icke-annonserade avtal till-
delats. Over respektive under troskelvirdet. Procent
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Vad giller icke-annonserade avtal som har ett kontraktsvarde som
overstiger troskelvardet kan det konstateras att 37 procent av avtalen
tilldelats en utforare i vilken den upphandlande myndigheten har
agarintressen. 28 procent av avtalen har tilldelats en offentligagd
utforare i vilken uppdragsgivaren saknar dgarintressen. Sammanta-
get tilldelades darmed 65 procent av de icke-annonserade avtalen
med ett kontraktsvarde over troskelvardet till offentligagda utforare.
28 procent av avtalen ar tilldelade privatdgda utforare.

Nar det galler icke-annonserade avtal som har ett kontraktsvarde
som understiger troskelvardet ar forhallandet det omvianda. 62 pro-
cent av dessa avtal har tilldelats privatdgda utforare, medan endast
sammanlagt 35 procent tilldelats offentligagda utforare.

Icke-annonserade avtal som enbart innehaller behandlingstjanster

I bild 11 redovisas vilka aktorer som tilldelats icke-annonserade avtal
som enbart innehaller behandlingstjanster.
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Bild 11: Fordelning av kontrakt som innehaller behandlingstjinster
till olika aktdrer. Icke-annonserade avtal dver respektive
under troskelvirdet. Procent
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Av bild 11 framgar att icke-annonserade avtal som enbart innehaller
behandlingstjanster och som har ett kontraktsvarde som overstiger
troskelvardet i 25 procent av fallen tilldelas en utforare i vilken den
upphandlande myndigheten har dgarintressen. I 42 procent av fallen
tilldelas dessa avtal en offentligdgd utforare i vilken den upphand-
lande myndigheten saknar dgarintressen. Sammantaget tilldelas

67 procent av dessa till offentligagda utforare. I 23 procent av fallen
tilldelas dessa avtal till privatagda utforare.

Betrédffande de icke-annonserade avtal som enbart innehaller be-
handlingstjanster och som har ett kontraktsvarde som understiger
troskelvardet, tilldelas 40 procent av dessa avtal privatdgda utforare.
I 58 procent av fallen tilldelas dessa avtal offentligdgda utforare.

19 procent av fallen tilldelas dessa avtal till offentligagda utforare i
vilken den upphandlande myndigheten har dgarintressen.
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Icke-annonserade avtal som innehaller behandlingstjanster samt
insamling- och/eller transporttjanster

I bild 12 redovisas vilka aktorer som tilldelats icke-annonserade avtal
som innefattar savél behandlingstjanster som insamlings och/eller
transporttjanster.

Bild 12: Fordelning av kontrakt som innehaller savil behandlings-
tjdnster som insamling och/eller transport till olika aktorer.
Icke-annonserade avtal 6ver respektive under troskel-
virdet. Procent
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Vad galler icke-annonserade avtal med ett kontraktsvarde som Gver-
stiger troskelvardet och som innefattar saval behandlingstjanster
som insamlings och/eller transporttjanster, kan det konstateras att
71 procent av avtalen tilldelats en utférare som den upphandlande
myndigheten har dgarintressen i. 9 procent av avtalen har tilldelats
en offentligagd utforare, men som den upphandlande myndigheten
inte har nagra dgarintressen i. Sammantaget tilldelas 80 procent av
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dessa avtal till offentligdgda utforare. 19 procent av avtalen har till-
delats privatagda utforare.

Av de icke-annonserade avtalen med ett kontraktsvarde under tros-
kelvardet, har 75 procent tilldelats privatdgda utforare, medan

19 procent tilldelas offentligagda utforare i vilken den upphandlande
myndigheten har dgarintressen.

Icke-annonserade avtal som enbart innehaller insamling och/eller
transporttjanster

I bild 13 redovisas vilka aktorer som tilldelats icke-annonserade avtal
som enbart innehaller insamlings och/eller transporttjanster.

Bild 13: Fordelning av kontrakt som innehdller insamlings-
och/eller transporttjanster till olika aktdrer. Icke-
annonserade avtal 6ver respektive under troskelvirdet.
Procent
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For icke-annonserade avtal som enbart innehaller insamlings-
och/eller transporttjanster och som har ett kontraktsvarde som 6ver-
stiger troskelvardet, kan det konstateras att drygt 20 procent har till-
delats en utférare som den upphandlande myndigheten har dgarin-
tressen i. Knappt 6 procent av avtalen har tilldelats en offentligt d4gd
utforare i vilken den upphandlande myndigheten ej har dgarintres-
sen i. 62 procent av avtalen tilldelas privatagda utforare.

Av de icke-annonserade avtalen med ett kontraktsvarde under tros-
kelvardet har narmare 90 procent tilldelats privatdgda utforare, me-
dan resterande andel tilldelas offentligt &gda utforare.

Det kan noteras att vad galler icke-annonserade avtal som enbart
innehaller insamlings- och/eller transporttjanster tilldelas dessa avtal
i merparten av fallen till privata utforare oavsett avtalens kontrakts-
varde (se bild 13). Detta ar inte fallet néar det géller icke-annonserade
avtal som innehaller ndgon form av behandlingstjanst, da sddana
avtal som har ett kontraktsvarde 6ver troskelvardet i merparten av
fallen tilldelas till offentliga utforare (se bild 11 och 12). I detta sam-
manhang ar det ocksa viktigt att notera att avtal som enbart innehal-
ler insamlings- och transporttjanster vardemassigt representerar en-
dast 203 miljoner kronor av det totala arliga vardet for icke-annon-
serade avtal som uppgar till 2,571 miljarder kronor.
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Sammanfattning 4.4:

e Icke-annonserade avtal med ett kontraktsvarde over troskelvar-
det tilldelas oftast till offentligt dgda utforare. I merparten av
fallen har den upphandlande myndigheten dgarintressen i
utforaren.

e Icke-annonserade avtal med ett kontraktsvarde under troskel-
vardet tilldelas oftast till privatagda utforare.

e Icke-annonserade avtal som innehaller behandlingstjanster tillde-
las oftast till offentligt 4gda utforare.

e Icke-annonserade avtal som enbart innehaller insamling och/eller
transporttjanster tilldelas oftast till privatdgda utforare. Dessa av-
tal representerar en liten del av det totala arliga vardet av de
icke-annonserade avtalen.

4.5 Skalen till utebliven annonsering

Nar de upphandlande myndigheterna i enkdten uppgav att annonse-
ring inte hade skett, fick myndigheterna ange vilka skal som lag till
grund for detta.

De skil som de upphandlande myndigheterna kunde ange var syn-
nerlig bradska, synnerliga skal, oférutsedda tillaggstjanster, upprep-
ning av tjanst, ytterligare leverans fran ursprunglig leverantor, lam-
nade anbud uppfyllde inte stidllda krav, inga anbud eller inga lamp-
liga anbud inkom, tekniska skal, ensamratt, upphandlingens varde
var lagt eller specificera om annat skil. Myndigheterna fick med
andra ord mdjlighet att vilja mellan de undantagsmadjligheter som
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finns angivna i upphandlingslagstiftningen. Darutover hade myn-
digheterna dven mgjlighet att ange andra skal f6r utebliven annonse-
ring an de som framgar ur upphandlingslagstiftningen. For det fall
myndigheten aberopade andra skal till utebliven upphandling, fick
myndigheten i fritext utveckla dessa skal.

I bild 14 presenteras vilka skédl som myndigheterna angav for att an-
nonsering ej skett nar kontraktsvardet 6versteg troskelvardet. I bild
15 presenteras samma uppgifter for avtal dar kontraktsvardet under-
steg troskelvardet. I bada diagrammen summerar andelen till mer an
100 procent. Detta beror pa att det var mojligt att ange fler an ett skal
till utebliven annonsering.
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Bild 14: Fordelning 6ver angivna skal till varfér annonsering ej
skett. Over troskelvirdet. Procent
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Av bild 14 framgar att i 14 procent av fallen har myndigheterna som
skal for utebliven annonsering bl.a. angett upprepning av tjanst.
Tekniska skal och synnerlig bradska har angetts i 10 respektive

6 procent av fallen, medan ensamrétt samt oforutsedda tillaggstjans-
ter har angetts i 3 respektive 1 procent av fallen. Sammanlagt har
myndigheterna i 27 procent av fallen angett ett skdl som finns angi-
ven i upphandlingslagstiftningen.

Samtidigt har myndigheterna i 6ver 80 procent av fallen bl.a. angett
” Annat skdl” som grund for att annonsering ej skett. I 73 procent av
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fallen har myndigheterna enbart angett ” Annat skal” for utebliven
annonsering.

Bild 15: Fordelning 6ver angivna skal till varfér annonsering ej
skett. Under troskelvirdet. Procent
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Nar det galler icke-annonserade avtal med ett kontraktsvarde som
understiger troskelvardet har de upphandlande myndigheterna i

20 procent av fallen angett att avsaknaden av annonsering bl.a. var
hanforlig till att upphandlingens varde var lagt. Synnerliga respekti-
ve tekniska skal har angetts i 13 respektive 9 procent av fallen.
Ytterligare leverans och ensamrétt angavs i 5 respektive 3 procent av
fallen. Sammanlagt har myndigheterna i 35 procent av fallen angett
ett skdl som finns angiven i upphandlingslagstiftningen.

Samtidigt har myndigheterna i drygt 75 procent av fallen angett bl.a.
” Annat skdl” som grund for att annonsering ej skett. I 65 procent av
fallen har myndigheterna enbart angett ” Annat skal” for utebliven
annonsering.
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En genomgéang av de upphandlande myndigheternas svar i fritext
avseende annat skal till utebliven annonsering visar att det skiljer sig
avsevart mellan de skdl som kommuner angett i forhallande till de
skdl som kommunala bolag och kommunalférbund angett.

Nar kommuner har angett annat skl till utebliven annonsering, har
dessa i drygt hélften av fallen hanvisat till skdl som narmast kan jam-
foras med att de har ansett att Teckal-kriterierna har varit uppfyllda.
Sadana exempel dr nar kommunerna som ” Annat skal” anger att
uppdraget tilldelats ett bolag inom vilket kommunen har dgarintres-
sen, eller att kommunen genom exempelvis konsortialavtal med
andra kommuner forbundit sig att tilldela uppdraget till en gemen-
samt dgt bolag.

Det nést vanligaste skalet till att kommunerna har angett ” Annat
skal” till utebliven annonsering &r att de, av skdl som framst ar han-
forliga till transportavstand eller brist pa behandlingskapacitet, har
gjort bedomningen att det inte fanns andra aktorer att tillga. Sddana
skal har angetts i nastan vart fjarde fall. Oftast anger kommunen att
det bara finns en aktor inom “rimligt” eller “acceptabelt” transport-
avstand. Som exempel kan ndmnas en kommun som angett att det
endast fanns en godkand forbranningsanldggning inom 50 mil, samt
att kommunen bedomt det som ”orealistiskt bade ekonomiskt och
miljomassigt” att transportera avfallet langre dn 50 mil for forbran-
ning. I vissa fall har kommunen pa férhand gjort en bedémning av
vilka aktorer som kan vara intresserade att lamna anbud och darefter
kontaktat dessa aktorer och uppmanat dem till att komma in med
anbud.

Mindre vanligt forekommande skal till utebliven annonsering ar att
kommunen ansett att uppdraget ar en tjanstekoncession, att kom-
munen ldmnat 6ver en ensamratt till utforaren och att uppdraget
tilldelades fore ikrafttradandet av upphandlingslagstiftningen.
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I ett tjugotal fall har kommunerna dock angett skal till utebliven an-
nonsering som inte har gatt att hanfora till ndgon undantagsbe-
stimmelse. Exempelvis har angetts av en kommun att den genom
kommunfullmaktige tagit ett ”politiskt beslut” att uppdraget inte
skulle upphandlas. I fem fall har kommunen angett “Tekniska, prak-
tiska, ekonomiska och organisatoriska skal” som skal till utebliven
annonsering.

Till skillnad fran kommunerna, har kommunala bolag och kommu-
nalforbund endast i ett fatal fall angett skal till utebliven annonsering
som kan hanforas till Teckal-kriterierna. Nar det géaller kommunala
bolag och kommunalférbund &r det absolut mest forekommande
skalen till att respektive upphandlande myndighet har angett “annat
skal” for utebliven annonsering, att myndigheten gjort bedomningen
att det, av skal som framst ar hanforliga till transportavstand eller
brist pa behandlingskapacitet, inte fanns andra aktorer som kunde
utfora tjansten. Harvid ar argumentationen samma som nar kom-
munerna angett att det inte fanns andra aktorer.



75

Sammanfattning 4.5:

e 127 procent av fallen anger myndigheterna som skal for utebli-
ven annonsering av avtal med ett kontraktsvarde som 6versti-
ger troskelvardet, ett skél som finns angivet i upphandlingslag-
stiftningen. I 73 procent av fallen anges ett skil som inte upp-
raknas i upphandlingslagstiftningens undantagsbestimmelser.

e 135 procent av fallen anger myndigheterna som skal for utebli-
ven annonsering av avtal med ett kontraktsvarde som under-
stiger troskelvardet, ett skdl som finns angivet i upphandlings-
lagstiftningen. I 65 procent av fallen anges ett skil som inte
uppraknas i upphandlingslagstiftningens undantagsbestam-
melser.

e Exempel pa skil till utebliven annonsering som anges och som
inte uppréaknas i upphandlingslagstiftningens undantagsbe-
stimmelser ar att

— utforaren ags till sin helhet eller delvis av den upphandlan-
de myndigheten,

— attinga andra utforare fanns att tillga, framst pa grund av
transportavstand eller brist pa behandlingskapacitet

— att den upphandlande myndigheten anser att uppdraget
inte behover upphandlas
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4.6 Tilldelning av uppdrag till hel- eller delagda bolag

Mot bakgrund av att madnga kommuner angett att de tilldelat icke-
annonserade avtal till hel- eller deldgda bolag ar det av intresse att
ndrmare granska dessa uppdrag.

Totalt har 90 kommuner uppgett att de tilldelat avtal till hel- eller
deldgda bolag. Dessa kommuner har sammanlagt tilldelat 123 avtal
till dessa bolag. Avtalen har ett totalt arligt varde for 2008 pa knappt
1,974 miljarder kronor. Utav dessa 123 avtal har 22 procent (27 avtal)
annonserats fore tilldelning, medan 78 procent (96 avtal) har ej an-
nonserats. De annonserade avtalen hade ett totalt arligt varde for
2008 pa 154 miljoner kronor, medan de icke-annonserade avtalen
hade ett totalt varde for 2008 pa drygt 1,820 miljarder kronor.

Bild 16: Fordelning av tjansteinnehdll vid kommuners tilldelning
av uppdrag till hel- eller deligda bolag. Annonserade
respektive icke-annonserade avtal. Procent
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I bild 16 redovisas vilka tjanster som ingick i de annonserade
respektive icke-annonserade avtalen till de hel- eller deldgda
bolagen. Som framgar av diagrammet innehéller de annonserade
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avtalen i merparten av fallen tjansterna insamling och/eller transport.
De icke-annonserade avtalen innehaller i merparten av fallen nagon
form av behandlingstjanst.

Av de 96 stycken icke-annonserade avtalen har 92 procent (88 avtal)
ett kontraktsvarde som Overstiger troskelvardet. Dessa avtal har ett
sammanlagt arligt varde for ar 2008 pa ca 1,781 miljarder kronor.
Utav de icke-annonserade avtalen 6ver troskelvardet ingar
behandlingstjanster i 94 procent av avtalen dar kommunen tilldelat
ett kontrakt till ett hel- eller delagt bolag. Att kommunerna tilldelar
ett helt eller deldgt bolag ett kontrakt som innefattar enbart
insamling och/eller transport sker endast i 6 procent av fallen.

8 av de 96 icke-annonserade avtalen har ett kontraktsvarde som
understiger troskelvardet. Dessa avtal har ett sammanlagt arligt
varde for ar 2008 pa ca 40 miljoner kronor. Vad avser tjansteinnehall,
avser ett avtal enbart insamling och/eller transport, 4 avtal enbart
behandling, och 3 avtal ror insamling och/eller transport samt
behandling.

Utover kommunernas tilldelning av icke-annonserade avtal till hel-
eller deldgda bolag, har de kommunala bolagen i 4 fall tilldelat icke-
annonserade avtal till egna hel- eller deldgda dotterbolag. Dessa
avtal har ett sammanlagt arligt varde for ar 2008 pa ca 17 miljoner
kronor.

Ovanstdende uppgifter angdende kommunernas och de kommunala
bolagens tilldelning av icke-annonserade avtal till egna hel- eller
deldgda bolag/dotterbolag ger foljande utfall om uppgifterna
samldses med uppgifter om samtliga avtal.

Det totala antalet tilldelade avtal (annonserade och icke-annons-

erade) uppgar till 1 131 avtal. De icke-annonserade avtalen ar till

antalet 331 stycken, varav 100 ar hanforliga till kommuner och de
kommunala bolagens tilldelning av avtal till hel- och deldgda
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bolag/dotterbolag. Detta illustreras i bilden nedan (antalet kontrakt
angivna i procent):

Bild 17: Andel avtal fordelat efter antalet annonserade avtal, icke-
annon-serade avtal till extern utforare respektive icke-
annonserade avtal till hel- eller deligt bolag
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Till antalet utgér kommunernas och de kommunala bolagens icke-
annonserade avtal till hel- eller deldgda bolag/dotterbolag endast

9 procent av det totala antalet avtal. Sett till vardet dr dock forhallan-
dena annorlunda.

Det totala arliga vardet for samtliga avtal (annonserade och icke-
annonserade) uppgar till 5,337 miljarder kronor, varav

ca 2,571 miljarder ar hanforliga till de icke-annonserade avtalen. Av
dessa 2,571 miljarder kronor ar 1,837 miljarder kronor hanforliga till
kommunernas och de kommunala bolagens icke-annonserade avtal
till hel- eller deldagda bolag/dotterbolag. Detta betyder att 34 procent
av det totala arliga vardet for samtliga kontrakt ar hanforliga till
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saddana avtal. Detta illustreras i bilden nedan (vardet angivet i
procent):

Bild 18: Andel avtal fordelat efter virde pa annonserade avtal, icke-
annonserade avtal till extern utférare respektive icke-
annonserade avtal till hel- eller deligt bolag

% Annonserade
kontrakt

M Icke-annonserade
kontrakt till extern
leverantor

i Icke-annonserade
kontrakt till hel-
eller delagda bolag

I detta sammanhang kan framhallas att 71 procent av vardet for
samtliga icke-annonserade avtal representeras av avtal som tilldelats
hel- eller deldgda bolag/dotterbolag. Vad betraffar kommunerna, kan
det framhallas att 81 procent av vardet av kommunernas icke-
annonserade avtal representeras av avtal som tilldelats hel- eller
deldga bolag.
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Sammanfattning 4.6:

e Kommuner som tilldelat avtal till hel- eller deldgda bolag har ej
annonserat dessa avtal i 78 procent av fallen.

e Deicke-annonserade avtal som tilldelas egna hel- eller deldgda
bolagen representerar ett arligt varde pa drygt 1,8 miljarder kro-
nor, vilket motsvarar ca 92 procent av det totala arliga vardet av
samtliga avtal som kommunerna tilldelat sina hel- eller deldgda
bolag.

e Nar kommunerna tilldelar avtal till egna hel- eller deldgda bolag
annonseras avtal som innehaller enbart insamling och/eller
transporttjanster i storre omfattning an avtal som innehaller be-
handlingstjanster.

e Avtal som tilldelats egna hel- eller deldgda bolag/dotterbolag
representerar;

9 procent av det totala antalet avtal
— 34 procent av det totala arliga vardet for samtliga avtal
— 29 procent av det totala antalet icke-annonserade avtal

— 71 procent av det totala arliga vardet for samtliga icke-
annonserade avtal.
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4.7 Avtalstider

Av bild 19 framgar att av de sammanlagt 331 icke-annonserade avta-
len ingicks 62 avtal fore 1994, det vill saga fore ikrafttradandet av
LOU.

Bild 19: Tidpunkt fér ingadende av de icke-annonserade avtalen
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Samtidigt kan det konstateras att 269 icke-annonserade avtal har
ingatts efter 1994, nar de upphandlande myndigheterna hade en
skyldighet att upphandla avtalen enligt LOU.

Av de 331 icke-annonserade avtalen l6per 195 avtal tillsvidare eller
forlangs automatiskt med viss period i taget om inte avtalen sags
upp. Resterande 136 avtal har ett bestamt slutdatum. Det arliga var-
det ar 2008 for avtalen utan bestimt slutdatum uppgar totalt till

ca 1,860 miljarder kronor. Dessa avtal representerar vardemassigt
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drygt 70 procent av det totala arliga vardet av de icke-annonserade
avtalen.

Bild 20: Slutdatum for de icke-annonserade avtalen med ett bestimt
slutdatum
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Utav de 136 icke-annonserade avtalen med ett bestimt slutdatum ses
i bild 20 att knappt 60 procent (77 avtal) 16per ut innan utgédngen av
2009. Dessa avtal har 2008 ett arligt varde pa ca 242 miljoner kronor.

46 avtal 16per ut mellan aren 2010 och 2018. Dessa avtal har 2008 ett
arligt varde pa ca 34 miljoner kronor.

Sammanfattningsvis kan konstateras att inom tva ar kommer icke-
annonserade avtal med ett sammanlagt arligt viarde pa 242 miljoner
att Iopa ut. Inom de ndarmaste tio aren kommer icke-annonserade
avtal med ett sammanlagt arligt varde pa 276 miljoner kronor att
l6pa ut. Samtidigt finns det idag icke-annonserade avtal med ett ar-
ligt varde pa ca 1,860 miljarder kronor som inte har nagot slutdatum
utan kommer att 16pa pa tills upphandlande myndigheterna véljer
att siga upp dessa.
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Sammanfattning 4.7:

e Av denu géllande icke-annonserade avtalen har 62 avtal ingatts
fore 1994, medan 269 avtal ingatts efter 1994.

e 59 procent (195 av 331) av de icke-annonserade avtalen har inget
slutdatum. Dessa avtal har ett arligt varde pa ca 1,860 miljarder
kronor.

e 77 icke-annonserade avtal 16per ut fore 2010. Dessa avtal har ett
arligt varde pa ca 242 miljoner kronor.

4.8 Slutsatser

Konkurrensverkets enkdtundersokning visar att tilldelning av avtal
utan foregdende annonsering ar vanlig vad galler avtal innehallande
avfallstjanster. 66 procent av de upphandlande myndigheterna har
angett att de har ett eller flera avtal som tilldelats utan foregaende
annonsering. Sett till antalet ar nédstan vart tredje avtal tilldelat utan
foregdende annonsering. Dessa avtal har ett totalt arligt varde pa ca
2,57 miljarder kronor, vilket motsvarar nastan halften av det totala
arliga vardet for samtliga avtal innehallande avfallstjanster.

Utover ovanstaende kan det aven konstateras att hela 59 procent av
de icke-annonserade avtalen 16per tillsvidare eller forlangs automa-
tisk med viss period i taget om inte avtalen sags upp. Dessa avtal har
ett arligt varde som uppgar till ca 1,860 miljarder kronor. Foljaktligen
kommer uppdrag motsvarande ca 1,860 miljarder kronor inte att
konkurrensutsdttas om de upphandlande myndigheterna inte sager
upp dessa avtal. Vidare utgor dessa “tillsvidareavtal” vardemassigt
ca 70 procent av samtliga avtal som inte annonserats fore tilldelning.
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Utfallet av enkdtundersckningen visar daven att de mest vardefulla
icke-annonserade avtal tilldelas offentligt 4gda aktorer. Detta fram-
gar av det faktum att 66 procent av icke-annonserade avtal med ett
kontraktsvarde som Overstiger troskelvardet tilldelas offentliga akto-
rer. I merparten av dessa fall har den upphandlande myndigheten
agarintressen i den utforare som tilldelades avtalet.

Nar det géller icke-annonserade avtal med lagre varden, det vill sdga
avtal med ett kontraktsvarde som understiger troskelvardet, ar for-
hallandet det omvanda. Dessa avtal tilldelas i storre utstrackning

(62 procent av fallen) till privata aktorer. Dessa avtal utgor dock en-
dast tre procent av det totala arliga vardet av samtliga icke-
annonserade avtal.

Nar det galler de tjanster som ingar i de icke-annonserade avtalen,
kan det konstateras att avtal innehéllande behandlingstjanster an-
nonseras i mindre utstrackning an avtal som endast innehéller trans-
port- och insamlingstjanster. Avtal som innehaller enbart transport
och insamlingstjanster representerar ca 22 procent av samtliga avtal,
men ndr det giller de annonserade avtalen representerar dessa avtal
74 procent av samtliga annonserade avtal. Avtal som innehéaller na-
gon form av behandlingstjanst representerar ca 78 procent av samtli-
ga avtal, men endast 26 procent av de annonserade avtalen. Nar det
galler de icke-annonserade avtalen kan det konstateras att 94 procent
av dessa avtal innehaller ndgon form av behandlingstjanst, medan
endast sex procent innehaller enbart transport och insamlings-
tjanster.

Som skal for utebliven annonsering anger de upphandlande myn-
digheterna i 73 procent av fallen, for avtal med kontraktsvarde over
troskelvardet, ett skdl som inte har stod i upphandlingslagstiftning-
ens undantagsbestimmelser. Motsvarande siffra for avtal med ett
kontraktsvarde under troskelvardet ar 65 procent.
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Kommuner anger i merparten av fallen att utebliven annonsering
grundades pa det faktum att uppdraget tilldelats till ett hel- eller
delédgt dotterbolag, det vill siga skdl som narmast kan jamforas med
att de s.k. Teckal-kriterierna har ansetts vara uppfyllda. Nar det
géller kommunala bolag och kommunalférbund anger dessa i mer-
parten av fallen att utebliven annonsering grundades pa det faktum
att myndigheten, av skal som framst ar hanforliga till transportav-
stand eller brist pa behandlingskapacitet, har gjort bedémningen att
det inte fanns andra aktorer att tillga. Aven kommunerna, i de fall de
inte hanvisar till hel- eller deldgda dotterbolag, hanvisar till stor del
till att inga andra utforare fanns att tillga. Darutover har ett fatal
upphandlande myndigheter angett tilldelning av tjanstekoncession
respektive ensamratt som skal till utebliven annonsering.

Sammanfattningsvis ar tilldelning av avfallskontrakt utan féregaen-
de annonsering vanligt forekommande. De upphandlande myndig-
heterna har dock framfort ett antal skal som grund for att inte anse
sig behova annonsera dessa avtal. Bland de skal som inte dr angivna
i upphandlingslagstiftningens undantagsregler om direktupphand-
ling kan ndmnas (i) tilldelning till hel- eller deldgt bolag, (ii) skél som
ar hanforliga till transportavstand, (iii) ensamratt pa grund av lag
eller forfattning och (iv) tjanstekoncession. I foljande kapitel grans-
kas ndarmare om, och i s fall under vilka omstandigheter, de upp-
handlande myndigheter kan, med héanvisning till de nu uppraknade
skalen, tilldela sddana avtal utan foregdende annonsering.
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5 Tilldelning av kontrakt till hel- eller
deldgda kommunala bolag m.fl.

5.1 Inledning

Kommunerna later i stor utstrackning sina hel- eller delagda kom-
munala avfallsbolag skota den avfallshantering som ankommer pa
kommunerna enligt miljobalken. Konkurrensverkets kartlaggning
ger vid handen direkttilldelning till hel- eller deldgda avfallsbolag ar
den vanligaste grunden for att inte konkurrensutsétta kontraktet.

Ett kommunalt bolag far bara bildas om det finns kommunala &n-
damal med verksamheten och det d&r kommunala uppgifter som
overlats till bolaget. Kommunen och det kommunala avfallsbolaget
ar tva olika juridiska personer. LOU innebar att ett avtal med eko-
nomiska villkor som den upphandlande myndigheten ingar med en i
forhallande till myndigheten fristaende juridisk person som huvud-
regel ska upphandlas i konkurrens. EG-domstolen har medgett ett
undantag fran att tillimpa direktiven om offentlig upphandling.
Undantaget for egenregi, kallat In House Providing, avser kontrakt
som en tilldelande myndighet ingar med vissa offentliga organ vilka
ar knutna till denna myndighet. Regeringsratten har emellertid i de
s.k. SYSAV-domarna konstaterat att den nationella lagstiftningen i
Sverige inte innehaller ndgra sidana undantag fran upphandlings-
skyldigheten. Enligt rattspraxis medges sdledes inte att kommuner
och landsting utan formell upphandling koper varor och tjanster fran

egna bolag.

Regeringsrattens domar géllde endast fragan om direkttilldelning av
kontrakt mellan kommuner och kommunalédgda aktiebolag. Nedan
foljer ett utdrag ur kommunalrdtten, aktiebolagsratten och en efter-
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foljande diskussion vilka verkningar Regeringsrattens domar kan ha
pa andra juridiska personer och organisationer dn bolag.

5.2 Kommunallagen

Kommunerna ansvarar for huvuddelen av den samhaéllsservice som
finns dér vi bor. Vissa verksamheter ar kommunerna skyldiga att
tillhandahalla enligt lag. Kommunernas organisation och verksam-
hetsformer regleras i kapitel 3 i kommunallagen (1991:900) (KomL).
Redan av 1 kap. 7 § regeringsformen (1974:152) (RF) framgar att be-
slutanderatten i kommuner och landsting utévas av valda forsam-
lingar. I 3 kap. 1 § KomL anges att det ska finnas en beslutande for-
samling i varje kommun och i varje landsting, kommunfullmaktige i
kommunerna och landstingsfullméaktige i landstingen. En narmare
precisering av vad som ligger i fullméaktiges beslutsfunktion gesi9 §.

Den politiska organisationen i kommuner bestar, vid sidan av full-
maktige, fraimst av ndamnder. Begreppet “namnd” anvands kommu-
nalréttsligt for att beteckna ett organ som har beredande och verk-
stallande uppgifter samt vissa beslutsfunktioner. Grundtanken i
kommunalradtten ar att samma befogenheter inte samtidigt ska kun-
na utdvas av bade fullméaktige och naimnder.% Traditionellt ar det
fullméktige som utdvar beslutanderitten, medan nimnderna svarar
for forvaltning och verkstallighet. Utgangspunkten inom kommunal-
ratten ar att fullmaktige ar det beslutande organet och nimnderna
beredande och verkstédllande organ. Fullméaktige kan, inom de gran-
ser som anges i 3 kap. 10 § KomL, delegera beslutanderatten till en
namnd.%

% Paulsson m.fl., Den nya kommunallagen, s. 125 ff.

% En annan sak dr att nimnderna ofta inom den specialreglerade kommunala férvaltningen
ges betydande beslutsbefogenheter, t.ex. enligt socialtjanstlagen och plan- och bygglagen.
Detta foljer da direkt av den aktuella lagen.
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Man kan dela in det kommunala verksamhetsfaltet huvudsakligen i
tvad omraden — ett frivilligt och ett obligatoriskt omrade. Klassiska
exempel pa frivilliga uppgifter ar kultur, fritid, viss teknisk verk-
samhet och konsumentverksamhet. Frivilligheten ligger i att staten
inte uppstaller nagra sarskilda krav ifraga om t.ex. kvalitet eller om-
fang. Rattsligt sett behover inte kommunerna utféra dessa typer av
uppgifter. Exempel pa obligatoriska uppgifter 4r undervisning, soci-
altjanst, plan- och byggnadsvasende, miljoskydd, raddningstjanst
samt renhallning. Pa dessa omraden staller staten upp krav pa att
kommunerna ska fullgora vissa uppgifter inom respektive lagstift-
nings ramar. Uppgifterna maste bli utforda i enlighet med de beslut
som riksdagen har fattat.

5.3 Kommunernas ansvar for hushallsavfall

15 kap. MB aldgger kommunen ansvaret for att hushallsavfall forslas
till behandlingsanldggning och att avfallet slutligt omhandertas.
Kommunen &r ocksa skyldig att anta en renhéllningsordning, som
ska innehdlla de kommunala foreskrifterna om renhallningen och en
plan for hur avfall inom kommunen ska handhas. Dér ska anges i
vilka fall kommunen kan medge undantag fran foreskrifterna.

Beslut om den obligatoriska sophamtningen innefattar myndighets-
utovning. Att sjdlva utforandet av sophamtningen och det slutliga
omhandertagandet kan utforas av annan dan kommunen framgar
indirekt av 27 kap. 5 § MB sista stycket, som anger att avgiften i sa-
dant fall far berdknas enligt avtal.”” Avtalar kommunen med nagon
annan att utfora renhallningen, far avtalet laggas till grund for be-
rakning av avgiften, om kostnaden darigenom inte blir vasentligt
hogre an om kommunen sjalv utfor renhallningen. Mojligheten att

7 Marcusson, Mot en ny kommunalrétt, s. 78.
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lamna 6ver uppgiften till annan utforare innefattar inte myndighets-
utovning utan foljer av 3 kap. 16 § KomL.

Enligt 8 kap. 9 § andra stycket RF far regeringen eller en kommun
efter riksdagens bemyndigande meddela sddana foreskrifter om av-
gifter som pa grund av 3 § annars ska meddelas av riksdagen.

Vad kommuner far gora och inte far gora styrs av kommunallagen
och eventuella speciallagstiftningar pa omradet i frdga samt de dom-
stolsavgdranden som f6ljt i sparen av lagen. Det finns dven grund-
laggande principer som galler for all kommunal verksamhet. Det
skiljer kommunen bl.a. fran ett privat foretag.

Vissa principer styr om kommunerna 6ver huvudtaget far dgna sig
at en verksamhet, namligen lokaliseringsprincipen, principerna om
forbud mot stod till enskilda respektive foretag, principen om forbud
att utfora uppgifter som ankommer pa annan (framst stat eller lands-
ting) samt principen om forbud mot spekulativa foretag. Lokalise-
ringsprincipen innebdr att kommunen bara far bedriva verksamhet
inom det egna geografiska omradet.

Om verksambheten dr tillaten — antingen enligt kommunallagen (fri-
villig verksambhet) eller specialforfattning (obligatorisk verksamhet)
— aktualiseras principer som galler hur kommunen ska hantera den i
och for sig tillatna verksamheten. Dessa dr sjdlvkostnadsprincipen,
likstallighetsprincipen och forbudet mot retroaktiva beslut. Avsteg
fran dessa principer forutsatter lagstod.® Sjalvkostnadsprincipen
innebar att kommunen inte far ta ut hogre avgifter an som svarar
mot de verkliga kostnaderna for verksamheten.

8 T.ex. mojliggor 27 kap. 5 § 3 stycket MB avsteg — inom vissa gréanser - fran sjdlvkostnadsprin-
cipen.
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5.3.1 Renhallningsavgift

Enligt 27 kap. 4 § MB far en kommun meddela foreskrifter om att
avgift ska betalas for insamling, transport, atervinning och bortskaf-
fande av hushallsavfall. I 27 kap. 6 § anges att renhallningstaxan ska
antas av kommunfullmaktige. Taxan ska innehalla bestaimmelser om
vem som ar avgiftsskyldig och till vem avgiften ska betalas.

Renhallningstaxan tas ut av fastighetsdgaren och inte av varje hus-
hall. Avgiften ska betalas till kommunen eller den som utfér avfalls-
hanteringen.

Avgiften far sattas till hogst det belopp som behdvs for att tacka pla-
nerings-, kapital- och driftskostnader for avfallshanteringen enligt
27 kap. 5 § MB. Enligt andra stycket far taxan tas ut pa ett sadant satt
att dteranvandning, atervinning eller annan miljdanpassad avfalls-
hantering framjas.

Kostnader for insamling, transport och behandling av avfall som
lyder under producentansvaret finansieras inte av renhallningstaxan
utan av producenterna enligt 15 kap. 6 § MB.

5.3.2 Overlamnande av varden av kommunala angela-
genheter

Kommunal verksamhet kan drivas i form av t.ex. aktiebolag, stiftelse
eller ekonomisk forening. Kommunala foretag ar egna juridiska per-
soner. Driften av en kommunal verksamhet i foretagsform anses ge
ett tydligare resultatansvar. Ett foretag kan till skillnad fran en for-
valtning inte gd med forlust utan att det far omedelbara konsekven-
ser. En stor del av den kommunala och landstingskommunala verk-
samheten drivs i aktiebolagsform. Mycket stora ekonomiska varden
ar samlade i bolagen.
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Enligt 3 kap. 16 § KomL far en kommun genom beslut av fullmaktige
lamna 6ver varden av en kommunal angeldgenhet, for vars handha-
vande sdrskild ordning inte foreskrivits, till ett aktiebolag, ett han-
delsbolag, en ekonomisk férening, en ideell forening eller en stiftel-
se.” Bestimmelsen innebar att den verksamhet som 6verldamnas till
bolaget ska falla inom den kommunala kompetensen och att risken
for kompetensoverskridande ska vara liten.

Varden av en angeldgenhet som innefattar myndighetsutévning far
dock enligt 11 kap. 6 § RF 6verlamnas endast om det finns stod for
detilag. Vid uppgiftsoverforing enligt lagen ror det sig i allménhet
om en storre forvaltningsuppgift. Sammanfattningsvis kan sigas att
lagreglerna syftar till att legalisera kommunal foretagsbildning sa-
som foreteelse inom de ramar lagstiftningen drar upp, men att
kommunerna inte far bilda foretag i syfte att ga runt den kommunala
kompetensen.”” Man har i Sverige alltsa valt att legalisera kommunal
foretagsbildning med vissa i kommunallagen angivna begransningar
och inte, sdsom fallet dr i Tyskland och Norge, infort sarskilda regler
om kommunal affarsverksforvaltning (”Eigenbetriebe”, “Bedrifter”).

Nar en kommun med stod av 3 kap. 16 § KomL lamnar 6ver varden
av en kommunal angeldgenhet till ett aktiebolag dar kommunen di-
rekt eller indirekt innehar samtliga aktier, ska fullmaktige enligt

3 kap. 17 § KomL 1) faststédlla det kommunala @ndamalet med verk-
samheten, 2) utse samtliga styrelseledaméter, och 3) se till att full-
maktige far ta stdllning innan sadana beslut i verksamheten som ar
av principiell beskaffenhet eller annars av storre vikt fattas. Fullmak-
tiges stallningstagande bor kravas vid exempelvis dndring av bo-
lagsordningen, forandringar av aktiekapitalet, fusion av foretag, for-
varv eller bildande av dotterforetag, forvarv och forsaljning av fas-
tighet 6ver en viss beloppsgrans samt vid inférande och dndring av

® Lagbestaimmelsens utformning bygger pa aldre lagférslag; SOU 1982:13 s. 15 och
1983:61 s. 29.

70 Paulsson, Den nya kommunallagen, s. 145.
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avgiftstaxor.”! Bolaget kan aldrig besluta om offentligrattsliga avgift-
er, om inte lagstod finns.

5.3.3 Aktiebolagslagen och kommunalrattslig bolags-
styrning

Ett aktiebolag kdannetecknas av att dgarna har ett begransat ansvar
for bolagets verksamhet medan styrelseledaméter och verkstallande
direktor (VD) har ett langtgdende ansvar. Bolaget foretrdads av sin
styrelse, firmatecknare och/eller VD beroende pa vilken fraga det
gdller. Det har gor att skiljelinjen mellan ett bolag och dess dgare ar
tydlig.

Ett aktiebolag har olika instanser for sin styrning. Bolagsstimman ar
ett forum for bolagets dgare att utova formell dgarstyrning. Bolags-
stimman ar aktiebolagets hogst beslutande organ och bestar av ak-
tiedgarna. Styrelsen ansvarar enligt 8 kap. 4 § aktiebolagslagen
(2005:551) (ABL) for organisationen och forvaltningen av bolagets
angeldgenheter i enlighet med gallande lagar och andra regler som
gdller for bolaget. VD tillsatts av styrelsen och ansvarar for bolagets
I6pande forvaltning.

For de kommunala aktiebolagen géller aktiebolagslagen. Kommu-
nalréttsliga regler galler i princip inte for kommunala aktiebolag.”
Daremot géller kommunallagen nar kommunen bildar eller hanterar
aktiebolag. Kommunens medel for att driva igenom vad den ar skyl-
dig att, eller 6nskar, driva igenom &r att som aktiedgare anvanda
olika aktiebolagsrattsliga instrument. De tva viktigaste styrmedlen &r
bolagsordningen och aktiedgardirektiv.

71 Se Karnov Internet, LOU 3 kap. 17 § not 63 den 5 november 2008.

72 Stattin, Kommunal aktiebolagsritt, s. 19.
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Bolagsordningen ska innehélla grundlédggande regler om det enskil-
da bolaget, till exempel bolagets namn, syfte och verksamhetsfore-
mal, aktiekapitalets storlek och hur styrelsen ska utses om den ska
utses av ndgon annan dn stimman.” Bolaget far i princip inte franga
bolagsordningen. Av 3 kap. 3 § ABL framgar att om ett aktiebolag
ska ha annat syfte dn att bereda sina aktiedgare vinst sa ska detta
andra syfte framga av bolagsordningen. Kommunala bolag fér inte
ha vinstsyfte enligt 2 kap. 7 § KomL. De ska istéllet uppfylla ett
kommunalt &ndamal. Det innebar alltsa att det kommunala andama-
let med bolaget maste tas in i bolagsordningen.” Alla aktiebolag ska
dessutom ha ett verksamhetsforemal. Verksamhetsforemalet ska
ange bolagets verksamhet till sin art och vara nagorlunda preciserat.
I ett kommunalt bolag maste formuleringen av verksamhetsmalet
vara tamligen preciserad for att hindra kompetenséverskridanden.”

Aktiedgardirektiv ar reglerade i aktiebolagslagen. De omnamns forst
och framst i 8 kap. 41 § 2 st. ABL, dar det framgar att bolagsstyrelsen
och verkstdllande direktoren ska folja direktiv fran bolagsstaimman
sa lange de inte strider mot aktiebolagslagen eller bolagsordningen.
Kommunen kan i dgardirektiv utveckla hur &ndamalet med verk-
samheten ska uppnas. Sddana dgardirektiv kan omfatta bade verk-
samhetsmal och ekonomiska mal. Agardirektiven maste faststillas
pa bolagsstimman for att kunna binda bolaget.

5.4 Kommunalférbund

Ett kommunalforbund &r en offentligrattslig form f6r samverkan
mellan kommuner som &r reglerad i kommunallagen. Kommunal-
forbundets organisation ar identisk med en kommuns med mdjlighet

73 Stattin, Kommunal aktiebolagsritt, s. 27.
74 Stattin, Kommunal aktiebolagsritt, s. 28.
75 Se bl.a. RA 1984 2:25.
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till egna namnder, egen fullméktige och styrelse. Kommunalférbund
finns inom de flesta kommunala verksamhetsomraden med en
tyngdpunkt pa raddningstjanstférbund.

Kommunalférbund regleras i kap. 3 KomL. Ett kommunalférbund
utgdr kommunalrattsligt sett en egen kommun och ar en egen juri-
disk person. Férbundsmedlemmarna har getts en stor frihet att sjdlva
bestamma forbundets organisation och verksamhetsformer. Tva or-
gan ar dock enligt lagen obligatoriska. Det forsta av dessa organ ar
den beslutande férsamlingen — forbundsfullmaktige eller en for-
bundsdirektion — som utovar forbundets beslutanderétt. Det andra
organet dr forbundsstyrelsen, som svarar for verkstallighet och for-
valtning. Styrningen av verksamheten sker genom kommunalfor-
bundsfullméaktige och de organ som férbundet svarar for. Det eko-
nomiska forhallandet mellan medlemskommunerna och kommunal-
forbundet ar inte reglerat i lag.

Det uppstills inga begréansningar vad galler arten av uppgiften, utan
ror det sig bara om en “kommunal angeldagenhet”, kan denna hand-
has av ett kommunalforbund. Detta innebar, att forbundet dven kan
fa i uppdrag att ombesorja for kommun eller landsting obligatoriska
uppgifter. I sddant fall kommer medlemskommunernas skyldigheter
enligt speciallagstiftningen att 6vertas av kommunalférbundet. Vad
som i den sdrskilda forfattningen foreskrivs om kommuner eller
landsting ska da enligt 3 kap. 22 § KomL galla for forbundet. Den
uppgift som overlamnas till forbundet maste falla inom kommunens
eller landstingets kompetens. Det krdavs daremot inte att den over-
lamnade uppgiften ska vara “gemensam” for medlemskommunerna,
utan samarbetet kan avse verksamheter, som aligger dem var for
sig.”®

I forarbetena prop. 1996/97: 105 fastslar regeringen att det enda krav
som bor stdllas pa den verksamhet man vill samverka om i kommu-

76 Bohlin, Kommunalrattens grunder, s. 58.
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nalforbund ar att uppgiften faller inom den 6verlamnande kommu-
nens eller det 6verlamnande landstingets kompetens. Regeringen tar
aven upp fragan om overlamning av hela verksamheter eller avgran-
sade uppgifter till kommunalforbundet:

Mot bakgrund av den frihet kommunerna har att organisera sin verk-
samhet ar det naturligt att det ocksé klargors att kommunerna skall
kunna ta kommunalférbundet i ansprak for samverkan om uppgifter
som dr begransade pa ett annat satt an som forutsattes nar kommu-
nalférbundslagen kom till. Enligt regeringens mening bor darfor
kommunerna f& lamna 6ver till kommunalférbund att skota hela
verksamheter eller verksamhetsgrenar samt verksamheten vid en el-
ler flera anldggningar som betjanar samtliga medlemmar eller vissa
medlemmar.

Nar kommunalférbundet har bildats har det sjdlvbestimmande inom
ramen for forbundsordningen, kommunallagen samt annan lagstift-
ning som kan gélla for verksamheten. Kommunalférbundet 6vertar
uppgifterna och anses ha exklusiv kompetens att skota dessa. Med-
lemmarna kan inte ge forbundet formellt bindande direktiv pa sam-
ma satt som ar mojligt gentemot ett kommunalt aktiebolag. Genom
de nya bestaimmelserna i kommunallagen har dock férbundsmed-
lemmarna fatt 6kade mojligheter till styrning och insyn i férbundets
verksamhet.”

Férbundsmedlemmarna kan t.ex. foreskriva att forbundet ska upp-
ratta sin budget inom de ramar och riktlinjer som medlemmarna
enats om, eller att forbundet 16pande ska rapportera till medlem-
marna. Medlemmarna kan ocksa begransa forbundets majligheter att
inga forpliktelser, forvarva fastigheter eller bilda bolag och stiftelser.
Medlemmarna kan ocksa, i forbundsordningen, foreskriva att vissa
typer av beslut ska understallas medlemmarna, eller att medlem-

77 Hilborn & Riberdahl, Kommunala samverkansformer, s. 58.
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marna ska ha ratt att vicka drenden i férbundsfullmaktige eller di-
rektionen.”

5.5 Gemensam namnd

Kommuner och landsting kan samverka genom en gemensam
namnd. Bestaimmelser hdarom finns i 3 kap. 3 a — ¢ §§ KomL. En sa-
dan ndmnd kan inrattas for vilken kommunal angeldgenhet som
helst, bortsett fran civilfdrsvar, under férutsattning att verksamheten
ar kompetensenlig for de samverkande parterna. Med gemensam
namnd forstas da flera kommuner och/eller landsting gemensamt
bildar en namnd genom avtal for utférande av en eller flera uppgif-
ter. Till skillnad fran ett kommunalférbund &ar en gemensam namnd
ingen egen juridisk person. Gemensam namnd forekommer idag
inom méanga verksamhetsomraden.

Respektive fullmdktigeforsamling valjer ledaméter till den gemen-
samma namnden. Nagon av kommunerna ar dd vard for den ge-
mensamma namnden. De andra medlemskommunerna star utanfor
men man reglerar samverkansfragorna i avtal med vardkommunen.
Finansieringen sker dven den genom avtal kommunerna emellan.

I forarbetena till kommunallagen utvecklas vad som galler betraf-
fande gemensamma namnder:

En gemensam namnd skall inte vara en egen juridisk person utan
skall formellt tillsdttas av och inga i en av de samverkande kommu-
nernas eller landstingens organisation. Den gemensamma namnden
dr en egen myndighet liksom Ovriga namnder. Inrdttandet av en
gemensam namnd innebaér inte att en ny juridisk person tillskapas.
Detta ar en vasentlig skillnad i forhallande till vad som galler for

78 Hilborn & Riberdahl, Kommunala samverkansformer, s. 68.
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kommunalférbund. Den gemensamma ndmnden blir i stéllet att se
som en foretradare for alla de samverkande huvudmaéannen. En
gemensam namnd kan inte fatta beslut, inga avtal eller anstalla per-
sonal i eget namn. Beslut fattas formellt av den kommun eller det
landsting som tillsatt ndimnden. Avtal traffas dock pa samtliga hu-
vudmans védgnar och personalen maste formellt vara anstélld av na-
gon av huvudmannen. I vissa fall méste avtal godkénnas av respekti-
ve fullméktige. En gemensam namnd foretrdder samtliga huvudman
och ingar avtal for deras rakning. Det ar alltsa de samverkande
kommunerna och landstingen - och inte den gemensamma namnden
- som gentemot externa avtalsparter dr ansvariga for att avtal foljs

m.m.”?

5.6 EG-domstolens praxis; Teckal-kriterierna

En kommun kan vilja att hantera verksamheten i sin egen forvalt-
ningsorganisation. I sddant fall aktualiseras inte det upphandlings-
rattsliga regelverket. Kommunen kan emellertid dven valja att anlita
en i forhallande till myndigheten fristdende juridisk person. I sddant
fall utgor det som huvudregel ett upphandlingskontrakt som ska
tilldelas enligt de forfaranderegler som foreskrivs i upphandlings-
lagstiftningen.

I EG-domstolens praxis har det emellertid utvecklats ett undantag
for egenregi, kallat In House Providing, och som avser avtal som en
tilldelande myndighet ingar med vissa offentliga organ vilka ar
knutna till denna myndighet. Granserna for detta undantag har for-
mulerats i bland annat det s.k. Teckal-malet.®°

7 Prop. 1996/97:105 s. 36-38.
80 EG-domstolens dom i mal C-107/98.
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I Teckal faststdllde EG-domstolen grundinstéllningen att nar en upp-
handlande myndighet avser att sluta ett skriftligt kontrakt med eko-
nomiska villkor om leverans av produkter, med en i formellt hanse-
ende fristdende enhet vilken kan fatta egna beslut oberoende av
denna myndighet, oberoende av om denna enhet sjélv ar en upp-
handlande myndighet ska detta upphandlas.

Endast i det fallet att

1. den upphandlande myndigheten samtidigt utévar en kontroll
over den ifragavarande personen motsvarande den som den ut-
ovar Over sin egen forvaltning, och

2. denna person bedriver huvuddelen av sin verksamhet tillsam-
mans med den eller de myndigheter som innehar den, skulle
nagot annat kunna galla.

Dessa tva undantag fran huvudregel, de sa kallade ”Teckal-
kriterierna” har utvecklats i en rad efterkommande avgoranden.

Teckal-domen avsag tillampning av varudirektivet. EG-domstolen
har i senare rattspraxis bekraftat att dessa principer aven galler for
tilldelningar av tjanstekontrakt®! och byggentreprenadkontrakt.?
Likasa har domstolen bekréftat att forutsattningarna for tilldelning
av kontrakt till egna bolag som etablerades i Teckal-domen dven
galler aven vid tilldelning av tjanstekoncessioner.®> Bedomningen av
fragan huruvida Teckal-kriterierna ar uppfyllda ska goras restriktivt
och bevisbordan ligger pa den som aberopat dem.3

81 EG-domstolens dom i mal C-94/99.
82 EG-domstolens dom i mal C-220/05.
83 EG-domstolens dom i mal C-231/03.
8¢ EG-domstolens dom i mal C-26/03.
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Kontrollkriteriet har berorts i en rad domar fran EG-domstolen. Det
kan dock konstateras att det inte finns nagon precis regel for hur
bedomningen av kontrollkriteriet ska goras. Kontrollen far istallet
med ledning av domstolens praxis bedomas i varje enskilt fall.

I EG-domstolens dom Stadt Halle® slogs bland annat fast att privat
agande i det “egna bolaget” medfor att kontrollkriteriet inte kan an-
ses uppfyllt. I domen Kommissionen mot Italien, som meddelades i juli
manad 2008, har dock EG-domstolen ansett att privat deldgande inte
utesluter att kontrollkriteriet kan vara uppfyllt om den privata del-
agaren saknar en effektiv kontroll i bolaget.®* I domstolens dom i
malet Coname®” ansags att ett agande om 0,97 procent i ett bolag i sig
ar sa litet att det omojliggor att kontrollkriteriet kan anses vara upp-
fyllt. I det nedan refererade malet Tragsa ansag emellertid domstolen
att kontrollkriteriet var uppfyllt betrdffande fyra regioner som till-
sammans endast dgde en procent av ett offentligt foretag. Domstolen
faste harvid avgorande avseende pa att Tragsa saknade handlings-
frihet pa grund av lagstiftning, bl.a. skulle bolaget enligt lagstift-
ningen utfora de bestédllningar som lamnats av regionerna och kunde
inte sjalv bestamma priset for dessa uppdrags utforande.

EG-domstolen har i malet Parking Brixen® utvecklat bedomningen av
kontrollkriteriet. Nedanstdende punkter som identifierades i Parking
Brixen indikerar att kontrollkriteriet kan brista men bor inte ses som
en lista som utesluter tillracklig kontroll.

e Det egna foretagets rattsliga form har betydelse. Fragan vilken
grad av frihet som det aktiebolagsrattsliga regelverket ger foreta-
get ar saledes av intresse for bedomningen av mdjligheten att
uppfylla kontrollkriteriet.

85 EG-domstolens dom i mal C-26/03.

86 EG-domstolens dom i mal C-371/05.
87 EG-domstolens dom i mal C-231/03.
88 EG-domstolens dom i mal C-458/03.
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e Foremalet for det egna foretagets verksamhet hade utvidgats
genom nya produktomraden och mdjligheten att expandera geo-
grafiskt. Det kunde ifragasattas om myndighetens verksamhet
langre endast tjdanade ett offentligt intresse.

e Det skulle inom kort bli méjligt for utomstaende att kopa aktier i
det egna foretaget. Det finns en beslutad/obligatorisk ppning till
privat kapital.

e Vidstrackta befogenheter hade tilldelats styrelsen i det egna fore-
taget som gav det egna foretaget en omfattande sjalvstandighet.
Detta indikerade att kommunens mgjlighet till kontroll blev be-
gransad.

Av EG-domstolens beddmning i detta mal kan slutsatsen dras att
samtliga lagbestimmelser och omstandigheter ska beaktas och att
bedomningen av kontrollkriteriet maste goras utifran omstandighe-
terna i varje enskilt fall. Resultatet av bedomningen ska visa att den
fristdende juridiska enheten &r understilld en kontroll som gor det
mojligt for den upphandlande myndigheten att paverka de beslut
som fattas av enheten. Det ska vara fraga om en majlighet till avgo-
rande paverkan pa saval strategiska mal som viktiga beslut. Malet
gdllde tilldelning av tjanstekoncessioner men EG-domstolens utta-
landen om beddémningen av kontrollkriteriet géller rimligen dven vid
direktivbaserad offentlig upphandling.®

Verksamhetskriteriet berordes for forsta gangen med djup i EG-
domstolens dom Carbotermo.”® EG-domstolen uttalade att syftet med
verksamhetskriteriet dr att undvika att konkurrensen snedvrids och
att sakerstalla att upphandling sker i det fall da ett foretag som kon-
trolleras av en eller flera myndigheter ar aktivt p4 marknaden och da
konkurrerar med andra foretag. Ett foretag berdvas inte nodvandigt-

8 Jfr NOU:s rapport 2006/0173-29 Uppdrag rérande LOU och kommunal samverkan.

90 EG-domstolens dom i mal C-340/04.
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vis sin handlingsfrihet genom att beslut som berdor foretaget kontrol-
leras av den upphandlande myndighet som dger det, om foretaget
fortfarande kan utova en betydande del av sin ekonomiska verk-
samhet tillsammans med andra aktorer. Det kravs darfor ocksa att
foretagets tjanster huvudsakligen &ar avsedda enbart for denna myn-
dighet. Foretaget kan endast anses bedriva huvuddelen av sin verk-
samhet tillsammans med den upphandlande myndighet som innehar
den om foretaget huvudsakligen utovar verksamhet at denna myn-
dighet, och all annan verksamhet endast ar av marginell karaktar.
For en sddan bedomning ska alla omstandigheter i malet beaktas,
saval kvalitativa som kvantitativa. Vid bedomningen av omsattning-
ens betydelse i forhallande till det andra Teckal-kriteriet ska den om-
sattning anses avgorande som harror fran verksamhet som det egna
foretaget bedrivit enligt tilldelningsbeslut, som antagits av den myn-
dighet som kan utéva kontroll. Enligt EG-domstolen kan direkt till-
delning av kontrakt dven vara majlig da flera upphandlande myn-
digheter dger ett foretag. Kravet att huvuddelen av verksamheten
bedrivs tillsammans med innehavaren kan vara uppfyllt, om foreta-
get utovar huvuddelen av sin verksambhet tillsammans med samtliga
dessa myndigheter.

EG-domstolen slog i Carbotermo fast att vid bedomningen av om ett
foretag bedriver huvuddelen av sin verksambhet tillsammans med de
upphandlande myndigheter som dger det, ska all den verksamhet
beaktas som foretaget bedriver inom ramen for en kontraktstilldel-
ning som gjorts, oberoende av vem som betalar denna verksamhet -
den upphandlande myndigheten sjdlv eller de som anvander de till-
handahallna tjansterna.

I EG-domstolens mal Tragsa’! ansags saval kontroll- som verksam-
hetskriterierna vara uppfyllda. Det statliga bolaget Tragsa, som en-
ligt lagstiftning ska tillhandahalla tjanster for landsbygdsutveckling
och miljoskydd, dgs av spanska staten till 99 procent och fyra regio-

91 EG-domstolens dom i mal C-295/05.
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ner till en procent. Tragsa ska enligt lagstiftningen utféra de uppdrag
som det tilldelas och kan inte bestimma 6ver prissattningen for
uppdragens genomforande. Tragsas samrore med staten och regio-
nerna betecknades av EG-domstolen som i alla avseenden internt,
beroende och hierarkiskt. Domstolen anforde, att kravet pa att det
ska foreligga ett avtal for att upphandlingsdirektiven ska vara till-
lampliga inte ar uppfyllt, om Tragsa vare sig har handlingsfrihet i
frdgan om huruvida bolaget ska utfora en bestillning som gjorts av
berorda myndigheter eller nagot inflytande pa vilken ersattning som
ska utga for dess tjanster. Domstolen ansag att kravet pa kontroll ar
uppfyllt inte endast for de uppdrag som utfors for den spanska sta-
ten, utan dven for de uppdrag som utfors for regionerna. Detta efter-
som Tragsa enligt lagstiftning ska utfora de bestallningar som lam-
nats av regionerna och inte sjdlv kan bestamma priset for dessa upp-
drags utforande. Vid beddmningen av verksamhetskriteriet konstate-
rade domstolen att Tragsa i genomsnitt bedriver mer dn 55 procent
av sin verksamhet tillsammans med regionerna och narmare 35 pro-
cent tillsammans med staten. Tragsa ansags darfor bedriva huvudde-
len av sin verksamhet tillsammans med de offentliga parter som in-
nehar bolaget.

Tolkningen av Teckal-kriterierna utvecklas hela tiden genom nya
EG-domar. Ett mal som idag fortfarande dr under beredning dr mal
C-324/07 som avser Teckal-kriteriernas tillampning vid mellankom-
munal samverkan. Fradgan ror huruvida en kommun som &r ansluten
till mellankommunal kooperativ sammanslutning benamnd Brutélé,
och som innehar 8,26 procent av aktierna i sammanslutningen, kan
overlata forvaltningen av viss verksamhet utan att iaktta konkur-
rensutsattning i (anbudsinfordran) enlighet med reglerna (principen
om offentlighet) for tjanstekoncession. Generaladvokat Trstenjak har
i juni 2008 kommit med ett forslag till avgoérande och har bl.a. be-
domt att kontrollkriteriet som regel ar uppfyllt i mellankommunal
samverkan samt att det krdvs speciella omstandigheter vad galler
marknadsinriktning och sjalvstyre for att kontrollkriteriet inte ska
anses uppfyllt. Vidare har generaladvokaten bedomt att mellan-
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kommunal samverkan i regel inte kraver anbudsinfordran om det
inte foreligger flera omstandigheter vad galler marknadsmassig in-
riktning och grad av sjadlvstandighet som gar utover gransen for vad
som galler for en mellankommunal samverkans utférande av uppgif-
ter av allménintresse.”? Det bor understrykas att generaladvokaternas
forslag till avgorande inte dr prejudicerande.

5.7 SYSAV-domarna

Fragan om tillampningen av Teckal-kriterierna i svensk ratt var
lange oklar.”® Den 17 mars 2008 kom emellertid Regeringsrattens
domar i de s.k. SYSAV-malen.*

Sydskénes Renhallnings AB (SYSAV) dgs av 14 skdnska kommuner.
Mellan kommunerna galler ett konsortialavtal. SYSAV ér inte part i
konsortialavtalet. SYSAV ska enligt konsortialavtalet bl.a. svara for
den regionala atervinningen och avfallshanteringen for deldgar-
kommunerna och driva regionala behandlingsanlaggningar.
SYSAV:s verksamhet drivs enligt affirsméassiga principer. Till grund
for debiteringen ska ligga en taxa framtagen pa narmare angivet satt.
Varje delagarkommun forbinder sig att till bolagets anldggningar
avlamna allt avfall som kan tas emot i anldggningarna och som
kommunen har ansvar for enligt lagstiftningen.

Simrishamns och Tomelilla kommuner (kommunerna) tilltradde
konsortialavtalet under ar 2004 och innehar 1,95 resp. 1,47 procent av
kapitalet och rosterna i bolaget. Kommunerna har samma ar overlatit

92 Forslag till avgorande av generaladvokat Verica Trstenjak i mal C-324/07.

9 Fore Regeringsrattens dom hade fragan endast prévats av underrétter. I dessa fall hade
underratterna materiellt prévat fragan om kontroll i 6verprovningsmal rérande kop fran bolag
som pa visst sitt var knutna till den upphandlande myndigheten och i dessa fall funnit att
kontrollkriteriet inte varit uppfyllt. Jfr. Kammarratten i Géteborgs dom i mal nr 5032 —33-07
och Kammarritten i Stockholms dom i mal nr 76 —77-03.

94 RA 2008 ref 26.
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sin avfallshantering pa SYSAV utan att ndgot upphandlingsforfaran-
de skett enligt LOU. Nagra skriftliga avtal mellan kommunerna och
SYSAV rorande avfallshantering finns savitt kant inte.

Sedan ett antal privata avfallsbolag ansokt om dverprovning enligt
LOU, beslutade Lansratten i Skane lan i domar meddelade den

4 februari 2005 att bifalla ansokningarna om 6verprévning och for-
ordnade att kommunerna skulle géra om upphandlingarna. Kam-
marratten i Goteborg avslog kommunernas 6verklagande i domar
meddelade den 22 december 2005. Kommunerna 6verklagade till
Regeringsratten, som meddelade provningstillstand.

Kommunerna anforde hos Regeringsrétten bl.a. att de inte har upp-
handlat nagra tjanster avseende avfallshantering. Det system som
kommunerna i samverkan skapat kan inte upphandlas i konkurrens.
Kommunerna héanvisade till ett antal domar fran EG-domstolen och
menade att det enligt gemenskapsrétten inte ar frdga om en upp-
handling utan om en verksamhet i egen regi. Den nationella domsto-
len har en skyldighet att ta hansyn till EG-domstolens praxis. Kom-
munerna har sddan kontroll 6ver SYSAV att de s.k. Teckal-
kriterierna ar uppfyllda.

Regeringsratten konstaterade att LOU:s ordalydelse svarligen ger
utrymme f0r en tolkning innebarande att kommunerna nar de kdper
tjanster fran kommunala bolag skulle vara undantagna fran LOU:s
regelverk. Tvartom torde det allméant anses att LOU inte medger
att kommuner och landsting utan formell upphandling koper varor
och tjdnster fran egna bolag. EG-domstolen har i ett antal domar,
se t.ex. C-295/05 Tragsa, uttalat att direktiv 92/50 inte utgor hinder
mot nationell lagstiftning som innebar att foretag som pa visst sitt
ar knutna till en upphandlande myndighet (de s.k. Teckal-kriterier-
na) utfor uppdrag at myndigheten utan iakttagande av direktivets
bestammelser.
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Da den nationella lagstiftningen i Sverige inte innehaller nagra sada-
na undantag fran upphandlingsskyldigheten aktualiserades enligt
Regeringsrattens mening inte fragan om tillampning av Teckal-
kriterierna i de nu aktuella malen. Regeringsratten fann att innebor-
den av konsortialavtalet dr att kommunerna ska kopa tjanster av
SYSAV och att kommunerna skulle ha upphandlat dessa i konkur-
rens. Regeringsratten avslog darfor 6verklagandet.

Domarna innebiér att tjansterna ska upphandlas. Kommunerna hade
i malen hos Regeringsratten dven yrkat att férhandsavgorande fran
EG-domstolen skulle inhdmtas. Regeringsratten avslog dven det yr-
kandet med héanvisning till att svensk ratt inte innehaller nagra un-
dantag som kan aktualisera tillampning av Teckal-kriterierna.

5.8 SYSAV-domarnas konsekvenser

5.8.1 Inledning

Regeringsratten har i SYSAV-domarna gjort den bedomningen att
Teckal-kriterierna 6verhuvudtaget inte kan tillampas enligt gallande
svensk ratt. LOU innehaller enligt Regeringsratten inte nagra sadana
undantag fran upphandlingsskyldigheten. Domarna slar darmed fast
att en upphandlande myndighet enligt gdllande svensk rétt inte pa
denna grund kan tilldela ett kontrakt till ett bolag som pa visst satt ar
knutet till myndigheten utan att genomfora ett formellt upphand-
lingsforfarande. Domarna har inte bara betydelse for avfallskontrakt
utan alla kontrakt som omfattas av LOU.

Regeringsratten synes i domarna gora det stallningstagandet att en
medlemsstat ar oforhindrad att foreldgga sina myndigheter hardare
eller skarpare restriktioner an vad som fdljer av saval upphandlings-
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direktiven som EG-domstolens praxis rorande undantag fran att till-
lampa dessa direktiv. Vissa andra medlemsstater har till skillnad
fran Sverige sarskilda nationella bestimmelser som tar sikte pa
Teckal-kriterierna, bl.a. har Finland infort dessa kriterier i sin natio-
nella lagstiftning.

Regeringsrattens domar kan dven ha baring pa andra juridiska per-
soner och organisationer &dn bolag. Vad avser kommunalférbund har
den géngse uppfattningen varit att upphandling inte aktualiseras vid
en medlemskommuns kop fran kommunalférbund av tjanster som
forbundet ansvarar for enligt forbundsordningen. Detsamma har
gallt gemensamma namnder. Fragan har dock savitt kant inte pro-
vats i domstol.

Avgorande for fragan om LOU ér tillamplig &r i dessa fall ar huruvi-
da den aktuella situationen avser tilldelning av kontrakt i lagens me-
ning. Fragan har kommit att stallas pa sin spets genom SYSAV-
domarna.

Ett upphandlingskontrakt ar enligt upphandlingsdirektiven ett
skriftligt avtal med ekonomiska villkor som slutits mellan en leve-
rantor och en upphandlande myndighet. Begreppet upphandlings-
kontrakt ska enligt EG-domstolen tolkas vidstrackt och omfattar sa-
val alla former av ersédttning som kan kvantifieras i pengar och som
en upphandlande myndighet atar sig att betala till en leverantor,
som alla olika satt pa vilka en leverantor, i utbyte mot ersattning, kan
ata sig att stalla varor till den upphandlande myndighetens forfo-
gande, samt utfora tjanster eller utféra bygg- och anlaggningsarbeten
for den upphandlande myndighetens rakning.”> Av EG-domstolens
avgorande i Scala-milet®® framgar att alla avtal som omfattas av ge-

% Europeiska kommissionen, Guide to the Community rules on public procurement of servic-
es, 5. 12, Guide to the Community rules on public works contracts, s. 12 och Guide to the
Community rules on public supply contracts, s. 9.

% EG-domstolens dom i mal C-399/98.
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menskapsrattens tillampningsomrade ska upphandlas, @ven om de i
den nationella ratten kategoriseras pa annat satt. Det dr inte beteck-
ningen i sig som ar viktig utan innebdrden i funktionella termer.

I Kommissionen mot Spanien®” har EG-domstolen vidare fastslagit att
samarbetsavtal mellan offentlig forvaltning och 6vriga offentliga
organ kan vara upphandlingskontrakt.

5.8.2 Tidigare utredningar

Fragan om LOU ar tillampligt eller inte i forhallandet mellan med-
lemskommuner och kommunalférbund respektive gemensamma
namnder har behandlats i flera statliga utredningar.

Nya upphandlingsregler 2, SOU 2006:28

Enligt tillaggsdirektiven till utredningen Nya upphandlingsregler 2,
SOU 2006:28, skulle det goras en analys av méjligheten for kommu-
ner och/eller landsting att samarbeta om administrativa stodfunktio-
ner utan foregdende upphandling. I utredningen anfordes bl.a. f6l-
jande:

Samverkan mellan kommuner och landsting kan enligt kommunalla-
gen (1991:900) ske i gemensamma namnder och i kommunalférbund.
/.../ De nu angivna samverkansformerna synes inte krdva nagon sar-
skild analys. De uppgifter som fullgérs av en gemensam namnd eller
av ett kommunalférbund jamstalls med uppgifter som fullgors direkt
av en kommun. Négra sarskilda 6verviaganden kravs darfor inte nar
det géller upphandling som gors av en gemensam namnd eller ett
kommunalférbund. Det ar ocksé tveksamt om gemensamma namn-
der och kommunalférbund fullgér uppgifter som kan betecknas som
administrativa stodfunktioner.

97 EG-domstolens dom i mal C-84/03.
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SOU 2007:72, Kommunala kompetensutredningen

Regeringen tillsatte ar 2006 en utredning som skulle utreda fragor
rorande kommunal kompetens och kommunal samverkan.* Utred-
ningen berdrde bl.a. upphandlingsfragor. Utredningen gav davaran-
de tillsynsmyndigheten NOU i uppdrag att bl.a. belysa huruvida
upphandlingsskyldigheten omfattar kommunalférbund och gemen-
samma namnder.” Savitt avsag fragan om kommunalférbund héanvi-
sade NOU till ett av ndmnden beslutat yttrande i ett enskilt tillsyns-
arende.!®

Vad avsag gemensam namnd redovisade NOU foljande slutsats:

Om kommuner eller landsting véljer att uppratta en gemensam
namnd for utférande av vissa uppgifter kan NOU:s resonemang om
egenregiverksamhet vara ett stod vid beddmning av skyldigheten for
vardkommunen eller vardlandstinget att f6lja upphandlingslagstift-
ningen, eftersom en gemensam namnd inte utgdr en egen juridisk
person med beaktande av vad NOU yttrat kring egenregiverksamhet.
Om den gemensamma ndmndens tjanster utfors &t en kommun som
inte dr virdkommun &r det avseende den kommunens férhallande
till den gemensamma ndmnden sannolikt nédvéandigt att gora en
provning enligt Teckalkriterierna.

Utredningen gjorde for egen del foljande sammanfattande bedom-
ning:

Utifran en analys av de s.k. Teckal-kriterierna bor det inte bli aktuellt
med upphandling mellan medlemmarna och den gemensamma
ndamnden inom ramen {&r samverkan i gemensam namnd.

% SOU 2007:72.
9 NOU dnr 2006/0173-29.
100 NOU dnr 2006/100-26.
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Betrdffande kommunalférbund anférde utredningen bl.a. féljande:

Den géangse uppfattningen ar att det inte blir aktuellt med upphand-
ling mellan medlemmarna och férbundet av tjdnster inom ramen for
samverkan i kommunalférbund. Savitt utredningen erfar har fragan
dock inte varit foremal for provning i domstol. Fragan i vilken méan
kommuners och landstings kop fran kommunalforbund i vilka de &r
medlemmar ska foregas av upphandling i enlighet med LOU har ut-
retts av NOU i ett drende rorande Karlskoga kommun. NOU drar
flera slutsatser av sin utredning.

e Eftersom medlemmar i ett kommunalférbund 6verlater uppgifter
till forbundet kravs inget avtal mellan medlemmarna och for-
bundet.

e Endast kommuner och landsting kan vara medlemmar.

e Ett kommunalforbund har inte, som t.ex. ett aktiebolag, nagra
agare. Varje forbundsmedlems inflytande 6ver verksamheten star
i proportion till antalet ledamoter medlemmen har. Det dr darfor
mojligt for en kommun att utéva en kontroll jamférbar med den
kontroll kommunen utévar 6ver den egna forvaltningen. (Detta
forutsatter sannolikt att antalet medlemmar inte ar fOr stort.)

¢ Kommunalférbundet ar sé starkt sammankopplat med kommu-
nerna att avtal mellan kommunalférbundet och kommunerna
kan jamforas med interna transaktioner.

e Det torde vara mycket ovanligt att ett kommunalforbund séljer
varor eller tjanster till privata kunder i en sddan omfattning att de
uppgifter som forbundet utfor at medlemmarna inte kan ségas
utgora huvuddelen av verksamheten.

Samverkan i kommunalférbund kan ske rérande alla kommunala
angeldgenheter, bade vad galler hela och delar av verksamheter.
Skulle ett antal kommuner valja att Overlata endast utférandet av en
uppgift och att var och en av dem behaller huvudmannaskapet f6r
uppgiften, dr frdgan om en upphandlingssituation kan uppsta.

Det darende som utredningen refererade till avsag ett tillsynsarende,
beslutat av namnden, rorande Karlskogas kommuns kop av tjanster
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fran Kommunalforbundet Bergslagens raddningstjanst. Omstandig-
heterna var i korthet féljande:

Karlskoga kommun bildade ar 1997 kommunalférbundet Bergslagens
raddningstjanst tillsammans med fem andra kommuner. I detta
kommunalférbund ingar med stod av forbundsordningen den larm-
central som tidigare drivits av Karlskoga kommun. Larmcentralen fi-
nansieras inte via det medlemsbidrag som kommunerna ger utan via
avgifter utifran de avtal som tecknats. Karlskoga kommun har ett av-
tal som géller brandlarm och 6vriga tekniska larm. Kostnaden for
kommunen regleras utifran ett faststallt pris per anslutning. Anled-
ningen till att man valt att reglera kostnaden f&r larmmottagning via
separata avtal dr att inom dessa verksamheter sker kontinuerligt for-
andring av volymen. For bl.a. brandlarm och 6vriga larm é&r fastig-
hetsbestandet och verksamheter styrande.

I sin utredning redovisades forst begreppet upphandlingskontrakt
och egenregiverksamhet. NOU konstaterade darefter att det betraf-
fande kop fran en fristdende juridisk person finns ett undantag fran
upphandlingsskyldigheten, de s.k. Teckal-kriterierna. Efter att ha
redovisat Teckal-kriteriernas tillimpning enligt EG-domstolens prax-
is och dven redogjort for reglerna rérande kommunalférbund, drog
NOU f6ljande slutsatser i enlighet med Teckal-kriteriernas bada rek-
visit:

Kontroll sasom 6ver den egna forvaltningen

Medlemmarna i ett kommunalférbund 6verlater varden av kommu-
nala angelagenheter till ett kommunalférbund genom beslut i respek-
tive medlemsfullméaktige. For att uppgifter skall kunna 6verlamnas
till ett kommunalférbund kravs det saledes inte nagot avtal mellan
medlemmarna och férbundet, &ven om, som i det foreliggande fallet,
avtal har slutits for att reglera férdelningen av kostnader mellan
kommunforbundets medlemmar. Av kommunallagens bestimmelser
framgar att endast kommuner och landsting kan bilda och vara med-
lemmar i kommunalférbund. Det &r saledes inte mojligt for privata
foretag att bli medlemmar i ett kommunalférbund. Darmed ar med-
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verkan av privata parter utesluten och situationer sdsom de behand-
lade i malen Stadt Halle och Mddling kan inte uppkomma sa lange
kommunalférbundet bestar. De kommuner (eller landsting) som bil-
dat ett kommunalférbund ar medlemmar i férbundet. Ett kommunal-
forbund har séledes, till skillnad fran t.ex. ett kommunalt aktiebolag,
inga dgare. Varje forbundsmedlems inflytande 6ver verksamheten
star i proportion till antalet ledamoter medlemmen har, i forhéallande
till det totala antalet ledamoter, i forbundets beslutande férsamling.
Det kan saledes konstateras att det ar mojligt f6r en kommun att ut-
ova en kontroll jamforbar den som utdvas dver den egna foérvaltning-
en over ett kommunalférbund i vilket kommunen dr medlem. Detta
forutsatter dock sannolikt att antalet medlemmar inte ar alltfor stort
och kommunens andel dérfor ar alltfor obetydlig. Som namnts ovan
finns det dock i nuldget inget klart svar betraffande vid vilken dgar-
andel som kontroll sasom 6ver den egna forvaltningen uppstar re-
spektive upphor.

Huvuddelen av verksamheten tillsammans med dgarna

Naér ett kommunalférbund utfér de kommunala uppgifter som 6ver-
lamnats till férbundet av medlemmarna torde detta, i upphandlings-
rattslig mening, kunna anses vara saidan verksamhet som férbundet
utovar “tillsammans med den eller de myndigheter som innehar
det”, @ven om de nyttigheter som forbundet tillhandahaller riktar sig
till kommunernas medlemmar och inte direkt till kommunerna. Ské-
let till detta ar att kommunalférbundet d4 inte upptrader som andra
“normala” aktorer pa marknaden utan &r ”sa starkt ssmmankopplat
med [kommunerna] att avtal mellan [kommunalférbundet] och
[kommunerna] kan jamstéllas med interna transaktioner.” Om dér-
emot kommunalférbundet, vid sidan av de uppgifter som det istéllet
for kommunerna tillhandahéaller kommunernas medlemmar, dven
séljer varor eller tjanster pa den ”"6ppna marknaden”, d.v.s. till priva-
ta kopare pa normala marknadsmaéssiga villkor, skall detta med all
sannolikhet inte betraktas som sadan verksamhet som forbundet ut-
ovar “tillsammans med den eller de myndigheter som innehar det”.
Flertalet kommunalforbund torde huvudsakligen utfora sadana upp-
gifter som medlemmarna &verldmnat till f{érbundet. Det kan dock
inte uteslutas att det, utover Bergslagens raddningstjénst, dven kan
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finnas andra kommunalférbund som siljer varor eller tjanster till pri-
vata kunder. Det torde dock, med hansyn till de begransningar som
foljer av KomL:s bestimmelser om den kommunala kompetensen,
vara mycket ovanligt att ett kommunalférbund séljer varor eller
tjanster till privata kunder i en sddan omfattning att de uppgifter som
forbundet utfér at medlemmarna inte kan sagas utgora huvuddelen
av verksamheten. Rekvisitet att den fristdende juridiska personen
skall “bedriva huvuddelen av sin verksamhet tillsammans med den
eller de myndigheter som innehar den” torde darfor normalt sett vara
uppfyllt i relationen mellan ett kommunalférbund och dess med-
lemmar.”

Utredningen fran 2006 synes anse att forhallandet mellan & ena sidan
en medlemskommun och a andra sidan ett kommunalférbund eller
en gemensam namnd r ett rent internt forhallande. Aven om ersitt-
ning inte gors genom bidrag utan sarskilda betalningar mot presta-
tioner ar detta endast ett sitt att reglera rent interna transaktioner.

Nar det galler kommunalforbund baserade den forra tillsynsmyn-
digheten NOU daremot i ett enskilt tillsynsarende sin bedomning pa
Teckal-kriterierna. Analysen forefaller ha byggts pa en genomsyn av
de faktiska forhallandena, bl.a. de transaktioner som skedde mellan
medlemskommunerna och kommunalférbundet i den valda organi-
sationslosningen, och det vidstrackta tillimpningsomrade som av-
talsbegreppet ar avsett att ha.

Betraffande gemensam ndmnd drog saval den kommunala kompe-
tensutredningen som NOU utifran en analys av Teckal-kriterierna
slutsatsen att det inte bor bli aktuellt med upphandling mellan med-
lemmarna och den gemensamma namnden.

Béada linjerna kom emellertid i slutdndan till samma slutsats, namli-
gen att upphandling inte behover ske. Regeringsrattens praxis enligt
SYSAV-domarna gor att det nu finns det anledning att undersoka
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huruvida det numera foreligger en upphandlingsskyldighet i dessa
fall.

5.8.3 Kommunalférbunden inom avfallssektorn

Kommunalférbundet &r en egen juridisk person. Avgorande for om
en upphandlingssituation uppkommer eller ej bor vara vilken kom-
petens som kommunalférbundet faktiskt har getts. En central fraga
bér rimligen vara hur fésrbundsordningen har utformats. Ar férbun-
dets uppgifter och befogenheter sa begransade genom den i offent-
ligrattslig ordning antagna forbundsordningen att verksamheten i
nagon mening kan jamstallas med ”“intern verksamhet” eller ar for-
hallandet mellan forbundet och medlemskommunerna utformat som
en utforar/bestéllar-modell? Har forbundet genom férbundsordning-
en vida ramar att arbeta inom?

Idag finns sju kommunalférbund avseende avfallshantering. For att
utrona vilken stédllning dessa har gentemot deras medlemskommu-
ner har Konkurrensverket inhdmtat férbundsordningarna samt stallt
foljande fragor med flervalssvar:

1. Vilket totalt varde hade under 2007 Er hantering av hushalls-
avfall?

2. Hur sker finansieringen av Ert kommunalférbund?

3. Hur regleras Er verksamhet gentemot medlemskommuner-
na?

4. Hur hanteras eventuella 6verskott?
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Sammanfattningsvis framgar foljande av lamnade svar och ingivna

forbundsordningar:
Varde 2007 | Finansiering Verksamhetens | Overskott Taxebeslut
(hushalls- reglerin
avfall) glering
Avfallshantering Ostra Skaraborg
64 Mkr Forbundet rader Forbundet har Overskott stan- Forbunds-
sjalvt 6ver inkomst mdjlighet att nar i verksam- fullméaktige
som har grund i paverka innehdl- | het.
avfallstaxan. let i verksamhe-
ten.
Bergslagens kommunalteknik
43 Mkr Forbundet rader Forbundet har Resultatet likvid- | Kommun-
sjalvt dver inkomst Méjlighet att avraknas med fullméktige
som har grund i paverka innehdl- | medlemskom-
avfallstaxan. let i verksamhe- munerna.
ten.
Gastrike Atervinnare
110 Mkr Forbundet rader Verksamheten Overskott stan- Forbunds-
sjalvt éver inkomst regleras uteslu- nar i verksam- fullméktige
som har grund i tande av for- het.
avfallstaxan. bundsordning.
Kalmarsundsregionens renhallare
103 Mkr Forbundet rader Forbundet har Overskott stan- Forbunds-
sjalvt éver inkomst mojlighet att nar i verksam- fullméktige
som har grund i paverka innehdl- | het.
avfallstaxan. let i verksamhe-
ten.
Norra Vastmanlands Kommunalteknikféorbund
13,5 Mkr Forbundet tilldelas Forbundet antar Overskott bokas Kommun-
peng frdn med- egen budget i balansrékning i | fullméktige

lemskommuner.
Avfallshanteringen
ar 100 % avgifts-
finansierad.

efter samrad
med medlems-
kommuner.

resultatutjam-
ningsfond for
respektive med-
lemskommun.
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Vastra Malardalens Kommunalforbund

las av Malmd
kommun vilket
regleras i for-
bundsordning och
reglemente.

--- Forbundet rader --- Overskott stan- Kommun-
sjalvt éver inkomst nar i verksam- fullméktige
som har grund i het.
avfallstaxan.

VA Syd

0 kr Auvgifterna tillhor Verksamhet Inga 6verskott Kommun-
Malmo kommun. regleras uteslu- uppstar. fullméktige

Malmos del | Den administrativa | tande genom

ar 187 Mkr | hanteringen beta- férbundsordning.

Som framgar av redovisningen ovan har dessa kommunalférbund

olika organisationslosningar. Alla kommunalfoérbund utom ett anser
sig rada Over sin inkomst som har sin grund i avfallstaxan. Daremot
far fyra forbund inte sjdlva besluta om avfallstaxan genom férbunds-
fullmaktige. Betraffande VA Syd &r det dessutom inte forbundet
utan medlemskommunen Malmo stad som, i egenskap av rattslig

huvudman for renhéllningsverksamheten, rader 6ver avgifterna.

I detta fall sker ocksa en betalning fran kommunen till férbundet f6r
att utfora den administrativa hanteringen. Nagra kommunalférbund
har genom forbundsordningen getts en hog grad av frihet att styra
over verksamhetens innehall. Samtliga forbundsordningar innefattar
en tvistlosningsklausul.
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5.8.4 Slutsatser
Kommunalférbund

Kommunalférbund har enligt 3 kap. 22 § KomL getts ratt att trada
istallet for en kommun da det i sarskild forfattning foreskrivs om
kommuner. Exempelvis innebar detta att ett kommunalférbund
sjdlvt kan besluta om avfallstaxa och att forbundet helt 6vertar
kommunens obligatoriska ansvar. Det talar for att det ar frdga om en
ren kompetensoverforing och att ndgon upphandlingssituation inte
skulle uppkomma i dessa fall.

Om kommunalférbundet inte erhéllit kompetensen genom for-
bundsordningen utan bara utfor viss verksamhet at medlemskom-
munerna, kan det emellertid efter SYSAV-domarna innebéara att
upphandlingsskyldighet foreligger. Kommunerna har ratt att 6verfo-
ra hela eller delar av verksamheten till ett kommunalférbund. Mot-
svarande ratt finns avseende bolag, dock med den begransningen att
uppgifter som innebar myndighetsutovning kréaver stod i lag. Detta
talar for att ett kommunalférbund som enbart utfor sjdlva verksam-
heten inte i detta avseende kan anses skilja sig fran t.ex. ett kom-
munalt aktiebolag.

Bedomningen bor ddrmed i det enskilda fallet komma an pa innehal-
let i forbundsordningen och pa den organisatoriska 16sning som
valts, i synnerhet frdgan om en kompetensoverforing kan siagas ha
skett eller om férbundet endast ar utforare av verksamheten.

Sammanfattningsvis bedomer Konkurrensverket att nagon upp-
handlingsplikt inte torde foreligga i de fall dar hela kompetensen
overforts.
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Gemensam namnd

Vad giller gemensam namnd regleras forhallandena mellan vard-
kommunen och de 6vriga medlemskommunerna genom avtal. For
vardkommunen uppkommer ingen upphandlingsskyldighet efter-
som en gemensam namnd inte utgor en egen juridisk person. Nar
den gemensamma namndens tjanster utfors at en kommun som inte
ar vardkommun framstar det daremot numera som sannolikt att en
upphandlingssituation uppkommer. Enligt tidigare uppfattning var
Teckal-kriterierna i vart fall som huvudregel uppfyllda i dessa fall.
Det forhéllandet att dessa kriterier enligt Regeringsrattens praxis inte
ar tillampliga enligt svensk ratt medfor att en kommun som inte ar
vardkommun inte torde kunna direkttilldela kontrakt till den ge-
mensamma namnden.

Teckal-kriterierna

Fragan har uppkommit om en lagandring med anledning av SYSAV-
domarna med inneborden att Teckal-kriterierna ska inforlivas i upp-
handlingslagstiftningen. Det ligger utanfér ramen f6r denna rapport
att ndrmare utreda denna fraga. Konkurrensverket vill dock lamna
nagra generella kommentarer:

Aven om Teckal-kriterierna skulle komma att inforas i svensk lag-
stiftning ar det en Oppen fraga om det skulle kunna konstituera ett
undantag fran upphandlingsskyldigheten vid kop fran aktiebolag
som ar hel- eller delagda av den upphandlande myndigheten, och i
sa fall under vilka omstandigheter. Det ar sdledes oklart om kon-
trollkriteriet 6ver huvudtaget kan vara uppfyllt enligt den svenska
aktiebolagsratten avseende kommunaldgt bolag. Underratter har
tidigare provat fragan och da funnit att kontrollkriteriet inte varit
uppfyllt.”! Aven om den svenska aktiebolagsritten inte i sig skulle

101 Jfr Kammarratten i Goteborgs dom i mal nr 5032-33-07 och Kammarréatten i Stockholms
dom i mal nr 76 —77-03.
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utgora ett hinder maste kontrollkriteriet &nda bedomas i varje enskilt
fall. Likasa maste det andra Teckal-kriteriet, det sa kallade verksam-
hetskriteriet, vara uppfylit.

Den kartlaggning som Konkurrensverket gjort rorande kommuner-
nas, de kommunala avfallsbolagens och kommunalférbundens upp-
handlingar av avfallstjanster ger vid handen att det finns ett stort
antal kommunala avfallsbolag som anlitas av upphandlande myn-
digheter som helt saknar dgarkopplingar till bolaget. I atskilliga fall
betjanar de kommunala avfallsbolagen ett flertal externa upphand-
lande myndigheter. En sammanstallning av dessa avfallsbolag ater-
finns i bilaga 2.

Det ar oklart hur stor del av dessa bolags totala omsattning som ar
hanforlig till verksamhet som bedrivs tillsammans med andra upp-
dragsgivare an dgarna.’”> Vad som framkommit gor dock att det
finns anledning att erinra om att ett bolag enligt EG-domstolens
praxis endast anses bedriva huvuddelen av sin verksamhet tillsam-
mans med den upphandlande myndighet som innehar den, om bo-
laget huvudsakligen utovar verksamhet at denna myndighet, och all
annan verksamhet endast dr av marginell karaktar.'%

I detta sammanhang bor det &ven ndmnas att det ar tveksamt om de
bolag som ndmns i bilaga 2 verkligen haller sin verksamhet inom
den kommunala kompetensen. Fragan har inte prévats, men skal
talar for att detta strider mot 2 kap. 7 § KomL, 4ven om renhallning-
en rent principiellt dr en traditionell kommunal uppgift och darige-
nom en allmannyttig tjanst. Dessutom kan verksamheten utgora ett
brott mot lokaliseringsprincipen (2 kap. 1 § KomL).

102 Avfallsbolagen har ofta flera verksamhetsomraden. Fragan huruvida bolagen dven anlitas
av privata aktorer inom avfallsomrddet eller av privata eller externa offentliga aktorer inom
andra verksamhetsomraden &n avfallshantering har inte ndrmare utretts.

18 EG-domstolens dom i mal C-340/04.
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SYSAV-domarna har emellertid inte bara baring pa kommunala ak-
tiebolag. Som tidigare berorts kan domarna dven ge aterverkningar
pa kommunernas mojligheter att samverka i gemensamma namnder,
eftersom denna samverkansform bygger pa avtal. I tidigare utred-
ningar har bedomningen gjorts att Teckal-kriterierna normalt bor
vara uppfyllda betraffande avtal som traffas mellan kommunerna i
en gemensam namnd. Numera talar sannolika skal for att det gene-
rellt foreligger en upphandlingsskyldighet utom fér vardkommunen.
SYSAV-domarna kan likasa paverka kommunernas majligheter att
samverka i kommunalférbund. Om kommunalférbundet har en or-
ganisationslosning som innebar att ndgon egentlig kompetensoverfo-
ring inte har skett, kan det ifrdgasattas om inte transaktionerna mel-
lan férbundet och medlemskommunerna utgor upphandlingsplikti-
ga kontrakt. En del kommunalférbund férefaller idag ha en saddan
organisationslosning. Det ar forstas mojligt for medlemskommuner-
na att dndra pa detta. Hade Teckal-kriterierna gallt hade emellertid
denna fraga inte stallts pa sin spets pa samma sétt. Detta eftersom
dessa kriterier tidigare, i vart fall som huvudregel, bedoémts vara
uppfyllda betrdffande kommunalférbund. SYSAV-domarna har sa-
ledes medfort en osdkerhet betrdffande dessa mojligheter till kom-
munal samverkan.
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6 Miljokrav, transportavstand och be-
handlingskapacitet

6.1 Inledning

I Konkurrensverkets kartlaggning har manga upphandlande myn-
digheter aberopat transportavstand, avsaknad av behandlingskapa-
citet i naromradet och liknande skal for att direktupphandla. En fra-
ga i detta ssmmanhang ar d@ven hur man inom ramen fér upphand-
lingsreglerna kan beakta miljoaspekter.

6.2 Fordraget och direktiven

Den gemensamma, inre marknaden kannetecknas bland annat av ett
avskaffande av handelshinder mellan medlemsstaterna och fri ror-
lighet inom hela unionen for varor, tjdnster, personer och kapital,
vilket framgar av art. 3 c EG-fordraget. EG-fordraget saknar sarskil-
da regler for offentlig upphandling. Diskriminering mot foretag i
annan medlemsstat utifran nationalitetsskal strider dock mot férdra-
gets grundprinciper (bl.a. diskrimineringsférbudet i art. 12 EG-
fordraget) och traffas av forbudet i art. 28 EG-fordraget mot atgarder
med motsvarande verkan savitt galler varor och motsvarande regler
for tjidnster i art. 49 EG-fordraget. Enligt EG-réttslig praxis ar avfallet
som sadant att betrakta som en vara, vilket far praktisk betydelse
eftersom avfall i manga fall kan anses ha ett ekonomiskt varde.%4
EG-fordraget har genomgatt forandringar som fatt till foljd att miljo-
fragorna under de senaste aren fatt starkt stallning inom EU.105

104 EG-domstolens dom i mal C-2/90, p. 34.
105 Exempelvis EG-férdraget art.. 2, 3 och 6.
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Enligt malformuleringen i art. 2 i EU-fordraget ska unionen verka for
en héllbar utveckling i Europa som bygger pa en valavvagd ekono-
misk tillvaxt och prisstabilitet, social marknadsekonomi med hog
konkurrenskraft dar full sysselsattning och sociala framsteg efter-
stravas samt pa en hog miljoskyddsniva och en battre miljo.1¢

Direktiv 2004/18/EG om samordning av forfarandena vid offentlig
upphandling av byggentreprenader, varor och tjanster, det. s.k. klas-
siska direktivet, utgor den centrala forfattningen for den gemen-
skapsrattsliga upphandlingslagstiftningen. Direktivet ar ett s.k. pro-
cedurdirektiv som innehaller detaljerade férfaranderegler rorande
upphandlande myndigheters kontraktstilldelningar. Som tidigare
berdrts utgor avfallstjanster enligt direktivet en s.k. A-tjanst. For sa-
dana tjanster 6ver troskelvardet géller annonserings- och forfarande-
regler som syftar till att tjansterna ska konkurrensutsattas inom hela
gemenskapen. Det klassiska direktivets tvingande forfaranderegler
har normalt s.k. direkt effekt och kan darfor aberopas direkt av en-
skilda (t.ex. foretag) i nationella domstolar.

I det klassiska direktivet framgar att de gemenskapsrattsliga miljo-
skyddskraven har tillgodosetts i direktivet. I beaktandesats 5 anges
namligen foljande:

I enlighet med artikel 6 i fordraget dr miljoskyddskraven integrerade
i utformningen och genomforandet av den av gemenskapens politik
och verksamhet som avses i artikel 3 i fordraget, sarskilt i syfte att
framja en hallbar utveckling. I detta direktiv klargors det darfor hur
de upphandlande myndigheterna kan bidra till att skydda miljon och
framja en hallbar utveckling, samtidigt som de garanteras att de for
sina kontrakt kan erhalla det basta forhallandet mellan kvalitet och
pris.

106 Lissabonférdraget om dndring av férdraget om Europeiska unionen och férdraget om upp-
rattandet av Europeiska gemenskapen.
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Direktiv 2006/12/EG om avfall'” utgor en central forfattning for av-
fallshanteringen inom gemenskapen. Direktivet ar ett s.k. ramdirek-
tiv som ger uttryck for gemenskapens mal pa miljbomradet. I art. 3,
den s.k. avfallshierarkin®, lyfts ett antal mal fram som sarskilt vikti-
ga. Syftet med avfallshierarkin &r att styra behandlingsmetoderna
och verka for att uppfylla miljomalen om att minska mangden avfall
och 6ka atervinningen. Art. 5 ger uttryck for den s.k. narhetsprinci-
pen och har féljande lydelse:

1. Medlemsstaterna skall vidta lampliga atgarder, genom samarbete
mellan medlemsstater nér detta ar nodvandigt eller tillradligt, f6r
att upprétta ett gemensamt, &ndamalsenligt utformat nétverk av an-
laggningar for bortskaffandet, med beaktande av basta tillgangliga
teknik som inte medfor oskaliga kostnader. Natverket skall utfor-
mas sa att gemenskapen som helhet kan sorja for bortskaffande av
sitt avfall och sa att medlemsstaterna var for sig stravar mot detta
mal, med hansyn tagen bade till geografiska forhallanden och be-
hovet av specialiserade anldggningar for vissa typer av avfall.

2. Det nétverk som avses i punkt 1 skall utformas sa att det blir m&j-
ligt att bortskaffa avfallet vid ndgon av de narmast beldgna lampli-
ga anldggningarna med anvandning av de bast anpassade meto-
derna och den bésta tekniken, sa att en hog niva for miljo- och hal-
soskyddet sakerstalls.

Den malsattning som kommer till uttryck i narhetsprincipen ar séle-
des att ett ndtverk for anlaggningar for bortskaffandet av avfall ska
utformas sa att gemenskapen som helhet kan sorja for bortskaffandet
av avfall, att medlemsstaterna bor strava mot detta gemensamma
mal och att detta ndtverk ska utformas sa att det blir majligt att bort-

107 Ett nytt avfallsdirektiv har beslutats om den 20 oktober 2008, men har i skrivande stund inte
tratt i kraft. I det nya avfallsdirektivet kommer avfallshierarkins prioriteringsordning i fem
steg att anges. Till skillnad mot det nu géllande direktivet, vari prioriteringsordningen inte ar
tydligt angiven. Begrepp och definitioner kommer att tydliggoras for att klarare avgransa vad
som faller inom ramen for direktivet.

108 Se bild 1.
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skaffa avfall vid ndgon av de narmast belagna lampliga anlaggning-
arna.!®

6.3 Miljokrav vid offentlig upphandling

Det finns inget hinder mot att beakta miljokrav vid offentlig upp-
handling. Tvartom har miljdanpassad upphandling alltmer kommit i
fokus under senare ar, inte minst har fragan uppmarksammats pa
gemenskapsniva.’® Offentliga myndigheter ar stora konsumenter i
Europa och star for omkring 16 procent av EU:s bruttonationalpro-
dukt. Genom att utnyttja sin kopkraft for att valja varor och tjanster
som tar hansyn till miljon kan de pa ett betydande satt bidra till en
hallbar utveckling. Miljoanpassad upphandling handlar ocksa om att
forega med gott exempel och paverka marknaden. Genom att framja
miljdanpassad upphandling kan de offentliga myndigheterna ge
industrin ett konkret incitament att utveckla miljdanpassad teknik.!!t

I upphandlingslagstiftningen finns vissa uttryckliga mojligheter att
ta miljohdnsyn vid utformning av tekniska specifikationer. Vid valet
av vilket anbud som ar det ekonomiskt mest fordelaktiga kan kriteri-
er som miljopaverkan tillampas.

De krav och kriterier som stalls vid offentlig upphandling ska ha ett
samband med kontraktets foremal, inte ge myndigheten obegréansad
valfrihet, uttryckligen anges kontraktshandlingarna eller i medde-

109 Av EG-domstolens dom i mal C-155/91 framgar bl.a. att tvingande hénsyn vad galler milj6-
skydd motiverar undantag fran den fria rorligheten for avfall (p. 13) samt att avfallsdirektivet i
dess da géllande lydelse, som bl.a. innefattade narhetsprincipen, huvudsakligen syftar till att i
en strdvan att skydda miljon sdkerstdlla att hantering av avfall sker effektivt, oavsett dess
ursprung, och endast har sidoeffekter pa villkoren for konkurrens och handel (p. 20).

10Ett av de operativa malen i EU:s férnyade strategi for hallbar utveckling fran &r att framja
miljovanlig offentlig upphandling.

11 Europeiska kommissionen, Att Képa Gront — Handbok om miljéanpassad offentlig upp-
handling, 2005.
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landet om upphandling, vara férenliga med alla grundlaggande
principer i gemenskapsratten, sarskilt icke-diskrimineringsprincipen,
och kunna féljas upp av den upphandlande myndigheten. Aven fak-
torer som inte dr av rent ekonomisk art kan alltsé paverka ett anbuds
varde for den upphandlande myndigheten. Det dr ocksa mojligt att
ge ett utvarderingskriterium som inte ger den upphandlande myn-
digheten direkt ekonomisk nytta en hog vikt.!'2

For att hjdlpa upphandlande myndigheter att framgangsrikt infora
en miljdanpassad upphandlingspolicy har Europeiska kommissionen
ar 2005 utarbetat Att kopa gront! — Handbok om miljéanpassad offentlig
upphandling. Pa uppdrag av regeringen har dven Konkurrensverket
gett ut en informationsskrift i amnet, Miljokrav i offentlig upphandling.

6.4 Transportavstand

Att stélla krav pa geografisk narhet och regionala krav m.m. vid
upphandlingar star daremot i strid med de gemenskapsrattsliga
principerna.’”® I egenskap av offentligt organ maste en upphandlan-
de myndighet iaktta allmdnna regler och principer i gemenskapsrét-
ten, narmare bestamt principerna om den fria rorligheten for varor
och tjanster enligt art. 28 — 30 och 43 — 55 i EG-férdraget. Detta inne-
bar att foremalet for ett offentligt kontrakt inte far utformas sa att
malet eller resultatet blir att endast inhemska foretag kan delta och
anbudsgivare fran andra lander stangs ute.!4

112 EG-domstolens dom i mal C-513/99.
113 Se bl.a. EG-domstolens dom i mal C-243/89.
114 Europeiska Kommissionens tolkningsmeddelande KOM(2001) 274 slutlig.
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I de forenade malen Bockhorn och Braunschweig'® hade Europeiska
kommissionen staimt Tyskland for fordragsbrott eftersom tva kom-
muner hade ingatt avtal om utférande av A-tjanster I6pande 6ver 30
ar utan ett foregdende korrekt upphandlingsférfarande. Staden Bra-
unschweig genomforde en forhandlad upphandling utan foregéende
annonsering avseende bortskaffande av restavfall genom varmebe-
handling. Braunschweig motiverade att man péa detta sitt direktupp-
handlat Braunschweigsche Kohlbegergwerke (BKB) med aberopande
av artikel 11.3 b i direktiv 92/50 om samordning av férfarandena vid
offentlig upphandling av tjanster, eftersom uppdraget enligt staden
av tekniska skl endast kunde anfortros &t BKB. Enligt staden Bra-
unschweig maste bortskaffandet av miljoskal ske pa en narbeldagen
plats varfor BKB férbranningsanldggning var den enda som kunde
komma ifrdga. EG-domstolen underkdnde emellertid staden Bra-
unschweigs motivering. Enligt domstolen hade staden Braunschweig
inte visat att en “langre transportstracka for avfallet nodvandigtvis
skulle utgora en fara for miljon och folkhédlsan”. Braunschweigs age-
rande stred darfor mot direktiv 92/50 liksom mot principen om icke-
diskriminering.

Av rattsfallet ovan framgar att transportavstand inte i sig utgor sa-
dana tekniska skal som kan beréttiga en tillampning av undantags-
bestammelserna om férhandlat forfarande utan féregdende annonse-
ring. EG-direktiven syftar just till att forverkliga den inre marknaden
genom att motverka hinder mot den fria rorligheten for varor och
tjanster.

Kontraktsbestimmelser kan daremot i vissa fall anvandas for att
ange vilket transportsatt som ska anvandas, dock endast under for-
utsdttning att sddana bestimmelser inte dr diskriminerande eller pa
annat sdtt strider mot gemenskapsratten.!'¢

115 EG-domstolens dom i mal C-20/01 och C-28/01 avseende aberopande av tekniska skal vid
upphandling av avfallstjanster. Se sarskilt p. 65 i EG-domstolens dom i mal C-28/01, jfr Gron-
bok om tjanster i allménhetens intresse, KOM(2003) 270 slutlig, p. 80.

116 Europeiska kommissionen, Att kopa gront! — Handbok om miljdanpassad offentlig upp-
handling, s. 39.



126

6.5 Behandlingskapacitet i regionen

Foérordningen om deponering av avfall (2001:512) féreskriver depo-
neringsforbud mot deponering av brannbart (9 §) respektive orga-
niskt avfall (10 §). Enligt 13 § i forordningen far Lansstyrelsen i det
enskilda fallet medge dispens fran forbud och Naturvardsverket far
meddela foreskrifter om sddan dispens. Naturvardsverket har med-
delat sadana foreskrifter i NFS 2004:4 samt sitt allmanna rdd om han-
tering av brannbart avfall och organiskt avfall. Enligt dessa ar det
mojligt for Lansstyrelsen att ge dispens om det inte finns tillrackligt
med behandlingskapacitet for att atervinna brannbart och organiskt
avfall. Det ar kommunerna som soker dispens for deponering av
hushallsavfall.

For att sadan dispens ska kunna meddelas ska kommunen i sin an-
sokan redogora for vilken kapacitet det finns i regionen for att ater-
vinna alternativt lagra avfallet i vantan pa atervinning.

Omvirldsanalysens begransning till kapaciteten inom regionen ver-
kar ibland ha uppfattats som ett forbud mot att anlita foretag utanfor
regionen. Det dr emellertid inte avsikten. Syftet med omvarldsanaly-
sen dr istdllet endast att kommunen ska visa att det inte finns tillgang
till annan form av behandling av avfall (dtervinning och ateran-
vandning) som ar mera miljovénlig. Bestammelserna begransar inte
den fria rorligheten for varor och tjanster och paverkar darmed inte
upphandlingsskyldigheten.

6.6 Slutsatser

Av beaktandesats 5 till det klassiska direktivet framgar att direktivet
tillgodoser de gemenskapsréttsliga miljoskyddskraven. Narhetsprin-
cipen innebér bl.a. att det ska bli mdjligt att bortskaffa avfallet vid
nagon av de ndrmast beldgna lampliga anlaggningarna med an-
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vandning av de bast anpassade metoderna och den basta tekniken.
Detta innebar inte att en upphandlande myndighet far stélla krav pa
geografisk narhet vid upphandlingar. Transportavstdnd kan i sig
inte beaktas vid offentlig upphandling. Att stélla sddana krav star i
strid med de gemenskapsrittsliga principerna. Om den upphand-
lande myndigheten kan visa att langre transportstrackor utgor en
fara for miljon och folkhdlsan kan dock ndgonting annat galla.
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7 Ensamratt pa grund av lag eller annan
forfattning

7.1 Inledning

I Konkurrensverkets kartlaggning har upphandlande myndigheter i
nagra fall aberopat ensamratt som grund for att direkttilldela av-
fallskontrakt. I upphandlingslagstiftningen finns inom den klassiska
sektorn tva undantag p.g.a. av ensamratt. Det ena fallet har behand-
lats ovan i kapitel 2.4.3 och 2.5.3. Det andra fallet avser ensamratt pa
grund av lag eller annan forfattning (5 kap. 2 § LOU respektive

1 kap. 7 § nya LOU). Enligt bestammelsen galler inte upphandlings-
lagstiftningen for tjanstekontrakt som en upphandlande myndighet
tilldelar en annan upphandlande myndighet som pé grund av lag
eller annan forfattning har ensamritt att utfora tjansten.

Fraga maste alltsa vara om en upphandlande myndighet som har en

ensamrétt att utfora tjansten och att ensamratten bygger pa publice-
rad lag eller forfattning samt ar forenlig med EG-fordraget.

7.2 Rattslaget

Bestammelsen enligt 1 kap. 7 § nya LOU éar en implementering av
motsvarande bestimmelse i artikel 18 i direktiv 2004/18/EG.

I EG-domstolens praxis har fragestdllningar som i viss man beror
undantaget behandlats.!’” EG-domstolen har bl.a. uttalat foljande:

117 Se exempelvis EG-domstolens dom i mal C-360/96, C-209/98 och C-220/06.
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[Blortskaffande och behandling av hushallssopor kan anses vara ett
allmannyttigt behov. Eftersom den omstandigheten att enskilda er-
bjuds tjanster for bortskaffande helt eller delvis av privata ekonomis-
ka aktorer inte har kunnat tillgodose detta behov i den grad som har
ansetts nodvandig av folkhdlso- och miljoskyddsskal, ingar denna
verksamhet bland dem som staten kan besluta skall utovas av offent-
liga myndigheter eller vilka den avser att fortsatta att ha ett avgoran-
de inflytande pa."®

Av bestammelsen i 1 kap. 7 § nya LOU framgar att ensamrétten att
utfora tjansten ska folja av lag eller annan forfattning.

Huruvida det ar majligt enligt svensk ratt att meddela ensamratt
genom beslut i kommunfullmaktige eller genom avfallsplaner, dvs.
huruvida sddana beslut och planer kan anses utgora lag eller annan
forfattning i 1 kap. 7 § mening, ar en fraga som har varit under dis-
kussion. Betraffande denna sak har Konkurrensverket inhdamtat ett
rattsutlatande av Ulrik von Essen, docent i offentlig ratt vid Stock-
holms universitet, som aterges i sin helhet nedan:

Bakgrund och Fragestillning

Med anledning av Konkurrensverkets pagaende drende om upp-
handling av avfallshantering i Sverige har det uppkommit fragor om
inneborden av det undantag péa grund av ensamratt som stadgas i

1 kap. 7 § lagen (2007:1091) om offentlig upphandling (LOU).
Indmnda paragraf anges att LOU inte galler ”for tjanstekontrakt som
en upphandlande myndighet tilldelar en annan upphandlande myn-
dighet som pa grund av lag eller annan forfattning har ensamraétt att
utfora tjansten”.

Bestammelsen i 1 kap. 7 § LOU motsvarar i princip lydelsen i aktuellt
direktiv (artikel 18 i direktiv 2000/18/EG): "Detta direktiv skall inte
tillampas pa offentliga tjanstekontrakt som av en upphandlande

18 EG-domstolens dom i mél C-360/96 p. 52.
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myndighet tilldelas en annan upphandlande myndighet eller en
sammanslutning av upphandlande myndigheter pa grundval av en
ensamratt som dessa innehar enligt offentliggjorda lagar eller andra
forfattningar som ar forenliga med fordraget.”

Den engelska versionen av artikeln lyder: “This Directive shall not
apply to public service contracts awarded by a contracting authority
to another contracting authority or to an association of contracting au-
thorities on the basis of an exclusive right which they enjoy pursuant
to a published law, regulation or administrative provision which is
compatible with the Treaty.”

Enligt 15 kap. 11 § miljobalken (MB) ska det f6r varje kommun finnas
en renhdllningsordning som ska innehélla dels de foreskrifter om
hantering av avfall som géller {or kommunen, dels en avfallsplan.
Fragan ar nu om avfallsplanen, alternativt kommunfullméaktiges be-
slut att anta planen, kan anses utgora en sddan ”annan forfattning”
som anges i LOU respektive i direktivet. Vidare om dessa planer (be-
slut att anta dem) i sa fall kan anses ”offentliggjorda”, nadgot som
kravs enligt direktivet.

Termen forfattning

En forsta fraga ar alltsd om en avfallsplan i detta sammanhang kan
betraktas som en ”forfattning”. En utgangspunkt hdrvid maste vara
att de termer som nyttjas i svenska lagar (1 kap. 7 § LOU), liksom offi-
ciella 6verséttningar av direktiv, ska 6verensstaimma och tolkas i en-
lighet med den svenska rattsordningen. Emellertid finns det inte na-
gon legaldefinition av termen forfattning. Det narmsta man kommer
ar 1 § 2 st. lagen (1976:633) om kungorande av lagar och andra for-
fattningar (KungL), vari anges att med forfattningar i den lagen ska
forstas lagar, forordningar och andra réttsregler som i 8 kap. reger-
ingsformen (RF) betecknas som foreskrifter. Detta torde ocksa vara
vad som allmént i lagstiftningssammanhang och inom rittsvetenska-
pen avses med uttrycket forfattning. Att i en lag beteckna nagot an-
nat, t.ex. forvaltningsbeslut, allménna rad eller avtal, som forfattning-
ar ter sig uteslutet. Enligt min mening maste det darfor anses sta helt
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klart att med uttrycket forfattning i LOU, liksom i den svenska ver-
sionen av direktivet, kan inte avses ndgot annat &n just sddana rétts-
regler som i 8 kap. RF betecknas som foreskrifter.

Det ska tilldggas att den svenska texten synes korrespondera med den
engelska texten. I den engelska versionen anges att direktivet inte ska
tillampas da ensamratten grundar sig pa “published law, regulation
or administrative provision”. Hirmed torde avses just olika former av
normgivning. Om en motsvarighet till forvaltningsbeslut eller andra
beslut i enskilda fall avsetts borde nagot av harfor gangse uttryck ha
nyttjats, t.ex. administrative decision eller administrative order.

Avfallsplanernas karaktir

Ovan har konstaterats att 4ven i forevarande sammanhang maste
med uttrycket forfattning avses sddana rattsregler som i 8 kap. RF be-
tecknas som foreskrifter. Fragan installer sig darmed om avfallspla-
nerna har denna karaktar.

Kommunernas skyldigheter avseende renhallningen har inte narmare
preciserats i MB utan tanken ar att de ska ha stor frihet att inom ra-
men for vad som kan anses godtagbart fran halsoskydds- och miljo-
vardssynpunkt sjalva bestimma omfattningen av och formerna for
bortforslingen av avfallet med hénsyn till lokala férhallanden och de
enskildas behov av service.!" De kommunala foreskrifterna betraffande
detta ska tas in i en av fullméktige beslutad renhallningsordning, vil-
ken dven ska innehalla en avfallsplan (15 kap. 11 § MB). Mélet med av-
fallsplanen ska vara att minska méngden avfall och dess farlighet.
Den ska darfor omfatta alla i kommunen férekommande avfallsslag,
alltsa dven sadant som andra dn kommunen ansvarar for, och ange
vilka atgérder kommunen planerar for att avfallet ska kunna tas om
hand pa ett resurshushallande och miljoriktigt satt.’20 Narmare fore-
skrifter om innehallet i planerna har med stod av avfallsfrordningen
(2001:1063) meddelats av Naturvardsverket (se NFS 2006:6).

119 Jfr prop. 1978/79:205 s. 16.
120 Jfr prop. 1989/90:100 bil. 16 s. 71.
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All extern kommunal normgivning, dvs. foreskrifter enligt 8 kap. RF,
maste ha uttryckligt stod i bemyndiganden som kan hérledas till
riksdagen. Nagon autonom lokal normgivning far inte férekomma.
Kommunernas kompetens inom olika omraden begransas alltsa alltid
genom att bemyndigandena pa nagot satt anger det eller de forhal-
landen som kan regleras i lokala foreskrifter, eller alltsd bestimmer
det innehdll som dessa far ha. I forsta hand aligger det naturligtvis
kommunerna att vid sin regelgivning tillse att foreskrifterna inne-
hallsmassigt ar forenliga med aktuella bemyndiganden.’?! P& renhall-
ningsomradet kan kommunen utfarda foreskrifter med stod av be-
myndigandena i avfallsforordningen, vilka i sin tur alltsa maste ha
stod i bemyndiganden i MB (jfr 8 kap. 3, 7 och 11 §§ RF). Aktuella
bemyndiganden aterfinns i 13, 14, 16, 17, 21b och 38 §§ avfallsférord-
ningen, och avser uppgiftsskyldighet om avfallets art m.m., hanter-
ingen av hushéllsavfall, hur behallare av olika slag ska vara beskaffa-
de och skotas, killsortering, hantering och sortering av visst farligt
avfall respektive hur anmalan om kompostering m.m. ska goras. Na-
got utrymme ges inte att meddela foreskrifter om ensamratt for visst
subjekt att ombesorja avfallshanteringen.

Av det sagda foljer att en kommun inte genom foreskrifter, en forfatt-
ning, kan tilldela visst subjekt ensamrétt att handha avfallshantering-

121 For tydlighetens skull maste understrykas att principen om kommunal sjélvstyrelse helt

saknar betydelse nar det géller normgivningen. All normgivning maste ytterst ha stéd i grund-

lag. Av RF framgar att normgivningsmakten i alla delar primart tillkommer riksdagen och

regeringen, men att kommunerna i viss ordning kan bemyndigas att meddela foreskrifter i

vissa angivna &mnen. Det kan héarvid inte rdda nagon tvekan om att de hogsta statsorganen

fritt 4ger bestimma om och i s fall inom vilka ramar kommunerna ska anfortros en sadan

kompetens. Inte nagon form av sjdlvstyrelse kan saledes vara avsedd betraffande normgiv-

ningen, vilket for det forsta innebar att kommunerna inte kan géra ansprak pa att fa reglera

vissa omraden. For det andra, vilket dr det vdsentliga i detta sammanhang, ger principen om

sjalvstyrelse inte kommunerna nagon frihet vid utévandet av den kompetens de faktiskt erhal-

lit, utdver den som riksdagen och regeringen i varje enskilt fall tillerkdnner dem (samt ratten

att avgora om befogenheten ska utnyttjas eller inte). Salunda saknar principen om kommunal

sjdlvstyrelse redan pa grund hérav relevans vid normgivningen utan granserna for kommu-
nernas kompetens bestams helt och héllet genom normgivningsbemyndigandena och — som
dock i detta sammanhang saknar intresse — av rattsordningen i dvrigt, eller alltsa av de fore-
skrifter som utfardats av statliga organ.
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en. Ett sddant beslut, vare sig det tas in i avfallsplanen eller inte, utgor
istallet ett beslut i enskilt fall, ett kommunalt ”férvaltningsbeslut”.12?

Det star alltsa helt klart att de kommunala avfallsplanerna inte utgor
foreskrifter i RF:s mening.'? Det férhallandet att planen, vid sidan av
foreskrifterna, ska tas in i renhallningsordningen forandrar inte detta.
Renhallningsordningen kan i detta avseende liknas vid en forfatt-
ningssamling. Forfattningssamlingar innehaller ofta d&ven annat &n f6-
reskrifter, t.ex. allmdnna rad. Att ett allmént rad tas in i en forfatt-
ningssamling innebdar naturligtvis inte att rddet hdrigenom ska anses
utgora en foreskrift. Det kan tillaggas att de kommunala foreskrifter-
na meddelas med stdd av de bemyndiganden som finns i avfallsfor-
ordningen, vilka i sin tur grundar sig pa bemyndiganden i 15 kap.
MB. Om avfallsplanerna skulle betraktas som foreskrifter synes anta-
gandet av dem grunda sig pa en enligt RF otillaten direktdelegation
fran riksdagen till kommunerna.

Enligt min mening rader det saledes ingen som helst tvekan om att de
kommunala avfallsplanerna inte utgor foreskrifter i RF:s mening och
dédrmed inte heller forfattningar i den mening uttrycket far anses ha i
den svenska rattsordningen. Undantaget 1 kap. 7 § LOU ar darmed
inte tillampligt avseende dessa planer.

Uttrycket offentliggjord

Ovan har konstaterats att de kommunala avfallsplanerna inte kan be-
traktas som en forfattning och att undantagsbestammelsen i1 kap. 7 §
LOU, respektiver i artikel 18 i direktiv 2000/18/EG, darfor inte ar till-

122 Inte heller andra kommunala planbeslut utgoér normalt foreskrifter i den mening uttrycket
har i RF. Saledes betraktas olika planbeslut enligt plan- och bygglagen (1987:10) (PBL) inte som
normer utan som férvaltningsbeslut (prop. 1985/86:1 s. 87 ff. och bil. s. 209 ff. samt BoU
1986/87:1 s. 17 ff. och 453 ff. Se d4ven prop. 1975/76:112 s. 64 £.). Enligt lagen (2003:778) om
skydd mot olyckor ska kommunfullméktige anta ett handlingsprogram (tidigare kallat radd-
ningstjanstplan), i vilket kommunens raddningstjanst planlaggs. Enskilda aldggs dock inte
nagra forpliktelser genom en sddan plan (program), utan detta regleras i annan ordning. Aven
pa detta omrade gors saledes skillnad mellan planer och féreskrifter. Motsvarande géller i
fraga om skydd av omraden enligt 7 kap. MB, t.ex. avseende naturreservat.

123 Se t.ex. von Essen, Ulrik, Kommunal normgivning, 2000, s. 14 och 90 ff.
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lamplig. For fullstandighetens skull ska emellertid nagot dven ségas
om kravet i direktivet att en forfattning ska vara offentliggjord.

Till skillnad fran direktivet uppstalls inte i LOU nagot krav pa att for-
fattningen ska vara offentliggjord. Anledningen &r sannolikt att detta
uttryck inte nyttjas i Sverige avseende forfattningar. Vad som kravs ar
istallet att forfattningar kungérs. Kommunala forfattningar ska, enligt
regler i olika specialforfattningar, bekantgoras pé vitt skilda sétt - tas
in i lanets forfattningssamling, anslas, tillstéllas olika subjekt osv. For
att ett bekantgorande ska utgora ett kungorande, vilket medfor de
rattsliga verkningarna att forfattningen blir bindande och att besvars-
tiden borjar 16pa, krévs att fraga ar dels om ett allmint bekantgdrande,
dels om ett officiellt tillkinnagivande. Det senare kravet betyder att
tillkdnnagivandet ska ske pa ett i forvag forfattningsreglerat satt. Av
det sagda foljer att olika frivilliga tillkdnnagivanden, t.ex. publicering
pa kommunens hemsida, inte utgor ett kungorande.

Inom renhaéllningsomradet saknas bestammelser i specialforfattning-
arna om kungorande av de kommunala foreskrifterna. Da galler en-
bart reglerna i kommunallagen (1991:900) (KL). Eftersom avfallspla-
nerna ska tas in i renhallningsordningen kommer dessa att bekantgo-
ras pa samma satt som de kommunala foreskrifterna. Vad som kravs
enligt KL ar att det pa kommunens anslagstavla anslas att protokollet
fran det sammantrade dar renhallningsordningen har beslutats har
justerats. Av meddelandet, som inte far tas bort forréan besvarstiden
16pt ut, skall framga var protokollet finns tillgangligt och vilken dag
det har anslagits.

Anslaget om att protokollet har justerats maste, trots de informativa
brister som vidlader detta forfarande, anses som ett kungorande i
rattslig mening — det ar allméant och officiellt (forfattningsreglerat). !
Genom detta kungorande kan foreskrifterna och avfallsplanen anses
offentliggjorda i den mening som avses i direktivet. Som framhallits
ovan saknar dock detta betydelse, eftersom undantaget andé inte ar
tillampligt avseende avfallsplanerna.

124 Jfr prop. 1975/76:112 s. 78 och 80 samt SOU 1973:23 s. 98 och 139.
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Av det inhamtade utlatandet foljer att begreppen lag eller annan
forfattning, i den mening som anges i 1 kap. 7 § nya LOU, avser sa-
dana rattsregler som i 8 kap. RF betecknas som foreskrifter. Vidare
framgar det dven att all normgivning maste ha uttryckligt stod i be-
myndiganden. For kommunernas del maste ocksa riksdagen i lag
delegera kompetens till regeringen som i sin tur i forordning delege-
rar ratt till kommuner att meddela foreskrifter i visst amne.

I prop. 1992/93:88 s. 96 anfors foljande betraffande ensamrattsbe-
greppet (5 kap. 2 § LOU, motsvarande 1 kap. 7 § nya LOU):

Av 2 § framgar att undantag gors for upphandlande enheter som skall
upphandla en tjanst som pa grund av lag eller annan forfattning far
tillhandahéllas av endast en leverantor. Detta ar salunda inte det-
samma som det forhallandet att man i vissa fall far anvanda forhand-
lad upphandling utan foregaende annonsering nér leverantdren pa
grund av ensamratt 4r ensam om att kunna tillhandahéalla en tjanst.
Den ensamratt som da avses kan vara av manga slag, t.ex. upphovs-
rattsligt grundad. Den ensamrétt som avses i 3 § ar en forfattningsbe-
stdimd ensamratt, dvs. i praktiken ett monopol. Den situation som
mojligen kan téankas for svensk del skulle vara att upphandling skulle
behdva goras av bilprovningstjanster eller vissa anlaggningsprov-
ningstjanster.

Fragan om ensamrétt har provats av Regeringsratten i RA 2000

ref 60. Ett landsting avsag att — genom avtal med ett av landstinget
och kommunerna gemensamt dgt bolag — bl.a. overlata sin bestall-
ningscentral for sjukresor till foretaget och forbinda sig att mot er-
sattning anlita denna bestdllningscentral. Bolaget hade av de lanstra-
fikansvariga — landstinget och kommunerna i lanet — med stod av 5 §
lagen (1997:734) om ansvar for viss kollektiv persontrafik anfortrotts
vara trafikhuvudman. Med stdd av 7 § samma lag, som dppnar moj-
lighet for trafikhuvudman att under vissa betingelser upphandla
bl.a. samordningstjanster, hade landstinget, enligt de forslag till avtal
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som var under provning, for avsikt att ge bolaget i uppdrag att driva
bestillningscentral avseende landstingets sjukresor.

Regeringsratten behandlade frdgan om undantag pa grund av en-
samrétt enligt 5 kap. 2 § gamla LOU (1 kap. 7 § nya LOU) var till-
lampligt. Regeringsratten slog fast att nagon i lag eller annan forfatt-
ning foreskriven ensamrétt for det bolag som tilldelats kontraktet att
utfora samordningstjanster betraffande sjukresor inte kunde anses
foreligga. Regeringsratten anforde att avsaknaden av rattslig mono-
polstdllning, som utesluter andra tjansteleverantorer, framgick redan
av 7 § lagen om ansvar for viss kollektiv persontrafik. Regeringsrét-
ten tillade darutdver att landstinget, fran vilket foretaget avsags er-
halla uppdraget, inte heller hade ensamratt att bedriva eller samord-
na sjukresor och att detta foljde av lagen (1991:419) om resekostnads-
ersattning vid sjukresor, enligt vilken landstinget under vissa forut-
sattningar ska lamna sadan ersattning.

7.3 Slutsatser

Konkurrensverket noterar inledningsvis att den ensamratt som avses
i1kap.7 §nya LOU ér en forfattningsbestimd ensamratt, dvs. i
praktiken ett monopol. Ensamratten ska darmed utesluta andra leve-
rantorer fran att utfora avfallshanteringstjanster. Dessutom ska de
materiella bestimmelser som en ensamrétt grundar sig pa vara for-
enliga med EG-fordraget.

Av bestammelsen i 1 kap. 7 § nya LOU framgar att ensamrétten att
utfora tjansten ska folja av lag eller annan forfattning. Bemyndigande-
na till kommunerna i avfallsférordningen (13, 14, 16, 17, 21b och

38 §§) ger kommunerna en rétt att meddela foreskrifter i den mening
som avses i 8 kap. RF. All normgivning maste dock ha uttryckligt
stod i bemyndiganden. For kommunernas del maste — med nagra har
ej aktuella undantag — riksdagen i lag ha delegerat kompetensen till
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regeringen, som i sin tur i forordning subdelegerar detta till kom-
munerna. Bemyndigandena i avfallsforordningen ger darfor inte
mojlighet att meddela foreskrifter om ensamratt.

Som framgar av det inhdmtade rattsutlatandet kan en kommun inte
genom foreskrifter, dvs. en forfattning, tilldela visst subjekt ensam-
ratt att handha avfallshanteringen. Ett sddant beslut, vare sig det tas
in i avfallsplanen eller inte, utgor istéllet ett beslut i enskilt fall, ett
kommunalt ”forvaltningsbeslut”.

Enligt Konkurrensverkets mening ankommer det pa den enskilda
medlemsstaten att, inom de ramar som gemenskapsratten tillater, i
sin nationella rattsordning faststélla forutsattningarna for tillamp-
ningen av ensamrattsundantaget. I Sverige finns det idag inte nagot
regelverk genom vilket lagstiftaren har majliggjort for kommuner
och landsting att meddela ensamratter.'?

125 Detta kan jamforas med bland annat situationen i Norge dar Klagenemnda for offentlige
anskaffelser i ett avgorande den 29 september 2008 (mal 2008/77) har funnit att tilldelning av
ensamrétt som ett kommunalt organ meddelat genom administrativt vedtak och efterféljande
direkttilldelning av kontrakt &r férenlig med den norska lagstiftningen. Det norska regelverket
skiljer sig dock pa flera punkter fran det svenska. Bland annat har lagstiftaren i Norge valt att
implementera art. 18 i det klassiska direktivet pa sa stt att ensamrétten ska folja av lov, forskrift
eller administrativt vedtak.
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8 Tjanstekoncessioner

8.1 Inledning

I Konkurrensverkets enkdtundersokning har ndgra upphandlande
myndigheter gjort gillande att deras tilldelade avfallskontrakt ut-
gjort tjanstekoncessioner. Gransen mellan tjanstekontrakt och tjans-
tekoncessionen ar svar att dra. Det finns déarfor anledning att belysa
denna fragestallning.

Tjanstekoncessioner omfattades inte av de aldre direktivens tillamp-
ningsomrade. I de nya upphandlingsdirektiven definieras tjanste-
koncessioner och undantas uttryckligen fran tillampning av direkti-
ven. En definition av tjanstekoncessioner har ocksa inforts i 2 kap.

17 § nya LOU i vilken stadgas att med tjanstekoncession avses ett
kontrakt av samma slag som ett tjanstekontrakt, men som innebar att
ersattningen for tjansterna helt eller delvis utgors av ratt att utnyttja
tjansten. I forarbetena anges att en tjanstekoncession ar ett kontrakt
enligt vilket ett foretag atar sig att ansvara for en verksamhet och dar
ersdttning for detta utgar i form av rétten att ta betalt av allmadnheten
for att utnyttja tjdnsterna eller en sddan ratt i kombination med be-
talningar fran den upphandlande myndigheten.!2¢

Tjanstekoncessioner ar enligt 1 kap. 2 § 4 stycket nya LOU undan-
tagna fran lagens tillampningsomrade. Dock ska enligt 1 kap. 12 §
nya LOU principen om icke-diskriminering iakttas aven for dessa
kontrakt.

126 Prop. 2006/07:128 s. 180 f.
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8.2 Gransdragningsproblem

Ofta uppkommer gransdragningsproblem nar det galler att faststalla
vad som dr ett tjanstekontrakt respektive en tjanstekoncession. EG-
domstolen har i ett flertal mal behandlat fragan, och darmed fast-
stallt ett antal faktorer som ar avgorande for bedomningen av huru-
vida en avtalskonstruktion &r en tjanstkoncession. En forutsattning
for att ett kontrakt ska anses utgora en tjanstekoncession, &r att kon-
cessionshavaren ges ratten att utnyttja sina egna tjanster kommersi-
ellt och darigenom tar en betydande ekonomisk risk (nyttjanderatts-
kriteriet).

Denna fraga behandlas bl.a. i EG-domstolens mal Parking Brixen.'?”
Domstolen konstaterade att ett krav for att ett kontrakt ska utgora en
tjanstekoncession, och inte ett vanligt tjanstekontrakt, ar att leveran-
toren tar en verksamhetsrisk for den verksamhet i vilken tjansterna
tillhandahalls till allmdnheten. Nagon betalning utgick inte i det ak-
tuella fallet frdn den upphandlande myndigheten f6r uppdraget.
Leverantdren fick istéllet sin ersattning fran avgifter som togs ut av
allménheten. EG-domstolen fann darfor att avtalet var en tjanstekon-
cession.!?

I malet Kommissionen mot Italien'?® fann EG-domstolen att en tjanste-
koncession inte foreldg eftersom leverantdren inte atog sig nagra
verksambhetsrisker. I det aktuella fallet foreskrevs i kontraktet bl.a. att
den upphandlande myndigheten skulle betala en avgift per ton av-
fall. Vidare garanterades leverantoren en viss minimikvantitet avfall
samt en arlig justering av avgiften i syfte att garantera leverantdrens
finansiella och ekonomiska stabilitet.

127 EG-domstolens dom i mal C-458/03.
128 Prop. 2006/07:128 s. 182.
129 EG-domstolens dom i mal C-382/05.
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Regeringsratten har i en dom den 3 juni 2008'* prévat fragan om
vissa sotningstjanster ska upphandlas i enlighet med LOU. Reger-
ingsratten anforde foljande: ”Av utredningen i malet framgar att
Brand- och raddningsnamnden inlett ett forfarande i avsikt att er-
bjuda entreprendrer att ta 6ver kommunens ansvar i vissa hanseen-
den avseende sotning och rengoring respektive brandskyddskontroll
enligt lagen om skydd mot olyckor. Entreprendrerna ges ratt att be-
gdra ersattning av dem som utnyttjar tjansterna. Ersdttning fran
namnden utgar endast i undantagsfall.” Regeringsratten kom mot
denna bakgrund fram till att de 6verrenskommelser som tréffats
mellan namnden och dem som anfortros uppdraget inte kunde anses
utgora upphandlingskontrakt i LOU:s mening.

8.3 Tjanstekoncessioner omfattas av de grundlaggande
principerna for offentlig upphandling

Trots att tjdnstekoncessioner dr undantagna fran direktivens och nya
LOU: s tillimpningsomrade ar alla de grundldggande principerna
for offentlig upphandling tillaimpliga vid upphandling av ett kon-
trakt avseende tjanstekoncessioner. Detta medfor vissa skyldigheter
for en upphandlande myndighet.

EG-domstolen har i Telaustria’ klargjort att de upphandlande myn-
digheter som tilldelar tjanstekoncessioner &r skyldiga att beakta for-
dragets grundldggande regler i allmanhet och principen om férbud
mot diskriminering pa grund av nationalitet i synnerhet. Denna
princip forutsdtter, enligt domstolen, bl.a. att det finns en skyldighet
att lamna insyn. Denna skyldighet, som avilar varje upphandlande
myndighet, syftar till att garantera varje potentiell anbudsgivare att
upphandlingen kringgardas av sadan offentlighet att tjanstemarkna-

130 Regeringsrattens dom i mal nr 7364-06 och 7366-06.
131 EG-domstolens dom i mal C-324/98.
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den ar 6ppen for konkurrens och att det gar att kontrollera om upp-
handlingsforfarandena &r opartiska.

I mélet Parking Brixen'? slog EG-domstolen bl.a. fast att artiklarna 43
och 49 i EG-férdraget, som ger uttryck for likabehandlingsprincipen,
maste iakttas vid tilldelning av tjanstekoncessioner. Likabehand-
lingsprincipen medfdr, enligt domstolen, dven en skyldighet att lam-
na insyn for att garantera att en upphandling av en tjanstekoncession
ar oppen for konkurrens och att forfarandet ar opartiskt. Att inte alls
begéra in anbud strider enligt EG-domstolen mot saval artiklarna 43
och 49 i EG-férdraget som mot principerna om likabehandling, icke-
diskriminering och insyn. Enligt EG-domstolens praxis omfattas sa-
ledes tjanstekoncessioner inte enbart av principen om icke-diskrimi-
nering utan dven av principerna om insyn, likabehandling, propor-
tionalitet och 6msesidigt erkdnnande.

I forarbetena till nya LOU'® framhaller regeringen, med hanvisning
till EG-domstolens uttalande i ovan nimnda domar, att de grund-
laggande principerna for offentlig upphandling &r tillampliga vid
upphandling av ett kontrakt avseende tjanstekoncessioner.

I Europeiska kommissionens Gronbok — om offentlig-privata partnerskap
och EG-ritten om offentlig upphandling och koncessioner'> behandlas
frdgan om tjanstekoncessioner. Kommissionen anser att det system
som foljer av fordragets bestimmelser innefattar skyldigheter for
den upphandlande myndigheten. Dessa skyldigheter innefattar att
faststdlla bestdimmelser for val av privat partner, offentliggéra kon-
cessionen och reglerna for urval, uppratthélla konkurrens mellan
potentiella motparter, iaktta principen om likabehandling samt att
genomfora upphandlingen pa grundval av objektiva icke-
diskriminerande kriterier.

132 EG-domstolens dom i mal C-458/03.
133 Prop. 2006/07:128 s. 183.
13 KOM(2004) 327 slutlig.
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8.4 Slutsatser

Vid en tjanstekoncession tilldelar en upphandlande myndighet en
ratt till koncessionshavaren att utnyttja sina egna tjanster kommersi-
ellt. Koncessionshavaren tar darigenom en ekonomisk risk. En leve-
rantor som utfor tjanster avseende hushallsavfall synes inte ta nagon
ekonomisk risk i den mening som avses i en tjanstekoncession. Detta
talar for att tjanster avseende hushallsavfall inte skulle kunna utgora
en tjianstekoncession, oavsett fran vem som leverantoren erhdller den
faktiska betalningen.

Oaktat detta omfattas tjanstekoncessioner av de grundlaggande
principerna. Dessa principer medfdr att upphandlande myndigheter
maste behandla leverantorer likvardigt och icke-diskriminerande
samt tilldela tjanstekoncessionen pa ett oppet satt. Kraven pa 6ppen-
het och icke-diskriminering medfor att tjanstekoncessionen normalt
ska offentliggdras och upphandlas i konkurrens samt att valet av
koncessionshavare ska vara forutsagbart.
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9 Andringar i upphandlingskontrakt

9.1 Inledning

Av Konkurrensverket kartlaggning framgar att vissa avfallskontrakt
har ingatts fore LOU:s ikrafttradande, 1oper tillsvidare, omforhand-
lats eller 6verlatits till ny leverantor. Det finns darfor anledning att
belysa de upphandlingsrattsliga fragestéllningar som da uppkom-
mer.

9.2 Andringar av kontraktsvillkor

Andringar i ett befintligt kontrakt mellan en upphandlande myndig-
het och en tjansteleverantor kan enligt EG-domstolens praxis under
vissa forutsattningar medfora att en ny offentlig upphandling maste
genomforas och ett nytt kontrakt tilldelas.

Upphandlingsplikt foreligger vid det fall att de &ndrade bestammel-
serna uppvisar betydande skillnader i forhallande till bestimmelser-
na i det ursprungliga kontraktet, och foljaktligen visar pa en avsikt
fran parternas sida att omférhandla de vasentliga villkoren. EG-
domstolen har faststallt foljande principer for att avgora huruvida en
andring av ett avtalsvillkor i ett befintligt kontrakt dr att anse som
betydande:'%

e Eniandring av ett offentligt kontrakt under dess 16ptid kan anses
vara betydande om den innebar att det férekommit villkor som,

135 EG-domstolens dom i mal C-454/06.
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om de hade férekommit i det ursprungliga upphandlingsforfa-
randet, skulle ha gjort det mdjligt att godkdnna andra anbudsgi-
vare dn dem som ursprungligen godkandes eller att anta ett an-
nat anbud dn det som ursprungligen antogs.

e Enandring av det ursprungliga kontraktet kan dven anses vara
betydande om den medfor att kontraktets tillampningsomrade i
vasentlig utstrackning utstracks sa att det omfattar tjanster som
inte fOrst avsags.

e En adndring kan dven anses vara betydande om den medfor att
kontraktets ekonomiska jamvikt dndras till forman for den an-
budsgivare som tilldelats kontraktet pa ett satt som inte fore-
skrevs i det ursprungliga kontraktet.

Nar det galler andringar av pris- och andra avtalsvillkor framgar det
av EG-domstolens mal Kommissionen mot Spanien'? att prishojningar
med hogst tio procent i visst fall utgdr en betydande andring av de
ursprungliga villkoren f6r upphandlingen.'?

I en nyligen meddelad dom'® har EG-domstolen bedomt att bety-
dande dndring av kontraktsvillkoren i visst fall inte forelag. I malet
fann domstolen att upphandlingsplikt inte foreldg da det ursprung-
liga kontraktet anpassas till yttre omstandigheter, sdsom att priser
som ursprungligen uttrycktes i nationell valuta omraknas till euro,

136 EG-domstolens mal C-84/03.

137 EG-domstolen fann i detta mal att EG-direktiven inforlivats felaktigt. Vid férhandlad upp-
handling som foregatts av en resultatlos annonserad upphandling, angav den spanska lagen
att de ursprungliga villkoren f6r upphandlingen inte fick dndras, “férutom priset som far hojas
med hogst tio procent”.

138 EG-domstolens dom i mal C-454/06.
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eller att det gors en ytterst liten nedséttning av dessa priser'® i syfte
att de ska avrundas samt att det hdnvisas till ett nytt prisindex som
enligt det ursprungliga kontraktet skulle ersatta det index som tidi-
gare faststallts.

9.3 Byte av medkontrahent

Enligt EG-domstolen utgor ett faktiskt byte av medkontrahent — dvs.
leverantdr — i princip en dndring av ett vasentligt villkor i ett kon-
trakt, vilket medfor krav pa en ny upphandling. Detta galler savida
bytet inte foreskrevs i det ursprungliga kontraktet, exempelvis ge-
nom anlitande av underleverantorer, eller om bytet av medkontra-
hent ar att anse som en intern omorganisation. EG-domstolen har i
visst fall funnit att en 6verlatelse av ett upphandlingskontrakt fran
ett moderbolag till dess heldgda dotterbolag utgor en sddan intern
omorganisation. Domstolen beaktade i sin beddmning bl.a. att mo-
derbolaget dgde 100 procent av aktierna i dotterbolaget, hade ratt att
ge instruktioner till dotterbolaget och att det mellan de tva enheterna
fanns ett kontrakt om 6verforing av vinster och forluster som mo-
derbolaget svarade for. Om andelarna i dotterbolaget hade Gverlatits
till tredje man under I6ptiden for kontraktet, skulle det enligt EG-
domstolen emellertid inte rora sig om en intern omorganisation utan
om ett faktiskt byte av medkontrahent. Detta skulle i princip utgdra
en betydande dndring av ett vasentligt villkor i det ursprungliga
kontraktet. En sddan omstandighet kan medféra att en ny upphand-
ling maste genomforas.!4

13 Avtalsparterna hade dels dndrat faststéllda belopp och indexklausuler fran den nationella
valutan till euro och da gjort vissa avrundningar som innebar att vissa priser sanktes 0,3 pro-
cent och dels faststallt vissa priser som avvek fran index med 2,94 resp. 1,47 procent och dels
héjt en rabatt for vissa tjanster fran 15 till 25 procent.

140 EG-domstolens dom i mal C-454/06.
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9.4 Tillsvidareavtal

Av de grundldggande principerna anses folja att upphandlingskon-
trakt ska vara tidsbegransade och inte 16pa tillsvidare. Avtalstidens
langd far bedomas fran fall till fall med hansyn till karaktdren av
anskaffningen. Syftet med upphandlingsreglerna skulle sdttas ur
spel, om det var tillatet for upphandlande myndigheter att inga kon-
trakt med en avtalstid som var obegransad. Principen om likabe-
handling forutsatter ocksa att upphandling i konkurrens sker efter
forutbestamda perioder. Konkurrenterna till den kontrakterade leve-
rantoren skulle annars aldrig tillatas konkurrera om det aktuella
uppdraget.'*! EG-domstolen har i ett flertal fall, bland annat i Stora
Balt-malet'#2, uppgett att huvudandamalet med direktiven ar att
uppratthalla en effektiv konkurrens i offentlig upphandling.

Vad avser fragan om ett tillsvidareavtal som ingéatts fore upphand-
lingsdirektivens implementering i nationell ratt har EG-domstolen
uttalat foljande:

[D]et erinras om att det i sig dr fraimmande for systemet f6r och dn-
damalet med gemenskapsbestimmelserna om offentlig upphandling
att offentliga kontrakt avseende tjénster ingas for obestamd tid. Ett
sadant tillvagagangssatt kan pa sikt hindra konkurrensen mellan po-
tentiella tjansteleverantorer och tillampningen av bestaimmelserna i
gemenskapsdirektiv om offentlighet i forfaranden vid offentlig upp-
handling. For narvarande finns det i gemenskapsratten emellertid
inte nagot forbud mot att inga offentliga kontrakt avseende tjanster

for obestamd tid.143

141 Jfr bl.a. NOU: s yttrande till Regeringsratten i mal 998/2003 (NOU: s dnr 2003/0176-29).
142 EG-domstolens dom i mal C-243/89.

143 EG-domstolens dom i mal C-454/06.
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9.5 Slutsatser

Den upphandlande myndigheten och den leverantr som ar avtals-
part kan inte fritt styra 6ver avtalsinnehallet i ett upphandlingskon-
trakt. Av principen om likabehandling f6ljer en allman huvudregel
att betydande @ndringar i ett befintligt kontrakt medfor krav pa en
ny upphandling. Frdgan om var gransen gar for vad som kan anses
vara en betydande dndring av de ursprungliga avtalsvillkoren far
beddmas fran fall till fall. Upphandlingsrétten ger enligt praxis inte
utrymme for ndgot annat dan mindre dndringar i pris- och andra av-
talsvillkor. Byte av medkontrahent utgor som princip en vasentlig
andring. Interna omorganisationer anses dock inte utgora byte av
medkontrahent. De grundlaggande principerna torde forutsatta att
upphandlingspliktiga kontrakt ska konkurrensutsattas med jamna
mellanrum.'#

144 Betraffande ramavtal géller enligt 5 kap. 3 § nya LOU en uttrycklig bestimmelse att ramav-
talet far 16pa under langre an fyra ar endast om det finns sérskilda skal.
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10 Granskningen i enskilda tillsyns-
arenden
10.1 Inledning

Konkurrensverket har inom ramen for detta tillsynsprojekt initierat
13 tillsynsarenden. Forutom att patala och komma till ratta med en-
skilda lagovertradelser, har ett syfte med granskningen varit att be-
lysa olika typfall avseende otillatna direktupphandlingar.

Efter en inledande 6versiktlig granskning har typfall valts ut dar det
inte framkommit att annonsering skett enligt LOU:s formkrav eller
dér det av annan anledning funnits skal att misstanka lagovertradel-
ser. Vid valet av tillsynsarenden har en allsidig belysning av olika
rattsfragor samt en geografisk och storleksmassig spridning efter-
stravats.

Tillsynsarendena kan indelas i tre kategorier:

1. Kop mellan upphandlande myndighet och externa bolag
m.fl., dvs. bolag som saknar dgarkopplingar till myndigheten
(nio drenden).

2. Kop mellan upphandlande myndighet och bolag som pa visst
satt ar knutet till myndigheten (tre drenden). Dessa drenden
avser framst tillimpning av Regeringsrattens SYSAV-domar.

3. Upphandling som i och for sig annonserats enligt procedur-
reglerna men dar de uppstallda kraven brustit i proportiona-
litet (ett arende).
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Bild 21: Kommuner, kommunala avfallsbolag
och kommunalférbund som varit foremal for
Konkurrensverkets tillsyn.

Hirjedalenskommun
Kap franextemt
kommunalt avfallsbolag
utan féregiends
annonsering.
Sundsvalls kommun
- Kop franheligt
Avfallshmtering Ostra kemmunalt bolag
Skaraborg (AOS) utan foregiende
K&p fran externt kommuralt .
avfallsbolag/Proportionalitst :
sprincipen.
VisterasStad
\ K&p franinterkommunalt
Vasbarg, Hyli bolag utan féregiends
Falkenbergs vatten och .
Renhillning AB
K&p franextemt -
Kommunalt avallsbolag Tranis, Odeshigs,
utan fregiende Vimmerby,
armonsering. Ménsterds kommun
K3p fran externt kommunalt
avfallsbolag utan foregiende
Nordvistra Skines ez
Renhéllnings AB
(NSR) Kristianstad
Kop frinextemt Renhillnings AB (KRAB)
kommunalt Kop frandslagt
avfallsbolag (frhandlat kommunalt bolag utan
forfarande med foregiende annonsering.
foregiende
annonsering).
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10.2 Kop fran externa avfallsbolag

Konkurrensverket har granskat nio drenden som rér upphandlande
myndigheters kop av avfallstjanster fran avfallsbolag som inte har
nagon dgarkoppling till myndigheten. I fyra drenden har den upp-
handlande myndigheten direkttilldelat avfallskontrakten till Teknis-
ka Verken i Linkoping AB (publ) och i fyra drenden har myndighe-
ten direkttilldelat kontrakten till Halmstads Energi och Miljo AB. I
sju av dessa drenden har de upphandlande myndigheternas grund
for att direktupphandla — sdsom deras uppgifter far forstds — varit
transportavstand och brist pa behandlingskapacitet i naromradet.

10.2.1 Transportavstand och brist pa behandlings-
kapacitet

Trands, Vimmerby, Monsteras och C)deshégs kommuner!# har alla
direkttilldelat kontrakt avseende avfallshantering till Tekniska Ver-
ken i Linkoping AB, som ar ett av Linkopings kommun indirekt hel-
agt bolag. Alla fyra kontrakten tradde i kraft 2003 och 16per till ca
2010. Kontrakten har i allt vasentligt likalydande text och innehall.
Kontraktens totala varden under hela avtalstiden inklusive fore-
kommande forlangningsklausuler ligger pa mellan ca 4 och 18 miljo-
ner kronor.

Vimmerby och Trands kommuner hade infordrat anbud fran nagra
ndrbeldgna leverantorer, varibland en var Tekniska Verken, och dar-
efter tilldelat kontraktet till Tekniska Verken som bedémdes ha lam-
nat det mest fsSrmanliga anbudet. Mdnsteras och Odeshdgs kommu-
ner hade endast gjort vissa marknadsundersokningar hos narbelagna
leverantorer innan kontraktet tilldelades Tekniska Verken. Nagon
offentlig upphandling med annonsering enligt LOU:s formkrav hade
inte skett i nagot av dessa fyra fall. Vimmerby, Monsteras och Odes-

145 Konkurrensverkets arenden 134/2008, 102/2008, 133/2008 och 132/2008.
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hogs kommuner har alla som skal for att inte genomfora offentliga
upphandlingar enligt LOU aberopat att det inte fanns ndgon annan
leverantor med kapacitet att ta emot avfallet inom rimligt avstand.
Trands kommun har inte hdrsammat Konkurrensverkets forelaggan-
de att yttra sig. Av handlingarna i d&rendet framkom emellertid inte
att kommunen haft ndgon annan grund for direkttilldelningen an
transportavstand och brist pa behandlingskapacitet i naromradet.

Varbergs och Hylte kommuner samt det kommunala avfallsbolaget
Falkenbergs Vatten och Renhéllnings AB!¢ har samtliga tecknat kon-
trakt om avfallstjanster med Halmstads Energi och Miljo AB, som ar
ett av Halmstads kommun indirekt heldgt bolag. Alla kontrakten
ingicks i borjan eller mitten av 2000-talet och 16per i de flesta fall till
omkring 2013. Kontraktens totala varden under hela avtalstiden lig-
ger pa mellan 12 och 49 miljoner kronor. Varbergs och Hylte kom-
muner samt det kommunala avfallsbolaget Falkenbergs Vatten och
Renhallnings AB har alla som skal for att inte genomfora offentliga
upphandlingar dberopat omstandigheter hanforliga till transportav-
stand och brist pa behandlingskapacitet i naromradet. Dessa tre
upphandlande myndigheter hade endast gjort vissa marknadsun-
dersokningar innan kontraktet tilldelades.

Konkurrensverket fann att samtliga dessa sju upphandlande myn-
digheter brutit mot LOU genom att inte tilldela kontrakten enligt de
procedurregler som géller for ett Oppet eller selektivt forfarande.
Négon grund for att kunna tillaimpa forhandlat forfarande utan fore-
gdende annonsering kunde inte visas. I besluten hdnvisas bl.a. till
EG-domstolens praxis i mal C-28/01 Bockhorn und Braunschweig avse-
ende mojligheterna att beakta transportavstand.'”

146 Konkurrensverkets arenden 73/2008, 79/2008 och 78/2008.
147 Se kapitel 6:4 i denna rapport.
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10.2.2 Forhandlat forfarande med foregdende annonse-
ring samt kop av tillaggstjanster

Nordvastra Skanes Renhallnings AB'# (NSR) har likasa ingatt kon-
trakt rérande avfallstjanster med Halmstads Energi och Miljo AB.
Detta drende aktualiserar forutsattningarna att kunna tillampa un-
dantagsforfarandet annonserat forfarande med foregaende annonse-
ring samt i vilken utstrackning det finns mojligheter att kopa
tillaggstjanster fran den ursprungliga leverantoren.

I samarbete med tre andra kommunala bolag genomforde NSR i juni
2005 en upphandling av mottagning och forbranning av avfalls-
bransle. Upphandlingen genomfordes som ett forhandlat férfarande
med foregdende annonsering. Da inga lampliga anbud kom in av-
brots upphandlingen och ett nytt upphandlingsforfarande inleddes.
Denna upphandling gjordes i form av ett forhandlat férfarande utan
foregdende annonsering. Halmstads Energi tilldelades darvid kon-
trakt avseende forbranning av brannbart avfall. Kontrakt 16pte, in-
klusive forlangningsklausuler, i fem ar till den 31 december 2010. Det
totala kontraktsvardet uppgick till cirka 12 miljoner kronor. Enligt
den s.k. fyradrsregeln i 5 kap. 7 § LOU uppgick vardet till cirka nio
miljoner kronor.

De skal som NSR angav for att tillimpa detta undantagsforfarande
var bl.a. bradska (att forbranningskapacitet behovdes snarast) samt
att forhandlingar hallits med de anldggningar som forklarat sig ha
mojlighet att ta emot avfallsbréansle (ingen annan behandlingsmoj-
lighet stod enligt bolaget till buds).

I april 2007 tecknades ett ytterligare kontrakt, ett s.k. tilliggsavtal
mellan NSR och Halmstads Energi. Kontraktet avsag leverans av
visst antal specificerat ton avfallsbransle per ar. Kontraktet galler
fran och med den 1 januari 2008 med samma avtalsvillkor som det

148 Konkurrensverkets drende 136/2008.
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ursprungliga avtalet, med en viss nedjustering av pris per ton. Det
totala kontraktsvardet under denna tredrsperiod uppgick till cirka
18 miljoner kronor. Vardet av de tillkommande tjansterna i det s.k.
tillaggsavtalet var saledes i princip dubbelt s& stort som vardet i det
ursprungliga kontraktet.

Sedan NSR tagit del av Konkurrensverkets utkast till beslut, har bo-
laget anfort bl.a. foljande. Skal har forelegat att tillampa forhandlat
forfarande med foregaende annonsering. Férhandsvérdering var inte
mojlig, eftersom den tillgangliga kapaciteten pa avfallsmarknaden
var begransad och kraven i forfrdgningsunderlaget darmed maste
anpassas utifran de forutsattningar som galler for den enskilde leve-
rantoren. Det dr inte heller mdjligt att uppratta ett tillrackligt precise-
rat forfragningsunderlag, eftersom avfallsbranschen ar under standig
utveckling. Tillaggsavtalet som tecknades i april 2007 utgor en del av
det ursprungliga kontraktet. Anledningen till dessa férandringar i
det ursprungliga kontraktet, foranleddes dels av NSR:s 6kade behov
av avfallstjanster dels av forsamrad kapacitet hos andra leverantorer
(dvs. kapacitetsbrist pa marknaden).

Konkurrensverket fann att NSR hade brutit mot LOU genom att inte
tilldela kontrakten enligt 6ppna eller selektiva forfaranden. Nagon
grund for att tillampa forfarandet forhandlad upphandling med f6-
regdende annonsering, som omgardas av fa procedurregler, hade
inte aberopats. Upphandlingen kunde inte anses vara av sadan art
att den inte medgav en forhandsvardering eller att forfragningsun-
derlaget inte kunde uppréttas med tillracklig precision. Vad NSR
anfort bl.a. rorande kapaciteten pa avfallsmarknaden och markna-
dens utveckling kunde inte foranleda Konkurrensverket till annan
beddmning. NSR hade inte heller tilldelat det s.k. tilldggsavtalet av-
seende mottagning av avfallsbransle enligt de procedurregler som
gdller for 6ppen eller selektivt upphandling. NSR har i detta fall helt
underlatit att konkurrensutsdtta dessa tillkommande tjanster, trots
att dessa dr varda mer an 18 miljoner kronor. Redan det forhallandet
att det ursprungliga kontraktet inte upphandlats korrekt gjorde att
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undantagen om oforutsedda tilldggstjanster inte kan tillampas. Av
utredningen framgick dessutom att kontraktsvardet for den s.k.
tillaggstjansten vida oversteg det ursprungliga kontraktets varde. En
forutsattning for att kunna tillampa undantaget ar att vardet av de
tillkommande tjansterna inte verstiger halften av det ursprungliga
kontraktet. Aven pa denna grund métte hinder att tillimpa undan-
tagsforfarandet rorande tillaggstjanster. Inte heller i 6vrigt var rekvi-
siten fOr att tillaimpa undantaget rorande tillaggstjanster uppfyllda.
Inte heller forelag nagon synnerlig bradska eller ndgon annan grund
som skulle ha kunnat berattiga tilldelning av kontraktet utan for-
mellt upphandlingsforfarande.

10.2.3 Synnerlig bradska

Harjedalens kommun'# har direktilldelat ett avfallskontrakt till Boll-
nds Energi AB. Detta drende aktualiserar tillampning av undantaget
om synnerlig bradska.

Harjedalens kommun beslutade i borjan av 2007 att tréffa ett kon-
trakt avseende leverans av avfall till forbranning med Bollnds Energi
AB (Bollnas Energi). Kontraktet 16per fr.o.m. den 1 april 2007 t.o.m.
den 31 december 2009, med automatisk forlangning darefter pa ett
kalenderar i taget om ingen av parterna har sagt upp kontraktet se-
nast sex manader fore avtalstidens utgang.

Harjedalens kommun uppgav att den alltsedan lagstiftningen om
deponiférbud har varit tvungen att soka dispens fran foérbudet.
Kommunen uppgav vidare sammanfattningsvis foljande. Huvudsak-
liga skalen till kommunens dispensansdkan har varit bristen pa be-
handlingskapacitet (forbranningskapacitet) i regionen (lanet och om-
givande lan). Dispens medges av lansstyrelsen for ett ar i taget,

149 Konkurrensverkets arende 84/2008.
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fr.o.m. 1 april t.o.m. sista mars. Infor en dispensansdkan maste en
omvdrldsanalys goras dar forbranningskapaciteten i regionen redo-
visas. Sddan analys gors fore arsskiftet i samband med nar ansokan
om ny dispens for det kommande aret ska inlamnas. Vid omvarlds-
analysen i december 2006 kontaktades Sundsvall Energi, Mora var-
meverk och Bollnés Energi. Bollnds Energi visade sig ha kapacitet att
ta emot avfall fran och med 1 april 2007. Dispens fran deponiforbu-
det kan inte utverkas om forbranningskapacitet finns tillganglig. For
att inte mista mojligheten att leverera avfall till Bollnds Energi och
dessutom inte fa dispens att deponera efter 1 april 2007, ansag kom-
munen sig ha synnerlig bradska och skulle inte ha hunnit gora en
upphandling enligt lagen om offentlig upphandling. For att siaker-
stélla leverans av avfall skrevs avtalet pa tre ar.

Sedan Harjedalens kommun tagit del av Konkurrensverkets utkast
till beslut, har kommunen utvecklat grunderna for att det fanns for-
utsdttningar att tillimpa undantaget rérande synnerlig bradska.

Konkurrensverket fann att Harjedalens kommun brutit mot upp-
handlingslagstiftningen genom att inte tilldela kontraktet enligt ett
oppet eller selektivt forfarande. Kommunen hade direktupphandlat
uppdraget enligt reglerna om férhandlat forfarande utan féregdende
annonsering. For att Harjedalens kommun ska kunna tillimpa un-
dantagsbestammelsen rorande synnerlig bradska maste de fyra i
lagen redovisade forutsattningarna vara uppfyllda. Kommunen har
hela bevisbordan for att samtliga dessa fyra forutsattningar var upp-
fyllda vid den aktuella tidpunkten. Det ska ha varit absolut nédvan-
digt att genomfdra upphandlingen, omdgjligt att halla tidsfristerna,
varit fraga om synnerlig bradska p.g.a. omstandighet som inte kun-
nat fOrutses samt att denna omstandighet inte orsakats av kommu-
nen. Harjedalens kommun kunde inte visa att forutsattningarna var
uppfyllda. Konkurrensverket noterade bl.a. att kommunen hade
kunnat forutse dessa omstandigheter och sjélv forsatt sig i tidsnod.
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10.3 Kop fran hel- och delagda avfallsbolag

Konkurrensverket har granskat tre drenden som ror kop fran hel-
eller deligda kommunala bolag. Arendena belyser olika typfall vid
tilldelningar av kontrakt till bolag som pa visst satt ar knutet till den
upphandlande myndigheten, namligen kop fran ett helagt kom-
munalt bolag, kop fran ett av flera kommuner samégt s.k. interkom-
munalt bolag samt kop fran ett deldgt kommunalt bolag som dven
har en privat deligare. Arendena aktualiserar tillimpningen av den
praxis som Regeringsratten fastslagit i de s.k. SYSAV-domarna.

Ett av drendena, Kristianstads Renhéllnings AB:s kop av avfallstjans-
ter, belyser d@ven upphandlande myndigheters begransade upphand-
lingsrattsliga majligheter att omférhandla och 6verlata upphand-
lingspliktiga kontrakt.

10.3.1 Kop fran helagt kommunalt bolag

Sundsvalls kommun dger samtliga aktier i Stadsbacken AB. Bolagets
verksamhet dr att 4ga och forvalta aktier i aktiebolag som Sundsvalls
kommun anvander i sin verksamhet. Ett av Stadsbackens heldgda
dotterbolag ar Sundsvall Energi AB (Sundsvall Energi), som bedriver
verksamhet avseende bl.a. anskaffning, produktion och forsaljning
av energi. Sundsvall Energi har i sin tur heldgda dotterbolag, bl.a.
Reko Sundsvall AB (Reko Sundsvall). Reko Sundsvalls verksamhet
ar bl.a. att anldgga, dga, driva och utveckla avfallsanldggningar i
Sundsvall, svara for informationsinsatser om atervinning samt
marknadsforing och forséljning av ur avfall atervunna produkter.
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Sundsvalls kommun!® har direkttilldelat tva kontrakt avseende av-
fallstjanster till Reko Sundsvall.

Det ena kontraktet ingicks 2004 och avser leverans av brannbart av-
fall till energiatervinning. Kontraktet innebar att Reko Sundsvall
mottar brannbart avfall mot ersittning fran kommunen. Kontraktet
16per fr.o.m. den 1 januari 2005 t.o.m. den 31 december 2015 och for-
langs darefter med tva ar i sander om uppsadgning inte skett. Detta
kontrakt har sedermera i enlighet med ett sarskilt tillaggsavtal date-
rat den 30 november 2007 dverlatits fran Reko Sundsvall till moder-
bolaget Sundsvall Energi. Det totala kontraktsvardet t.o.m. 2015
uppgar vid en forsiktig uppskattning till mer dn 120 miljoner kronor.

Det andra kontraktet ingicks ar 2007. Kontraktet innebar att kommu-
nen uppdrar at Reko Sundsvall att bitrdda kommunen vid fullgé-
randet av uppgifter avseende avfallshantering och renhéllning som
ankommer pa kommunstyrelsen. Ersattning for Reko Sundsvalls
uppdrag utgar med visst fast belopp per manad jamte hyresersatt-
ning for karl och containrar enligt specificerat hyrpris per styck/ar.
Kontraktet géller fr.o.m. den 1 januari 2008 t.o.m. den 31 december
2011 och forlangs darefter med fyra ar i taget om uppsagning inte
skett. Kontraktets totala varde t.o.m. 2011 uppgar vid en forsiktig
uppskattning till mer an 35 miljoner kronor.

Sundsvalls kommun anforde till utvecklande av grunderna for att
direkttilldela kontrakten sammanfattningsvis foljande. For att saker-
stélla tillgang till brannbart avfall till en fastbransleanlaggning, som
enligt beslut skulle moderniseras och byggas ut, foérdes forhandling-
ar mellan kommunen och Reko Sundsvall om att teckna avtal for
reglering av villkoren f6r leverans av hushallsavfall till denna an-
laggning. Nar beslut fattas om att bygga en kapitalintensiv anldgg-
ning som fyller ett stort behov for hela Sundsvallsregionen, méaste
det anses i hogsta grad rimligt att kommunen ges rétt att leverera

150 Konkurrensverkets drende 245/2008.



158

mottaget hushallsavfall till denna anldggning. Enligt EU:s avfallsdi-
rektiv ska varje medlemsstat, enligt principen om egenkapacitet,
bygga upp en modern behandlingskapacitet sa att man kan ta hand
om sitt eget hushallsavfall. Sadant avfall ska dessutom, enligt nar-
hetsprincipen, transporteras till nirmaste behandlingsanldggning.
EU-férdraget innebar att det allmadnna far bedriva tjanster av allméant
ekonomiskt intresse. EG-rétten ger stod for att en kommun kan kopa
tjanster fran ett bolag som pa visst sdtt ar knutet till kommunen utan
att sddant kop ska ha foregatts av upphandling enligt LOU. Kom-
munen kan genom generella och bolagsspecifika dgardirektiv styra
over hur verksamheten i bolagen ska bedrivas. De kontrakt som
kommunen traffat med sina heldgda bolag ar civilrattsligt bindande
och inte mdjliga att sdga upp i fortid. Det finns anledning att rdkna
med att ndgon form av lagandring sker for att anpassa den svenska
lagstiftningen till EG-domstolens praxis.

Konkurrensverket fann att Sundsvalls kommun brutit mot upphand-
lingslagstiftningen genom att inte tilldela kontrakten enligt 6ppna
eller selektiva forfaranden. Kommunens uppdrag till Reko Sundsvall
och Sundsvall Energi utgor avtal med ekonomiska villkor med fri-
stdende juridiska personer. Sddana uppdrag omfattas av upphand-
lingslagstiftningen och ska tilldelas i enlighet med de forfaranden
som foreskrivs i lagstiftningen. Sundsvalls kommun har direktupp-
handlat dessa kontrakt enligt reglerna om férhandlat forfarande utan
foregdende annonsering. Regeringsratten har i de s.k. SYSAV-
domarna provat Teckal-kriteriernas tillamplighet i Sverige. Da den
nationella lagstiftningen i Sverige inte innehaller nagra sddana un-
dantag fran upphandlingsskyldigheten aktualiseras enligt Reger-
ingsrdttens mening inte frdgan om tillampning av Teckal-kriterierna.
Teckal-kriterierna utgor saledes inte svensk ritt och kan inte abero-
pas av upphandlande myndigheter. Av EG-domstolens praxis fram-
gar vidare att transportavstand inte i sig utgor sddana tekniska skal
som kan beréttiga att undantagsforfarandet tillampas. Nagra miljo-
eller folkhadlsoskdl som kan motivera att endast narbeldgna leveran-
torer kan komma ifraga har inte framkommit. Inte heller har det
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framkommit ndgon annan omstandighet som kan berattiga att kon-
traktet tilldelats utan att ha upphandlats enligt de procedurregler
som gialler for oppet eller selektivt forfarande enligt upphandlings-
lagstiftningen.

10.3.2 Kop fran interkommunalt bolag

Vasteras stad traffade i augusti 2004 ett dgaravtal for Vafab Miljo AB
(Vafab Milj6) med elva andra dgarkommuner. Agaravtalet tradde i
kraft i slutet av 2004 och 16per till och med utgéngen av ar 2024 och
forlangs darefter med fem ar at gangen savida uppsédgning inte skett.
Vasteras stad ar Vafab Miljos storsta deldgare och dger 43,6 procent
av aktierna i bolaget.

I dgaravtalet traffade kommunerna 6verenskommelse om att sam-
verka inom avfallsomradet genom att sld samman tva tidigare regio-
nala avfallsbolag och att bilda det gemensamt dgda bolaget Vafab
Milj6, som skulle svara for den regionala avfallshanteringen. Agar-
kommunerna férband sig gentemot varandra att till Vafab Miljo
lamna avfall som kan tas emot i bolagets anldggningar och som
kommunerna har ansvar for enligt miljobalkens bestimmelser.

Vasteras stad'! har direkttilldelat uppdrag at Vafab Miljo att skota
avfallshanteringen mot ersattning. Parterna har reglerat vissa fragor
rorande stadens kop av information samt utveckling och planering
fran bolaget i ett skriftligt avtal. I ovrigt finns savitt kant inga skrift-
liga avtal mellan Vasteras stad och Vafab Miljo.

Visteras stad koper enligt egen uppgift avfallstjanster fran Vafab
Miljo for ca 60 miljoner kronor per ar. Vasteras stads 20-ariga ata-
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gande enligt dgaravtalet att kopa avfallstjanster fran detta avfallsbo-
lag kan darfor totalt vara vart mer dn en miljard kronor.

Som skal for att ha direkttilldelat uppdragen har Vasteras stad abe-
ropat kommunernas behov av att kunna samverka for att kunna kla-
ra sina dtaganden inom avfallsomradet. Vasteras stad anforde sam-
manfattningsvis foljande. Motivet for att Vafab Miljo bildades var att
kommunerna behévde samverka framfor allt i kompetens- och infra-
strukturfragor for att klara det ansvar som riksdagen tilldelat kom-
munerna genom da géllande miljolagstiftning. Kraven var av sadan
art att framfor allt mindre kommuner hade svart att 10sa uppgiften.
Kraven har sedan 1980-talet ytterligare dkat inte minst genom EU-
intrddet som resulterat i en tvingande och strang lagstiftning pa av-
fallsomradet. Staten har, via Miljodepartementet och Naturvardsver-
ket, pa olika satt rekommenderat och understétt regionalt samarbete
i avfallsfragor. Vafab Miljo drivs efter sjalvkostnadsprincipen och ar
en upphandlande myndighet. Genom Vafab Miljos upphandlingar
och kontrakt har stora delar av verksamheten konkurrensutsatts. De
anldggningar som drivs i egen regi dr anldggningar som kraver langa
tidsperspektiv och dar det inte finns en fungerande marknad. Av-
fallshantering och atervinning maste ses i ett systemperspektiv dar
alla led ar beroende av varandra och i detta sammanhang ar det vik-
tigt att utvecklings- och informationsfragor i alla leden halls sam-
man.

Konkurrensverket fann att Vasteras stad brutit mot upphandlings-
lagstiftningen genom att inte tilldela uppdragen enligt ett Sppet eller
selektivt forfarande. Verket hanvisade i sitt beslut till de s.k. SYSAV-
domarna och konstaterade att Teckal-kriterierna inte utgor svensk
ratt och kan inte aberopas av upphandlande myndigheter. Det for-
hallandet att Vafab Miljo pa visst satt ar knutet till Vasteras stad kan
inte beréttiga att tjdnsterna tilldelades utan formellt upphandlings-
forfarande. Att Vafab Miljo fullgor sina skyldigheter avseende det
upphandlingsrattsliga regelverket kan inte frita Vasteras stad fran att
fullgora sina skyldigheter enligt detta regelverk. Inte heller har det
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framkommit ndgon annan omstandighet som kan berattiga att kon-
traktet tilldelats utan att ha upphandlats enligt de procedurregler
som gialler for oppet eller selektivt forfarande enligt upphandlings-
lagstiftningen.

10.3.3 Kop fran delagt bolag samt andring av avtalsvillkor

Kristianstads Renhallnings AB'>? (KRAB) direkttilldelade ar 2001 ett
avfallskontrakt till ett avfallsbolag, som till 50 procent dgdes av
KRAB och som till resterande del dgdes av en privat aktor. Kontrak-
tet bestod av tre delar med olika 16ptid. Tva delar 16pte till och med
augusti 2011 och den tredje delen var i praktiken ett tillsvidareavtal
med uppsagningstid. Ar 2006 6verlit KRAB alla sina aktier i avfalls-
bolaget och bolaget blev helt privatagt. Kontraktet mellan KRAB och
avfallsbolaget upprattholls dven efter aktieoverlatelsen. Sommaren
2007 skrev dock parterna ett “reviderat avtal” som ersatte det forsta
kontraktet. I det reviderade avtalet gjordes andringar framst vad
avsag tjansternas omfattning och innehall samt pris.

KRAB aberopade som grund for att direkttilldela kontrakt till av-
fallsbolaget att det vid avtalstidpunkten ar 2001 dgde 50 procent av
aktierna. Vad avsag det s.k. reviderade avtalet fran ar 2007 anforde
KRAB att det endast utgjort en anpassning av kontraktet till aktuella
forhallanden som t.ex. de forandrade dgarforhéallandena.

Konkurrensverket fann att KRAB brutit mot upphandlingslagstift-
ningen genom att inte tilldela kontrakten enligt ett 6ppet eller selek-
tivt forfarande. Verket fann vidare att kontraktet fran 2001 och det
s.k. reviderade avtalet fran 2007 utgjorde tva separata kontrakt, som
bada var for sig varit upphandlingspliktiga. Verket hanvisade till de
s.k. SYSAV-domarna och konstaterade att Teckal-kriterierna inte
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utgor svensk ratt och inte kan aberopas av upphandlande myndighe-
ter. Det forhallandet att leverantoren ar 2001 pa visst satt var knutet
till KRAB kunde foljaktligen inte berattiga att kontraktet tilldelades
utan formellt upphandlingsforfarande.

Vad avsag det forhallandet att kontraktet fran 2001 ersatts med ett
s.k. reviderat avtal &r 2007 gjorde Konkurrensverket sammanfatt-
ningsvis foljande bedémning. KRAB har — som det far forstas — gjort
géllande att kontraktet fran 2007 hade saddan identitet med det forsta
kontraktet fran 2001 att ndgon upphandlingsskyldighet inte forelag.
Redan det forhéllandet att det forsta kontraktet fran ar 2001 tilldelats
i strid mot upphandlingslagstiftningen medforde enligt Konkurrens-
verket emellertid att det s.k. reviderade avtalet fran ar 2007 inte kun-
de tilldelas utan formellt upphandlingsforfarande. Harutover note-
rade Konkurrensverket att det torde foreligga sa stora avvikelser
mellan de bada kontrakten att det s.k. reviderade avtalet fran 2007
ratteligen bor betraktas som ett nytt kontrakt. Av rattspraxis foljer att
tilldelade kontrakt inte kan omforhandlas eller vasentligen dndras.
Aven pa den grunden borde kontraktet fran ar 2007 upphandlats i
konkurrens.

10.4 Proportionalitetsprincipen m.m.

Konkurrensverket har dven granskat en upphandling som i och for
sig annonserats enligt procedurreglerna men som inneholl krav som
uppenbart strider mot de grundldggande gemenskapsrattsliga prin-
ciperna om proportionalitet, icke-diskriminering och likabehand-
ling.15

Kommunalférbundet Avfallshantering Ostra Skaraborg (AOS) och
Skovde Varmeverk AB traffade hosten 2003 ett kontrakt, benamnt

158 Konkurrensverkets arende 69/2008.
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”samarbetsavtal”, avseende leverans och mottagning av brannbart
avfall. I kontraktet, som 16pte fr.o.m. den 1 januari 2005 t.o.m. den
1 januari 2013, férband sig AOS att leverera allt brannbart hushalls-
avfall fran sitt verksamhetsomrade till Skovde Varmeverk AB:s av-
fallsforbranningsanlaggning till ett specificerat pris per ton.

Kontraktet blev foremal for 6verprovning i Lansratten i Mariestad.
Lansratten konstaterade att nagon offentlig upphandling inte hade
foregatt kontraktet och férordnade att upphandlingen skulle goras
om. Lansrattens dom meddelades den 20 mars 2007.

I maj 2007 inbjéd AOS till anbudsgivning fér férbranning av avfall
m.m. Upphandlingen genomftrdes som en 6ppen upphandling. Av-
talstiden 16per i ett ar med mdjlighet till ett plus ett ars forlangning.
Forfragningsunderlaget, ”Villkor i blivande avtal”, bestar av avtals-
villkor i 81 punkter. Mdnga av punkterna reglerar i detalj hur avlast-
ningsplatsen ska vara utformad. Vidare inneholl punkt 3.17 i for-
fragningsunderlaget foljande villkor:

“Leverantdren ska tillhandahélla en av myndigheterna och AOS
godkidnd avlastningsplats beldgen inom en radie av 1 km raknat fran
mittpunkten mellan kommunverkstaden pa Verkstadsvagen 4 och
Riséngens avfallsanldaggning i Skévde.”

Endast den tidigare avtalskontrahenten Skovde Varmeverk AB lam-
nade anbud. Bolaget hade for 6vrigt en avlastningsplats som lag
inom det geografiska omrade som AOS hade kravt. AOS tilldelade
kontraktet till detta bolag.

AQOS uppgav att de stillda kraven utgatt fran dess behov och be-
domning av vad som dr nodvandigt och relevant for att dstadkomma
en val fungerande verksamhet. Kontraktstiden i den aktuella upp-
handlingen anpassades till en sannolik forandring av den regionala
marknaden. Punkt 3.17 utgér fran AOS behov av en vilbeldgen av-
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lastningsplats med hansyn till bl.a. sophdamtningsfordonens ut-
gangspunkt och traktlaggning.

Konkurrensverket fann att AOS brutit mot upphandlingslagstift-
ningen genom att stdlla krav i forfragningsunderlaget som tydligt
strider mot de grundldggande principerna om proportionalitet, lika-
behandling och icke-diskriminering varvid ingen annan leverantor
an tidigare leverantor, Skovde Varmeverk AB, kunde komma ifraga.

10.5 Avveckling av kontrakt som strider mot LOU

10.5.1 Rattslaget

Upphandlingslagstiftningen bygger pa EG-direktiv rorande forfa-
randeregler for de upphandlande myndigheternas upphandlingar'>
och rattsmedel vid 6vertradelse av forfarandereglerna.!s> Aven de
grundldggande principerna som harrér ur EG-fordraget omfattas av
upphandlingslagstiftningen.'>® Lagen reglerar upphandlingsproces-
sen, men paverkar inte lagstiftningen om hur civilrattsliga avtal
ingas.

Medlemsstaterna svarar for att upphandlingsdirektiven infors i na-
tionell ratt och att dessa regler efterlevs. Om en upphandlande myn-
dighet inte f0ljer forfarandereglerna i upphandlingsdirektiven vid

154 Savitt galler avfallstjanster direktiv 2004/18/EG om samordning av forfarandena vid offent-
lig upphandling av byggentreprenader, varor och tjanster (det klassiska direktivet). LOU i sin
aldre lydelse baserades pa de dldre procedurdirektiven, direktiv 92/50/EEG om offentlig upp-
handling av tjanster.

155 Direktiv 89/665/EEG om samordning av lagar och andra forfattningar for provning av of-
fentlig upphandling av varor och bygg- och anldggningsarbeten (det klassiska rattsmedelsdi-
rektivet).

15 Bl.a. likabehandlingsprincipen, principen om icke-diskriminering, principen om 6msesidigt
erkdnnande, proportionalitetsprincipen och transparensprincipen.
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sina anskaffningar, kan det utgora fordragsbrott. En talan om for-
dragsbrott riktas mot medlemsstaten.

Enligt EG-domstolens praxis kvarstar ett fordragsbrott under hela
16ptiden for de kontrakt som ingatts i strid med gemenskapsbe-
stimmelserna. Denna fraga har provats i flera mal rérande lokala
myndigheters direkttilldelning av kontrakt rorande avfallstjanster.

I de forenade malen Bockhorn och Braunschweig'®, hade Europeiska
kommissionen stamt Tyskland for fordragsbrott eftersom tva kom-
muner hade ingatt avtal om utforande av avfallstjanster 16pande
over 30 ar utan ett foregadende korrekt upphandlingsforfarande. Den
tyska regeringen erkande detta under processen. Tyskland anforde
dock att det i den tyska rédtten ndstan inte erbjods nagon majlighet att
fa overtradelsen att upphora eftersom slutgiltiga avtal forelag, som
inte kunde sdgas upp utan att mycket omfattande skadestand maste
betalas till leverantorerna. Kostnaderna for en sddan uppsagning
skulle enligt Tyskland vara oproportionerliga i forhallande till det
syfte som kommissionen ville uppna. EG-domstolen ansag att in-
skrankningen av den fria rorligheten for tjanster, som sker genom ett
asidosattande av bestimmelserna i tjanstedirektivet,'>® kvarstar un-
der hela 16ptiden for de avtal som ingatts i strid med dessa bestam-
melser. EG-domstolen fann att Tyskland underlatit att uppfylla sina
skyldigheter enligt tjanstedirektivet.

Dessa avtal sades inte upp trots EG-domstolens dom. Kommissionen
vackte darfor pa nytt talan mot Tyskland och yrkade den har gangen
att Tyskland skulle erlagga ett dagligt vite pa 31 680 euro respektive
126 720 euro fram till dess att de atgarder har vidtagits som kravs for
att verkstélla domen. De bada tyska kommunerna sade upp avtalen
innan forhandlingen vid EG-domstolen dgde rum. Ett av avtalen

157 EG-domstolens dom i mal C-20/01 och C-28/01,. Domen refereras ovan under kap. 6.4 avse-
ende EG-domstolens beddmning att transportavstand i sig inte kan konstituera tekniska skal
att tillampa férhandlat forfarande utan féregaende annonsering.

158 Direktiv 92/50/EEG om samordning av forfarandena vid offentlig upphandling av tjanster.
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hade dock sagts upp efter den frist som angetts i kommissionens
motiverade yttrande. Kommissionens talan i denna del blev darfor
upptagen till sakprovning. Domstolen konstaterade att fordragsbrot-
tet alljamt pagick vid denna frist eftersom kontraktet inte hade av-
slutats. Eftersom situationen inte langre var densamma vid tidpunk-
ten for provningen av de faktiska omstandigheterna, fanns det enligt
domstolen dock inte langre grund att foreldgga l16pande vite. Inte
heller var omstandigheterna sddana att det var nodvandigt att for-
plikta Tyskland att betala ett schablonbelopp. '

I malet Miinchen Nord'® konstaterade EG-domstolen brott mot upp-
handlingsreglerna. Tyskland hade underlatit att uppfylla sina skyl-
digheter enligt tjanstedirektivet, eftersom en kommun hade tilldelat
ett kontrakt, avseende transport av avfall, till en leverantor utan
konkurrensutsattning enligt direktivets procedurregler. Den tyska
regeringen havdade i malet att de inte var skyldiga att sdga upp det
kontrakt som redan slutits for det fall fordragsbrott skulle anses fore-
ligga. EG-domstolens svar i det avseendet var att “[h]arvid racker
det att papeka att &ven om domstolen, inom ramen for ett forfarande
for fordragsbrott enligt artikel 226 EG, endast behover faststélla att
en gemenskapsrattslig bestimmelse har asidosatts framgar det av
artikel 228.1 EG att den berérda medlemsstaten skall vidta de atgéar-
der som krévs for att f6lja domstolens dom” ¢!,

Europeiska Gemenskapernas Rad har den 21 december 1989 antagit
s.k. rattsmedelsdirektiv for den klassiska sektorn.'® Syftet med
rattsmedelsdirektivet ar att sikra att upphandlingsdirektiven tillam-
pas effektivt. Rattsmedlen i LOU, namligen 6verprovning och ska-
destand, foljer av detta rattsmedelsdirektiv. Av artikel 1 i rattsme-
delsdirektivet framgar att medlemsstaterna ska vidta nddvandiga

159 EG-domstolens dom i mal C-503/04.

160 EG-domstolens dom i mal C-126/03.

161 Se p. 26 i EG-domstolens dom i mal C-126/03.

162 Radets direktiv 89/665/EEG av den 21 december 1989.
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atgarder fOr att garantera att en upphandlande myndighets beslut,
som omfattas av upphandlingsdirektiven, kan provas effektivt och
skyndsamt pa de villkor som faststélls i rattsmedelsdirektivets artik-
lar, sarskilt artikel 2.7, om sadana beslut har inneburit 6vertradelse
av gemenskapsrattens upphandlingsregler. I artikel 2.7 foreskrivs att
medlemsstaterna ska se till att inféra bestimmelser som garanterar
att granskningsorganens (domstolarnas) beslut verkligen atlyds.

Réattsmedelsdirektivet har andrats genom ett sarskilt andringsdirek-
tiv som har antagits i december 2007 och som ska vara implemente-
rat i medlemsstaternas nationella lagstiftning senast vid arsskiftet
2009/2010.16> Andringarna genomfors bl.a. for att bekdmpa otillaten
direkttilldelning, som av EG-domstolen har betecknats som den all-
varligaste Overtradelsen av gemenskapslagstiftningen om offentlig
upphandling som en upphandlande myndighet kan bega. For att
uppna detta syfte foreskriver andringsdirektivet effektiva, propor-
tionella och avskrackande sanktioner. Bland dessa sanktioner kan
namnas att kontrakt som ingatts till f6ljd av en otillaten direkttilldel-
ning ska kunna forklaras ogiltiga.'*

Svensk ratt kommer saledes att inom nagot ar att innehalla bestam-
melser som gor att kontrakt som inte ingatts enligt upphandlingslag-
stiftningen kan forklaras ogiltiga. Idag finns det emellertid inte nagra
sadana rattsmedel.

Den svenska upphandlingslagstiftningen bygger idag pa det anta-
gandet att upphandlande myndigheter inte kommer att uppratthalla
kontrakt som visat sig ha ingatts i strid mot det upphandlingsrattsli-
ga regelverket.'® Justitieombudsmannen har i flera drenden rérande
domstolstrots i Overprovningsmal uttalat, att upphandlande myn-

163 Europaparlamentets och radets direktiv 2007/66/EG av den 11 december 2007 om andring av
radets direktiv 89/665/EEG m.fl.

164 Europaparlamentets och radets direktiv 2007/66/EG av den 11 december 2007 om andring av
radets direktiv 89/665/EEG m.fl., beaktandesats 13.

165 Jfr prop. 2001/02:142 s. 78.



168

digheter ar skyldiga att folja lagakraftvunna domar samt att avveckla
civilrattsligt bindande avtal som ingatts i strid mot regelverket.®
Tillsynsmyndigheten for den offentliga upphandlingen (davarande
NOU) har uttalat, att upphandlande myndigheter snarast pa lamp-
ligt satt bor avsluta avtal som inte ingétt i enlighet med LOU, i syn-
nerhet om brott mot LOU har konstaterats i en lagakraftvunnen
dom.1¢7

10.5.2 Inhamtande av upplysningar

Inom ramen for detta projekt har Konkurrensverket identifierat
13 enskilda overtradelser mot det upphandlingsrattsliga regelverket.

Som namnts ovan kvarstar en overtradelse mot regelverket under
kontraktets hela 16ptid och den svenska lagstiftningen bygger idag
pa antagandet att upphandlande myndigheter inte kommer att upp-
ratthalla sddana kontrakt. Konkurrensverket har som tillsynsmyn-
dighet 6ver den offentliga upphandlingen dven i denna del att f6lja
upp huruvida myndigheterna verkligen foljer regelverket.

Konkurrensverket har enligt 16 kap. 7 — 8 §§ nya LOU befogenhet att
vid sin tillsyn inhdamta alla nédvandiga upplysningar fran upphand-
lande myndigheter. En upphandlande myndighet ar skyldig att till-
handahalla de upplysningar som tillsynsmyndigheten begar for sin
tillsyn.

Konkurrensverket har darfor med stod av 16 kap. 8 § nya LOU fore-
lagt de upphandlande myndigheter som var foremal for tillsynen att
till verket skriftligen redovisa vilka atgarder som vidtas for att sna-
rast avveckla kontrakten.

166 Jfr bl.a. JO 2007/08 s 521, JO 2002/03 s 446 samt JO 2007-11-19 dnr 1282-2007.
167 Namndens for offentlig upphandling yttrande 2006-12-12 i drende 2006/01114-29.
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10.5.3 Utfall

Fyra av Konkurrensverkets tillsynsobjekt innehar kontrakt om av-
fallsforbranning med Tekniska Verken i Linképing, namligen Vim-
merby, Monsteras, Odeshdg och Tranas kommuner. Trands kommun
har i en skrivelse till Konkurrensverket uppgett att kontraktet med
Tekniska Verken sdgs upp. Kommunen anvander sig av den i kon-
traktet inskrivna mojligheten att frantrada kontraktet den 31 decem-
ber 2008. Odeshdgs och Vimmerby kommuner daremot anser att det
ar orimligt att avveckla kontrakten. Kommunerna har anfort bl.a. att
de genomfort upphandlingen i konkurrens enligt andemeningen i
LOU, att upphandling av forbranning har samband med gallande
avtal for transporten av avfallet samt att kommunen, vid en fortida
avveckling av kontrakt, riskerar att bli ersattningsskyldig gentemot
Tekniska Verken och att detta pa ett orimligt sétt skulle drabba
kommunens renhallningsabonnenter. Monsterds kommun har med-
delat Konkurrensverket att dess kontrakt med Tekniska Verken inte
kommer att sdgas upp i fortid.

Hylte och Varbergs kommuner samt Falkenbergs Vatten och Ren-
hallnings har alla kontrakt avseende avfallsforbranning med Halm-
stad Energi och Miljo. Samtliga tre har meddelat att de inte kommer
att avveckla kontrakten. Som skal for detta anges att, aven om de har
att ratta sig efter gallande lag, har de kontrollerat med ett antal av de
avfallsforbranningsstationer som finns i Sverige, och da erfarit att
prisnivan pa det nu gallande kontraktet klart understiger de prisni-
vaer som senare tecknade kontrakt hamnat pa. De anfor att om aktu-
ella kontrakt hdvs och en ny upphandling genomfors kommer sa-
dant forfarande att vara till men for kommunmedlemmarna.

Nordviistra Skdnes Renhdllningsverk, som ocksa har kontrakt om
forbranning av avfall med Halmstad Energi och Miljo, har meddelat
att bolaget sagt upp kontraktet och att en ny upphandling genomfors
i enlighet med Konkurrensverkets bedomning i beslutet. Det aktuella
kontraktet kunde sdgas upp med sex manaders uppsagningstid.
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Hiirjedalens kommun, som har kontrakt om avfallsférbranning med
Bollnés Energi, har underrattat Konkurrensverket att kontraktet inte
kommer att frantrddas i fortid utan kommer att 16pa till januari 2010.

Kristianstads Renhdllnings har ett kontrakt om depahantering, mel-
lanlagring och sortering av avfallsfraktioner med Kretsloppsparken
Kristianstad. Kristianstads Renhallnings ndamner inte om eller nar
kontraktet kommer att sdgas upp utan anfor att ett upphandlingsar-
bete har paborjats men att det ar osdakert hur lang tid detta kommer
att ta.

Kommunalforbundet Avfallshantering Ostra Skaraborg har uppgett
att det upptagit forhandlingar i avsikt att avveckla sitt kontrakt med
Skovde Varmeverk. Det aktuella kontraktet var konstruerat pa sa
satt att det kan frantradas efter viss uppsagningstid.

Sundsvalls kommun har beretts tillfalle att inkomma med svar senast
den 1 december 2008. Kommunen har dock lamnat ett preliminart
besked och har da framhallit att det foreligger civilrattsligt bindande
avtal med tva fran kommunen sjalvstandiga juridiska personer och
att ett brytande av kontrakten skulle kunna medféra skadestands-
rattsliga krav mot kommunen. Vidare anfors att en avveckling aven i
ovrigt medfor komplikationer for bolagen och att en avveckling av
kontrakten under inga omstandigheter torde kunna ske skyndsamt
utan forutsatter i vart fall att de berorda bolagen far majlighet att
stdlla om sin verksambhet till de nya forutsattningarna.

Viisterds stad har getts radrum fram till den 1 december 2008 att
inkomma med svar. Vasteras stad har dock i sitt yttrande 6ver Kon-
kurrensverkets utkast till beslut anfort att staden avser att avvakta
besked fran regeringen rorande eventuella lagéandringar till foljd av
SYSAV-domarna och samtidigt inleda en diskussion med Vafab
Miljos 6vriga dgare om den uppkomna situationen och vilka hand-
lingsalternativ som ar majliga.
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Juridisk person

Totalt varde
168

Fortida avveckling av kontrakt

(avrundat)

Avfallshantering Ostra Skara- | 65 Mkr Forbundet har avstatt fran av-

borg talsférlangning. Avtalet lI6per ut
2008-12-31

Falkenbergs Vatten och Ren- | 49 Mkr Nej, avtalet I6per ut 2012-12-31

hallnings AB

Hylte kommun 12 Mkr Nej, avtalet I6per ut 2012-12-31

Harjedalens kommun 5,5 Mkr Nej, avtalet I6per ut tidigast
2009-12-31

Kristianstads Renhallnings AB | 167 Mkr Oklart, avtalet I6per ut
2011-08-31

Monsteras kommun 10 Mkr Nej, avtalet I6per ut 2009-12-31

Nordvéastra Skanes Renhall- 30 Mkr Bolaget har avstatt fran avtals-

ningsverk AB forlangning. Avtalet I6per ut
2008-12-31.

Sundvalls kommun 35 Mkr Enl. preliminar uppgift under

120 Mkr inga omstandigheter skyndsamt.

Avtalen loper ut tidigast 2011-
12-31 resp. 2015-12-31

Trands kommun 18 Mkr Kommunen har avstatt fran
avtalsforlangning. Avtalet l6per
ut 2008-12-31

Varbergs kommun 28 Mkr Nej, avtalet I6per ut 2012-12-31

Vimmerby kommun 15 Mkr Nej, avtalet I6per ut 2009-12-31

Vésteras kommun 1267 Mkr Enl. preliminar uppgift avvaktas
ev. lagandring. Forbindelsen i
agaravtalet om kop fran Vafab
I6per ut tidigast 2024-12-31

Odeshégs kommun 4 Mkr Nej, avtalet I6per ut 2009-12-31

168 Avser hela ordinarie avtalstid. Vissa avtal har forlangningsklausuler som i praktiken inne-
bar att de 16per tillsvidare. Vardena hdamtade ur avtalshandlingarna eller ur Konkurrensverkets

enkat.
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10.5.4 Slutsatser

Konkurrensverket har identifierat 13 enskilda 6vertradelser mot det
upphandlingsrattsliga regelverket och har inhdmtat upplysningar
om vilka atgarder som dessa upphandlande myndigheter vidtar for
att avveckla de kontrakt som strider mot regelverket.

Tre upphandlande myndigheter hade kontrakt som innehaller en
mojlighet till fértida avveckling inskriven i avtalsvillkoren. Dessa tre
upphandlande myndigheter har uppgett att kontrakten kommer att
avvecklas. Genom att avsta fran att forlinga avtalstiden eller utnyttja
en i kontraktet foreskriven uppsagningsklausul har dessa tre upp-
handlande myndigheter kunnat avveckla kontrakten redan till ars-
skiftet 2008/09.

De 6vriga tio upphandlande myndigheterna har ingatt kontrakt som
inte har denna mgjlighet till fortida avveckling. Myndigheterna &r
saledes civilréttsligt bundna till kontrakten under hela den ordinarie
avtalstiden. Dessa tio upphandlande myndigheter avser inte, eller
sannolikt inte, att avveckla kontrakten innan den ordinarie avtalsti-
den 16per ut.

Den aterstdende 16ptiden for de kontrakt som inte, eller sannolikt
inte, kommer att sagas upp i fortid ar mellan 1,5 ar och 16 ar. Dessa
kontrakt har totala virden pa mellan fyra miljoner kronor och drygt
en miljard kronor.
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Prop. 1997/98:45 Miljobalk

Prop. 1978/79:205 Proposition 1978/79:205 med forslag till renhall-
ningslag, m.m.

Prop. 1985/86:1 Proposition 1985:86:1 med forslag till ny plan- och
bygglag

Prop. 1989/90:100 Bilaga 11 Bilaga 11: Regeringens proposition
1989/90:100 med forslag till statsbudget, for budgetaret 1990/91
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Prop. 1996/97:105 Kommunal samverkan
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Prop. 2001/02:142 Andringar i lagen om offentlig upphandling, m.m.
Prop. 2006/07:128 Ny lagstiftning om offentlig upphandling och
upphandling inom omradena vatten, energi, transporter och post-

tjanster

SOU 1982:13 Kommunalforetaget. Delbetéankande av kommunalfore-
tagskommittén

SOU 1983:6 1 Handlingsoffentlighet utanfér myndighetsomradet.
Slutbetdnkande av kommunalforetagskommittén.

SOU 1973:23 Battre overblick 6ver lagar och andra bestammelser.
Betiankande avgivet av utredningen om forfattningspublicering

SOU 2007:72 Kommunal kompetens i utveckling. Betankande av
Kommunala kompetensutredningen
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Publikationer
Europeiska kommissionen

Att Kopa Gront — Handbok om miljoanpassad offentlig upphand-
ling, Europeiska Kommissionen 2005

Europeiska Kommissionens tolkningsmeddelande KOM(2001) 274
slutlig

Gronbok om tjanster i allmanhetens intresse, KOM(2003) 270 slutlig

Att kopa gront! — Handbok om miljoanpassad offentlig upphandling,
Europeiska kommissionen

Naturvardsverket
Naturvardsverket, Vagledning till definition av hushallsavfall

Naturvardsverket, Marknaden for avfallshantering, rapport 5408
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Rattsfall

EG-domstolen

EG-domstolens dom av den 10 mars 1987 i mal C-199/85 Kommissio-
nen mot Italien, REG 1987 s. 01039

EG-domstolens dom av den 9 juli 1992 i mal 2/90 Kommissionen mot.
Belgien, REG 1992 s. 1-04431

EG-domstolens dom av den 28 mars 1990 i mal C-206/88 Vessoso och
Zanetti, REG 1990 s. I-1461

EG-domstolens dom av den 17 mars 1993 i mal C-155/91 Kommissio-
nen mot Ridet, REG 1993 s. 1-00939

EG-domstolens dom av den 22 juni 1993 i mal 243/89 Europeiska
kommissionen mot Danmark, REG 1993 s. [-03353

EG-domstolens dom av den 3 maj 1994 i mal C-328/92 Kommissionen
mot Spanien, REG 1994 s. I-1569

EG-domstolen dom av den 18 maj 1995 i mal C-57/94 Kommissionen
mot Italien, REG 1995 s. 1-01249

EG-domstolens dom av den 18 december 1997 i méal C-129/96 Intern-
Environmental Wallonie mot Région wallone, REG 1997 s. 1-07411

EG-domstolens dom av den 10 november 1998 i mal C-360/96, Gemne-
ente Arnhem och Gemeente Rheden mot BFI Holding, REG 1998 s. 1-06821

EG-domstolens dom av den 18 november 1999 i mal C-107/98 Teckal
Srl mot Commune di Viano, Azienda Gas-Acqua Consorziale (AGAC) di
Reggio Emilia, REG 1999 s. I-8121
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EG-domstolens dom av den 7 december 2000 i mal C-94/99 ARGE
Gewiisserschutz mot Bundesministerium fiir Land- und Forstwirtschaft,
REG 2000 s. I-11037

EG-domstolens dom av den 12 juli 2001 i mal C-399/98 Ordine degli
Architetti delle Province di Milano e Lodi, REG 2001 s. I-05409

EG-domstolens dom av den 17 september 2002 i mal C-513/99 Con-
cordia Bus Finlands, REG 2002
s. 1-07213

EG-domstolens dom av den 10 april 2003 i mal C-20/01 Kommissionen
mot Grekland, REG 2005 s. I-03609

EG-domstolens dom av den 4 december 2003 i mal C-448/01 EVN och
Wienstroem, REG 2007 s. I-14527

EG-domstolens dom den 18 november 2004 i mal C-126/03 Kommis-
sionen mot Tyskland, REG 2004 s. I-11197

EG-domstolens dom av den 11 januari 2005 i mal C-26/03 Stadt Halle
och RPL Lochau, REG 2005 s. I-00001

EG-domstolens dom av den 13 januari 2005 i mal C-84/03 Kommissio-
nen mot Spanien, REG 2005 s. I-00139

EG-domstolens av den 21 juli 2005 i mal C-231/03 Consorzio Aziende
Metano (Coname) mot Comune di Cingia de” Botti, REG 2005 s. I-7287

EG-domstolens dom av den 13 oktober 2005 i mal C-458/03 Parking
Brixen GmbH mot Gemeinde Brixen, Stadtwerke Brixen AG, REG 2005 s.
1-08585
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EG-domstolens dom av den 11 maj 2006 i mal C-340/04 Carbotermo
SpA, Consorzio Alisei mot Comune di Busto Arsizio, AGESP SpA, REG
2006 s. 1-04137

EG-domstolens dom av den 18 januari 2007 i mal C- 220/05 Jean Au-
roux m.fl. mot Commune de Roanne, REG 2007 s. I-00385

EG-domstolens dom av den 19 april 2007 i mal C-295/05 Asociacion
Nacional de Empresas Forestales, REG 2007 s- 1-02999

EG-domstolens dom av den 18 juli 2007 i mal C-382/05 Kommissionen
mot Italien, REG 2007 s. I-06657

EG-domstolens dom av den 18 juli 2007 i mal C-503/04 Kommissionen
mot Tyskland, REG 2007 s. I-06153

Forslag till avgorande av generaladvokat Verica Trstenjak av den 4
juni 2008 i mal C-324/07 Coditel Brabant, EGT C 211, 8.92007, s. 27-28

EG-domstolens dom av den 19 juni 2008 i mal nr C-454/06 Pressetext
Nachrichtenagentur GmbH mot Republik Osterreich (Bund), REG 2008 s.
00000

EG-domstolens dom av den 17 juli 2008 i mal C-371/05 Kommissionen
mot Italien, EGT C 223, 30.8.2008, s. 3-3

Regeringsratten
RA 1984 2:25
RA 2000 ref 60
RA 2008 ref 26

Regeringsréttens dom av den 3 juni 2008 i mal 7364-7366-06
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Kammarratt

Kammarrattens i Stockholm dom den 10 februari 2003 i mal 76-77-03
Kammarrattens i Goteborg dom den 31 mars 2003 i mal 5032-33-07
Kammarratten i Géteborg dom den 2 november 2007 i mal 3475-07.
Kammarratten i Sundsvall dom den 21 november 2007 i mal 16-07
Ovriga réttsfall

Norge, Klagenemnda for offentlige anskaffelser, avgorande den 29
september 2008 (mal 2008/77)

Ovrigt
www.ssd.scb.se, Foretagsdatabasen (2008-05-15).

www.ssd.scb.se, Foretagsdatabasen (2008-05-15), bearbetat av
Konkurrensverket.


http://www.ssd.scb.se/
http://www.ssd.scb.se/
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Bilaga 1 Upphandlande myndigheters annonserade respek-
tive icke-annonserade avtal m.m.

I tabellerna 1A till 1C redovisas de i undersokningen ingdende
kommunernas, kommunala bolagens och kommunalférbundens to-
tala antal kontrakt, antal annonserade kontrakt, vardet pa de annon-
serade kontrakten for ar 2008, antal icke-annonserade kontrakt samt
véardet for de icke-annonserade kontrakten for ar 2008.

I tabell 1D redovisas de kommuner som inte har besvarat enkaten,
lamnat ofullstandiga uppgifter, kommit in med uppgifter efter att
sammanstallningen gjorts samt de kommuner som uppgett att de
ej har gett avtal overstigande ett varde om 200 000 kr till externa
aktorer.



Tabell 1A: Kommuner

Kommun
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Ale 2 1 930000 1 500000
Alingsas 4 4 8207730 0 0
Alvesta 1 0 0 1 14000000
Aneby 1 0 0 1 6110000
Arjeplog 3 2 1500000 1 950000
Arvidsjaur 3 3 3300000 0 0
Arvika 4 3 3805000 1 5200000
Askersund 2 0 0 2 5280000
Avesta 2 2 3900000 0 0
Bengtsfors 1 1 4000000 0 0
Berg 9 8 4900252 1 914022
Bjurholm 2 1 750000 1 450000
Bjuv 1 0 0 1 2800000
Boden 2 1 6500000 1 5500000
Bollebygd 3 3 60000000 0 0
Bollnas 1 0 0 1 10100000
Borgholm 1 0 0 1 25000000
Botkyrka 1 0 0 1 59268000
Boxholm 3 2 1500000 1 1300000
Bromolla 4 3 4800000 1 2000000
Bracke 5 3 2225000 2 1230000
Bastad 2 1 9500000 1 4500000
Dalsed 2 1 2900000 1 960000
Danderyd 2 1 8500000 1 2760000
Degerfors 2 1 90000 1 2550000
Dorotea 2 2 900000 0 0
Eker6 3 3 17520000 0 0
Eksjo 5 3 4493000 2 8700000
Emmaboda 1 0 0 1 5300000
Enkoping 4 3 10364000 1 18861000
Eskilstuna 1 0 0 1 75000000
Eslov 1 0 0 1 27000000
Essunga 1 1 2000000 0 0
Fagersta 1 0 0 1 6185000
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Falkenberg 1 0 0 1 33000000
Filipstad 5 4 3870000 1 2600000
Finspang 1 0 0 1 20733000
Flen 5 5 5592812 0 0
Forshaga 4 3 2950000 1 3000000
Fargelanda 1 1 1300000 O 0
Gagnef 8 6 5280000 2 580000
Gislaved 6 4 11800000 2 1050000
Gnesta 5 5 5437500 0 0
Gnosjo 4 4 4275000 0O 0
Gotland 2 2 30700000 0O 0
Grums 2 1 1500000 1 2300000
Grastorp 1 1 1788000 0 0
Gullspang 1 1 500000 O 0
Géllivare 9 5 2523397 4 3751000
Goteborgs
stad 15 11 117950000 4 218510000
Gotene 1 1 4000000 0 0
Habo 4 4 3506000 0 0
Hagfors 9 7 5320000 2 3370000
Hallstaham-
mar 2 1 3000000 1 5000000
Halmstad 1 0 0 1 69700000
Hammaro 5 2 3393000 3 3762000
Haninge 2 0 0 2 9600000
Heby 2 2 4323352 0 0
Helsingborg 3 1 2000000 2 73551000
Herrljunga 2 1 1900000 1 1035000
Huddinge 1 0 0 1 93000000
Hudiksvall 1 1 18000000 O 0
Hultsfred 6 4 4400000 2 2830000
Hylte 4 1 2000000 3 2600000
Habo 6 5 10790000 1 390000
Haérjedalen 3 0 0 3 14851830
Hérryda 4 3 10750000 1 7100000
Hoganas 3 2 5573000 1 8000000
Hogsby 2 2 1250000 O 0
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Horby 1 0 0 1 10000000
Hoor 1 0 0 1 600000
Jokkmokk 2 2 3752000 0 0
Jarfalla 2 1 12000000 1 20000000
Jonkoping 3 1 700000 2 18000000
Kalix 4 4 6510000 0 0
Karlskrona 8 7 12226500 1 4600000
Karlstad 1 0 0 1 67000000
Katrineholm 2 1 900000 1 23000000
Kil 1 0 0 1 11100000
Kinda 4 3 4500000 1 320000
Kiruna 1 0 0 1 20000000
Klippan 1 0 0 1 1160000
Knivsta 5 5 9450000 0 0
Kramfors 1 1 5500000 0 0
Kristianstad 4 1 2892855 3 83168055
Kristine-
hamn 6 2 2450000 4 6668000
Krokom 7 6 4020000 1 1300000
Kumla 3 3 5065000 0 0
Kungsbacka 3 2 13500000 1 16000000
Kungalv 3 2 23800000 1 8000000
Kavlinge 1 0 0 1 11000000
Laholm 7 5 8350000 2 4750000
Landskrona 1 0 0 1 35100000
Laxa 1 0 0 1 2660000
Lekeberg 2 2 3200000 0 0
Leksand 8 6 10500000 2 1690000
Lerum 8 5 10420000 3 8900000
Lessebo 2 2 1507957 0 0
Liding6 stad 2 1 14400000 1 8700000
Lidkoping 2 1 2000000 1 4900000
Lilla Edet 5 3 5735000 2 2816366
Linkoping 1 0 0 1 70000000
Ljungby 2 1 8900000 1 4522800
Ljusdal 3 3 4870000 0 0
Lomma 2 1 5500000 1 6600000
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Ludvika 3 3 6164000 0 0
Lulea 8 7 27118000 1 13387000
Lund 1 0 0 1 31000000
Lycksele 1 1 550000 0 0
Lysekil 3 2 8500000 1 8000000
Malmo stad 5 4 61489656 1 93000000
Malung-
Salen 3 3 12240000 0 0
Mala 1 1 440000 0 0
Mariestad 5 4 2140000 1 4300000
Markaryd 1 1 120000 0 0
Mark 3 2 8820000 1 3100000
Mellerud 3 3 4750000 0 0
Mjolby 1 1 394000 0 0
Motala 4 4 15800000 0 0
Mullsjo 2 2 2200000 0 0
Munkedal 2 1 2700000 1 6200000
Munkfors 4 3 7650000 1 740000
Molndals
stad 6 2 2580000 4 15570000
Monsteras 1 0 0 1 1300000
Nacka 7 7 24400000 0 0
Norberg 1 0 0 1 2500000
Nordanstig 2 2 4500000 0 0
Nordmaling 3 1 1500000 2 1470000
Norrképing 6 6 63720000 0 0
Norrtélje 9 9 44400000 0 0
Norsjo 2 2 1159200 0 0
Nykvarn 1 0 0 1 9080000
Nykoping 4 4 15400000 0 0
Nassjo 1 0 0 1 20000000
Olofstrom 1 0 0 1 9000000
Orsa 5 5 4765000 0 0
Orust 4 3 10750000 1 500000
Osby 1 0 0 1 7500000
Oskarshamn 1 1 1500000 0 0
Ovanaker 1 0 0 1 5100000
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Oxel6sund 1 1 2300000 0 0
Pajala 2 2 2560300 0 0
Partille 5 4 8970000 1 5600000
Perstorp 1 0 0 1 6700000
Ragunda 5 4 2450000 1 790000
Robertsfors 2 2 1864000 0 0
Ronneby 1 0 0 1 26000000
Rattvik 9 7 9070000 2 900000
Sala 3 2 6400000 1 7000000
Salem 1 0 0 1 8000000
Sigtuna 3 3 18242000 0 0
Simrishamn 2 0 0 2 14000000
Sjobo 3 2 7053800 1 6800000
Skara 1 0 0 1 12226000
Skelleftea 5 4 16750000 1 7000000
Skinnskatte-
berg 2 1 3500000 1 2200000
Skurup 1 1 4120000 0 0
Smedje-
backen 1 0 0 1 36000000
Solleftea 4 4 11412000 0 0
Sollentuna 1 0 0 1 14750000
Solna stad 4 3 10417400 1 21107000
Sorsele 2 2 300000 0 0
Sotenas 3 2 4930000 1 6600000
Staffanstorp 2 1 13100000 1 9845000
Stenung-
sund 1 1 6700000 0 0
Stockholms
stad 15 14 168952588 1 70618000
Storuman 5 5 4365000 0 0
Strangnas 6 6 10602000 0 0
Stromstad 8 3 1402100 5 7273000
Stromsund 5 5 3900000 0 0
Sundbybergs
stad 2 1 5700000 1 10000000
Sundsvall 5 3 17500000 2 27000000
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Sunne 5 4 3234000 1 3040000
Surahammar 1 1 1100000 0 0
Svedala 3 2 5602800 1 7000000
Svenljunga 3 3 3220000 0 0
Saffle 2 2 8825000 0 0
Sater 4 3 4460000 1 430000
Savsjo 2 1 2000000 1 2000000
Séderhamn 5 5 8985000 0 0
Soderkoping 2 2 8052000 0 0
Sodertélje 1 0 0 1 59000000
Tanum 3 2 8400000 1 8800000
Tidaholm 2 2 2250000 0 0
Tierp 3 3 3675000 0 0
Timra 3 1 3800000 2 4119000
Tingsryd 6 6 6751000 0 0
Tjorn 2 1 10400000 1 1500000
Torsby 3 2 3300000 1 6700000
Tranemo 4 3 2676671 1 1425900
Tranas 1 1 3000000 0 0
Trelleborg 2 1 1300000 1 14000000
Trollhdttan 4 3 13550000 1 240000
Trosa 2 2 5350000 0 0
Tyreso 3 3 18600000 0 0
Téby 2 1 12732800 1 18000000
Uddevalla 4 4 20700000 0 0
Ulricchamn 2 0 0 2 4000000
Upplands
Visby 5 4 9310000 1 11120000
Upplands-
Bro 7 5 10850000 2 460000
Uppsala 11 11 105640000 0 0
Uppvidinge 2 1 6000000 1 1900000
Vaggeryd 6 6 5215000 O 0
Valdemars-
vik 6 5 4585000 1 1500000
Vallentuna 3 2 5481300 1 7700000
Vansbro 5 4 4785000 1 480000
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Vara 1 1 8000000 0 0
Varberg 3 2 11787900 1 8900000
Vaxholm 1 1 12000000 0 0
Vellinge 1 1 9000000 0 0
Vilhelmina 3 3 2107000 0 0
Vimmerby 7 3 3360000 4 4333000
Vindeln 1 1 900000 0 0
Vingaker 6 5 2713535 1 105000
Vargarda 4 3 5800000 1 1400000
Vinersborg 2 2 8895500 0 0
Varmdo 9 9 35802000 0 0
Virnamo 4 3 5930000 1 3900000
Vistervik 3 1 2150000 2 35700000
Vasteras
stad 4 1 3239350 3 65614690
Viaxjo 5 4 4987000 1 12978000
Ydre 2 2 2700000 0 0
Amal 2 2 7000000 0 0
Ange 4 3 5500000 1 900000
Are 6 4 9920000 2 2140000
Arjings 4 1 2000000 3 2240000
Asele 3 2 210000 1 777000
Atvidaberg 4 3 6600000 1 11000000
Almhults 5 3 1420000 2 2900000
Alvdalen 4 4 5125000 0 0
Alvsbyn 1 1 7000000 0 0
Angelholm 2 2 13500000 0 0
Ockerd 3 1 400000 2 6000000
Odeshog 2 1 960000 1 1320000
Orebro 5 5 20940000 0 0
Ornskélds-
vik 1 1 17000000 0 0
Ostersund 3 2 3200000 1 7000000
Osteraker 5 4 25820000 1 1080000
Osthammar 6 6 14588000 0 0
Ostra G6-
inge 1 0 0 1 11588000
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Arligt virde ej
annonserade
kontrakt

Antal ej an-
nonserade kon-
trakt

Arligt virde
annonserade
kontrakt

Antal
annonserade
kontrakt

Antal kontrakt

Kommun

Overkalix

450000
510000

1

1

670000
1800000

3
3

Overtornea

2



Tabell 1B: Kommunala bolag
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Alvesta Renhéllnings AB 5 2 2000000 3 5200000
Aneby Miljo & Vatten AB 4 4 3288000 0 0
Bodens Energi AB 1 0 0 1 7200000
Bollnds Ovanakers renhallnings AB,
BORAB g 3 2 5500000 1 6700000
Borgholm Energi AB 5 2 12500000 3 1500000
Borldnge Energi AB 3 2 1600000 1 1000000
Dala Vatten och Avfall AB 15 13 21750000 2 1690000
Halmstad Energi & Miljé AB 15 3 10157000 12 17920000
Emmaboda Energi & Miljo AB 1 1 1500000 0 0
Eskilstuna Energi o Miljo AB 9 8 30990651 1 1960000
Falkenbergs Vatten & Renhallnings
AB 4 3 9430000 1 7500000
Falu Energi & Vatten AB 8 8 20556000 0 0
Finspéngs Tekniska Verk AB 4 1 5300000 3 1502000
Gotene Vatten & Varme AB 3 2 21750000 1 1600000
Hedemora Energi AB 3 3 5027000 0 0
Harndsands Energi & Miljo AB 1 0 0 1 4290000
Karlstads Energi AB 6 3 8100000 3 2100000
Kils Avfallshantering AB 3 2 2600000 1 2400000
Kristianstad Renhéllning AB 4 1 2314284 3 24746406
Ljungby Energi AB 2 2 1315000 0 0
Landskrona- Svalovs Renhallnings
AB, LSR AB 8 12 9 17465000 3 540000
Lule& Renhallning AB 2 0 0 2 7130000
Mellanskanes Renhallnings AB,
MERAB 9 2 15000000 7 9597000
Mullsj6 Energi & Miljo AB 2 2 2200000 O 0
Nordvistra Skénes Renhéllnings AB 12 8 39044000 4 22735786
Norra Asbo Renhallnings AB, Narab
AB 4 4 4950000 O 0
Nisjo affarsverk 2 1 260000 1 3900000
Oxeld Energi 1 1 2330000 O 0
Pitea Renhallning och Vatten AB 3 2 8957000 1 1100000
Regional Avfallsanldggninng i Mel- 4 0 0 4 17000000

lersta Bohuslan AB, Rambo AB
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REKO Sundsvall AB 4 4 4830000 O 0

Renhallarna i Hassleholm AB 8 4 24350000 4 15700000

Renova AB 15 11 82500000 4 24300000

Skara Energi AB 5 2 3950000 3 4430000

Smedjebacken Energi AB 3 3 4300000 O 0

Sollentuna Energi AB 6 3 12317000 3 14965000

SRV Atervinning AB 15 10 34887172 5 32068854

Sydnérke Renhéllnings AB, SRAB 4 4 8876800 0 0

Sydskanes Avfallsaktiebolag, SYSAV

AB 7 0 0 7 21018000

Soderenergi AB 2 1 2250000 1 16650000

Soderhalls Renhéllningsverk AB,

SORAB 13 12 70805290 1 21000000

Soderhamns Energi 1 0 0 1 100000

Tekniska verken i Linkoping 6 3 21040000 3 885000

Telge Atervinning AB 7 7 16890000 O 0

Ulricehamns Energi AB 1 1 8000000 0 0

Umea Vatten och Avfall AB. UME-

VA 7 6 15141846 1 11452000

Viastmanlands Avfallsaktiebola

M3 AB, VAFAB Milis AB 8 14 10 43125403 4 33735000

Vetlanda Energi och Teknik AB 8 6 6688000 2 5200000

Vistblekinge Miljo AB 5 5 19300000 0O 0

Vistervik Milj6 och Energi 2 1 2150000 1 600000

Atvidabergs Renhéllnings AB 2 2 7600000 0O 0

Alvsbyns Energi AB 2 2 10000000 0O 0

Ostra Goinge Renhallnings AB,

OGRAB 6 4 12604000 2 5100000



Tabell 1C: Kommunalforbund

K 1forbund ~ e oW .

ommunalrorpunt Eut g_%t §-§ g n:i_.g g §-§ E
N 8 F8w #aoB F2u
=~ o = 2 < G = z <
Q =} g + ° o g‘ o + © o
=] [=y 5 = o 2
g s 8 o £ ? g a2
by rg ® g Y

Avfallshantering Ostra

. 10 7 40140000 3 3138000

Skaraborg (AOS)

Bergslagens Kommunal- 24600000 1 700000

teknik

Gastrike atervinnare 9 7 38860000 2 2700000

Kommunalférbundet

Kalmarsundsregionens 15 7 36900000 8 3185000

Renhallare

Norra Vastmanlands

Kommunalteknikforbund 2 2 4000000 0 0

(NVK)

VA Syd 4 4 61490000 0 0

Vistra Malardalens

Kommunal Forbund 1 1 8900000 O 0

(VMKFB)
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Tabell 1D: Kommuner som ej ingdr i undersékningen

Kommuner Kommuner
Arboga Sandviken
Borldnge Skovde
Borés stad Storfors
Burlov Svalov

Eda Solvesborg
Falkoping Tibro
Falun Tomelilla
Gavle Torsas
Hallsberg Toéreboda
Haparanda Umea
Hedemora Vadstena
Hjo Vetlanda
Hofors Vannas
Hallefors Ystad
Héarndsand Astorp
Hassleholm Alvkarleby
Kalmar Orkelljunga
Karlsborg

Karlshamn

Karlskoga

Kungsor

Koping

Lindesberg

Ljusnarsberg

Morbylanga

Nora

Nybro

Nyndshamn

Ockelbo

Pitea
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Bilaga2 Karta och forteckning 6ver kommuner,
kommunala avfallsbolag samt kommunal-
forbund som koper och saljer tjanster

Bilaga 2

Kommuner, kommunala avfallsbolag
samt kommunalforbund som képer och
sal)erf; sterik unala avfallsbol g,
ivilka de innehar respektive inte
innehar andelar.

Maérkgratt: Agarkommuner till kommurala
g avfallsbolag som endast siljer

aviallstjanster

Gritt: Agarl till ko la
avfallsbolag som képer ochsiljer
aviallstjsnster.

Ljusgratt: Kommuner, kommunala
avfallsbolag samt kommumnalforbund som
koper tjanster avkommunala aviallsbolagi
vilka deinte Sger andelar.




194

Till Bilaga 2

Kommunala avfallsbolag som siljer tjanster till upphandlande myndigheter som

inte har nagra dgarintressen i bolaget.

Kommunalt avfallsbolag

Externa upphandlande myndigheter

Tekniska Verken i Kiruna AB

Bodens Energi AB

Restproduktbearbetning i Boden AB
(REBAB)

Umea Energi AB

Sundsvall Energi AB

REKO Sundsvall AB (dotterbolag till
Sundsvall Energi AB)

Bollnés Energi AB
Falu Energi och Vatten AB

Borldange Energi AB

Gallivare

Overkalix, Skellefted, Luled, Gallivare,
Pitea Renhallning och Vatten AB (PI-
REVA), Luled Renhallning AB

Overtornea

Lulea, Nordmaling, Asele, Arvidsjaur,
Mala, Norsjo, Arjeplog, Skellefted, Bjur-

holm
Krokom, Are, Ostersund, Berg, Sollef-
tea, Timra, Ragunda, Harndsands Ener-

gi och Milj6 AB

Bracke, Ange

Haérjedalen, S6derhamn
Rattvik

Leksand, Gagnef, Dala Vatten och Av-
fall AB, Falu Energi och Vatten AB,
Bergslagens kommunalteknik kommu-

nalforbund
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Kommunalt avfallsbolag

Externa upphandlande myndigheter

Skovde Varmeverk AB

Telge Energi AB

Finspéngs Tekniska Verk AB

Tekniska Verken i Linkoping AB

Vika Miljo AB (dgs av Tekniska Verken i
Linkoping)
Eksjo Energi AB

Vetlanda Energi och Teknik AB

Karlstads Energi AB

Karlskoga Kraftvarmeverk AB

Avfallshantering Ostra Skaraborg

Kommunalforbund

Trosa, Gnesta, Nykvarn, SRV Atervin-
ning AB

Filipstad, Atvidaberg, Atvidabergs
Renhallning AB, Bergslagens kommu-

nalteknik kommunalfoérbund

Boxholm, Valdemarsvik, Vingdaker,
Flen, Habo, Kinda, Vimmerby, Motala,
Vaggeryd, Soderkoping, Odeshog,
Hultsfred, Monsteras, Nykoping,
Finspang, Oskarshamn, Mjolby, Hogs-
by, Tranas, Strangnds, Aneby Miljé och
Vatten AB, Eskilstuna Energi och Miljo
AB, Finspangs Tekniska Verk AB

Katrineholm

Vetlanda Energi och Teknik AB, Nord-
véastra Skanes Renhéllnings AB (NSR)

Eksjo, Savsjo, Uppvidinge

Arvika, Arjéng, Forshaga, Grums,
Hammaro, Kils Avfallshantering AB

Bergslagens Kommunalteknik kommu-

nalférbund
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Kommunalt avfallsbolag

Externa upphandlande myndigheter

Lidkopings Varmeverk AB

Borés Energi AB

Renova AB

Jonkopings Energi AB

Ljungby Energi AB

Kalmar Vatten AB

Halmstad Energi och Miljo AB

Haissleholms Renhallare AB

Haéssleholms Fjarrvarme AB

Mariestad, Vargarda, Tidaholm, Herr-
ljunga, Skara Energi AB, Regional Av-
fallsanlaggning i Mellersta Bohusldn AB
(RAMBO), Gotene Vatten AB

Mark, Nordvéstra Skanes Renhallnings
AB (NSR)

Kristinehamn, Amal, Siffle, Regional
Avfallsanldaggning i Mellersta Bohuslan
AB (RAMBO), Halmstad Energi AB

Nassjo Affarsverk AB

Tingsryd, Varnamo, Vax;jo, Almhult,
Alvesta Renhéllning AB

Kalmarsundsregionens Renhallare

kommunalforbund

Laholm, Gislaved, Varberg, Hylte, Vax-
jo, Markaryd, Gnosjo, Tingsryd, Nord-
véastra Skanes Renhéllnings AB (NSR),
Alvesta Renhallning AB, Falkenbergs
Vatten och Miljé AB (FAVRAB)

Ostra Goinge Renhéllnings AB
(OGRAB)

Vastblekinge Miljo AB (VMAB)
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Kommunalt avfallsbolag

Externa upphandlande myndigheter

Nordvaistra Skanes Renhallnings AB
(NSR)

Sydskanes Renhéllningsaktiebolag AB
(SYSAV)

Landskrona Sval6vs Renhallnings AB
(LSR), Norra Asbo Renhéllnings AB
(NARAB)

Nordvastra Skédnes Renhdllnings AB
(NSR), Mellanskanes Renhallningsak-
tiebolag AB (MERAB)



