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KONKURRENSVERKET BESLUT

Swedish Competition Authority 2023-11-23  Dnr 315/2022

Misstankt konkurrensbegransande offentlig saljverksamhet —
avfallshantering

Konkurrensverkets beslut

Konkurrensverket kommer inte att fortsitta utredningen avseende Boras Energi
och Miljo AB, 556527-5590, i drende med dnr 315/2022 rérande en eventuell talan
om forbud enligt 3 kap. 27 § konkurrenslagen (2008:579).

Arendet avslutas.
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Sammanfattning

1.

Konkurrensverket har till f6ljd av ett klagomal utrett om Boras Energi och
Miljo AB (Bemab) snedvrider eller hammar konkurrensen pa ett satt som
omfattas av bestimmelserna om konkurrensbegransande offentlig
sédljverksamhet i 3 kap. 27-32 §§ konkurrenslagen genom bolagets
prissattning pa avfallsmarknaden i och runtom Boras kommun i olika led i
avfallskedjan. Konkurrensverket har i drendet bland annat utrett
marknadsforhallandena for avfallshantering, inklusive insamling och
behandling av avfall.

Utredningen visar att Bemab tillimpat en prissattning som skulle kunna
innebara konkurrenssnedvridande eller hiammande effekter. Utredningen
visar dven pa omstandigheter som indikerar att Bemab kan anses bedriva
viss icke kompetensenlig verksamhet inom omradet f6r insamling av avfall
utanfor Bords kommun i strid med den kommunalrattsliga
lokaliseringsprincipen.

Under utredningen har Bemab framfort att foretagets faktiska prissattning av
mottagningsavgifter inte har f6ljt foretagets interna rutiner som varit till for
att sdkerstalla att foretaget tillampar en prissdttning som innebar att
konkurrenter inte missgynnas. Brannbart avfall dr en sarskilt utpekad viktig
avfallsfraktion dar utredningen visar att det inte gar att utesluta att Bemabs
prissattning medfor konkurrensproblem. Utredningen visar att Bemab dven
for andra fraktioner har tillampat en prissattning dar det inte heller gar att
avfarda en risk for konkurrensproblem. Ett exempel dér det inte gér att
utesluta att Bemabs prissattning medfor konkurrensproblem &r en
upphandling avseende avfallstjanster i Bollebygds kommun som Bemab
deltagit i och vunnit.

Under utredningen har Bemab vidtagit atgarder i syfte att sakerstalla
konkurrensneutralitet i sin prissattning mot kunder i samtliga led sa att
konkurrenter inte missgynnas i forhallande till Bemabs egen sdljverksamhet.
Dessa atgarder ar enligt Konkurrensverkets mening tillrackliga for att i
nuldget inte fortsitta att granska Bemabs beteende enligt konkurrenslagens
bestimmelser om konkurrensbegransande offentlig siljverksamhet.

Mot bakgrund av detta finner Konkurrensverket att det inte finns skal f6r en
fortsatt utredning.

Bakgrund till arendet

Allméant om avfallsmarknaden

Regleringen av avfallsmarknaden

6.

Avfallsmarknaden regleras pa EU-, nationell och lokal niva. Grundldggande
for reglerna ar ansvarsuppdelningen for hanteringen mellan & ena sidan
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avfall som omfattas av det kommunala ansvaret och a andra sidan
verksamhetsavfall som uppstar i foretag som producerar varor eller tjanster
vilket verksamhetsutdvaren ansvarar for.

7. Historiskt innebar reglerna att kommunerna kunde fa ett monopol pa hela
avfallshanteringen bland annat genom utfardande av sérskilda foreskrifter
om att omhandertagande av verksamhetsavfall skulle omfattas av det
kommunala ansvaret. Under 1900-talet etablerades dven ett flertal
kommunala forbranningsanlaggningar med energiutvinning och det kom
darfor att finnas en infrastruktur for omhandertagande av saval kommunalt
avfall som verksamhetsavfall.!

8. Numera regleras ansvaret for avfall huvudsakligen i avfallsdirektivet?,
miljobalken, avfallsférordningen (2020:614) och forordningen (2022:1274) om
producentansvar for forpackningar.

9. Kommunernas ansvar for avfall aterfinns primart i miljobalken. Av 15 kap.
20 § miljobalken framgar att kommunerna har ansvaret for behandling av
bland annat allt kommunalt avfall och bygg- och rivningsavfall som inte
produceras i en yrkesmdssig verksamhet. Med kommunalt avfall — innan
lagandringen 2020° bendmnt hushallsavfall — avses enligt 15 kap. 3 §
miljobalken avfall fran hushall och sddant avfall frdn andra kallor som till sin
art och sammanstallning liknar avfall fran hushall.* Det ar denna reglering
som ofta bendmns som det kommunala avfallsmonopolet.>

10. Med verksamhetsavfall avsags tidigare det avfall som inte utgjorde
hushallsavfall. Trots att termen kommunalt avfall anses vara narliggande den
tidigare termen hushallsavfall rader det viss osdkerhet kring huruvida
tidigare praxis fran svenska domstolar kan appliceras helt pa det numera
harmoniserade begreppet kommunalt avfall.® Grundldggande ar att det ar
hur avfallet uppstar som ar avgorande for hur det far hanteras enligt

! Naturvardsverket, Rapport 5408 — Marknaden for avfallshantering (2004), s. 23 ff. I dag har 35 av Sveriges
kommuner anldggningar for energiatervinning (fjarrvarmeverk eller kraftvarmeverk) dar bland annat
kommunalt avfall behandlas, se Energiatervinning — Avfall Sverige; https://www.avfallsverige.se/fakta-
statistik/avfallsbehandling/energiatervinning/. Se d&ven Svensk Avfallshantering 2022, Avfall Sverige, 2023, s. 32.

2 Europaparlamentets och radets direktiv 2008/98/EG av den 19 november 2008 om avfall och om upphédvande av
vissa direktiv, i lydelsen enligt Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2018/851.

3 Lagen (2020:601) om adndring i miljobalken. Se tidigare lydelse i lagen (2016:782) om &ndring i miljobalken.

4 De undantag som stélls upp i paragrafen omfattar 1) avfall fran tillverkning, 2) avfall fran jord- och skogsbruk,
3) avfall fran fiske, 4) avfall fran septiktankar, avloppsnit och avloppsrening, 5) bygg och rivningsavfall, samt 6)
uttjdnta bilar.

5 Termen kommunalt avfall ar, till skillnad fran hushallsavfall, hamtad direkt fran EU-ratten och definitionen
foljer av direktiv (EU) 2018/851. Regeringen har i prop. 2019/20:156 uttryckt att begreppen kommunalt avfall och
hushallsavfall ar nérliggande (s. 91) och att &ndringen inte dr avsedd att i sak forédndra ansvaret for
avfallshanteringen (s. 39). Definitionen ar nu i linje med definitionen som anvénds for statistiska andamal av
Eurostat och OECD, och EU-kommissionens vagledning Guidance on municipal data collection.

¢ Bengtsson, Bertil m.fl. Miljobalken: En kommentar, (2022, version 21, JUNO), Tredje avdelningen: sarskilda
bestammelser om vissa verksamheter.
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avfallsregleringen. Inom ramen for denna utredning anvander
Konkurrensverket termen verksamhetsavfall for avfall som enligt
miljobalkens regler inte omfattas av det kommunala ansvaret.

Avfallskedjan

11.

12.

13.

14.

Aktorerna inom avfallskedjan kan sdgas verka i tva olika led: dels i
behandlingsledet (ddr verksamhet for bland annat slutbehandling i form av
material- och energidtervinning samt deponi ingar), dels i insamlingsledet (dar
verksambhet for insamling och transport av avfall samt containerhyra ingar).

Regleringen om kommunernas sa kallade behandlingsansvar i 15 kap. 20 §
miljobalken, och som enligt 15 kap. 6 § miljobalken avser atervinning och
bortskaffning av avfall,” innebar att kommunerna alltid bar
huvudmannaansvaret for att avfallet omhadndertas. Kommunerna kan dock
valja hur de vill organisera avfallshanteringen som faller inom det
kommunala ansvaret, dvs. om insamling och behandling ska ske i egen regi
eller genom en extern aktor. Enligt branschorganisationen Avfall Sverige har
cirka tva tredjedelar av Sveriges kommuner for narvarande valt att
upphandla insamlingen av kommunalt avfall. Enligt Avfall Sveriges statistik
okar antalet kommuner som utfor insamlingen i egen regi.?

Avseende verksamhetsavfall ar det avfallsproducentens ansvar att se till att
avfallet behandlas. Avfallsproducenten kan vélja att hantera detta sjalv eller
uppdra ndgon annan att ombesdrja hanteringen.

Behandling

N

Insamling (inkl.
transport)
—I—

[ |
Kommunalt avfall [ Verksamhetsavfall ]

(kommunalt (konkurrensutsatt
avfallsmonopol) marknad)

Avfallsmarknaden, vad avser saval kommunalt avfall som verksamhetavfall,
bestar av flera olika sa kallade avfallsfraktioner. P4 ett Overgripande plan kan

7 Se 15 kap. 6 § miljobalken. Med bortskaffning avses att gora sig av med eller forbereda for att gora sig av med
nagot som é&r avfall utan att atervinna det eller lamna det till nagon som samlar in eller transporterar det. Med
dtervinning av avfall avses att vidta en atgédrd som innebar att avfall kommer till nytta som erséttning for nagot
annat material eller forbereder det for en sadan nytta eller en atgdrd som innebér att avfall forbereds for
ateranvandning.

8 Organisation och samverkan — Avfall Sverige, https://www.avfallsverige.se/fakta-statistik/kommunalt-
ansvar/ekonomi-och-styrmedel/organisation-och-samverkan/. Se d4ven Svensk Avfallshantering 2022, Avfall

Sverige, 2023, s. 5-6. 1 61,4 procent av kommunerna utfors insamlingen av mat-och restavfall av i huvudsak
privata aktorer och 36 procent av kommunerna utfor insamlingen i egen regi.
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avfall delas in i farligt® och icke-farligt avfall. Nagra vanliga fraktioner inom
icke-farligt verksamhetsavfall dr brannbart avfall, blandat avfall,
konstruktionsmassor, rent trd, malat trd, deponi, gips och isolering. De olika
fraktionerna &r i sin tur forknippade med olika behandlingsprocesser sasom
materialatervinning, annan atervinning (dar bland annat energiatervinning
genom forbranning ingar) samt bortskaffande som framst innefattar deponi.!

Avfallsmarknaden i Borasregionen

15.

16.

17.

18.

19.

I Borasregionen finns det ett flertal aktorer verksamma i insamlingsledet och
som har mellanlagrings- och omlastningsstationer. Vissa har dven till viss del
egen slutbehandlingskapacitet, bland annat har nagra aktorer
atervinningsmdajligheter for vissa typer av avfall sdsom plast och metall.

Avseende kommunalt avfall har de flesta kommunerna valt att lagga ut
insamlingen av detta pa annan aktor genom upphandling. I Boras har
kommunen valt att utfora detta i egen regi genom att lagga ansvaret for
avfallsinsamling pa det kommunala bolaget Bemab.!!

De aktorer som konkurrerar med Bemab i Borasregionen i insamlingsledet ar
till stor del medelstora till stora aktorer som dr verksamma saval regionalt
som nationellt och till viss del d&ven internationellt, bland annat LBC Boras
AB (LBC), Stena Recycling AB (Stena) och Remondis Sweden AB och
Remondis AB. Utanfér Boras kommun konkurrerar dessa aktorer bland
annat i upphandlingar om insamling av kommunalt avfall.

Nar det galler behandlingsledet ar Bemab den enda aktoren i Borasregionen
som har en forbranningsanldaggning for brannbart avfall och anses déarfor
vara en viktig aktor for foretag som samlar in brannbart avfall f6r
behandling.

De ndarmaste anldggningarna for behandling av brannbart avfall 4r Renova i
Goteborg (60 km fran Boras) och kraftvarmeverket Torsvik i Jonkoping

(90 km bort). De anldggningar som ligger langre bort ar Lillesjoverket i
Uddevalla (125 km bort), Kristineheds Miljoanlaggning i Halmstad (160 km
bort) samt Garstadverket och Lejonpannan i Linkdping (220 km bort).

Bemab

20.

Bemab ags till 100 procent av Boras Stadshus AB och ar sdledes ett heldgt
kommunalt bolag. Enligt bolagsordningen ska Bemab drivas enligt
affarsmassiga grunder och, avseende avfalls- och renhéllningsverksamheten

° Med farligt avfall avses avfall som dr markerat med en asterisk (*) i avfallsforteckningen i bilaga 3 till
avfallsférordningen som har olika farliga egenskaper. Det handlar bland annat om explosivt, brandfarligt,
cancerframkallande, fratande och toxiskt avfall.

10 Se Naturvardsverkets rapport Avfall i Sverige 2020 (2020).
11 Se kap. 1 och 2 Boras Stads Forfattningssamling, Avfallsforeskrifter, faststallda 18 mars 2021.
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samt vatten- och avloppsverksamheten, tillampa de kommunalrattsliga
principerna enligt 2 kap. kommunallagen (2017:725).

21. Foretagets verksamhet dr organiserad i tre affirsomraden: Affarsomrade
Energi, Affarsomrade Atervinning och Affarsomrade Vatten och Avlopp.
Verksamheten dr indelad i en taxefinansierad del och en kommersiell del.

Ar 2021 hade bolaget 333 anstillda och omsatte 2,1 miljarder kronor. Bemab

ager tva avfallsanldggningar i Boras kommun, Sobacken och Ryaverket.

Avfall lamnas forst in till Sobacken for vidarehantering. Efter initial hantering

slutbehandlas vissa avfallsfraktioner pa Sobacken medan vissa

avfallsfraktioner skickas vidare till Ryaverket for forbranning. P4 Sobacken
och Ryaverket finns dven kraftvarmeverk dar el och fjarrvarme produceras,

bland annat av det brannbara avfallet som lamnas in till Sobacken.

22. Genom Boras lokala avfallsforeskrifter har Bemab ensamrétt att transportera
och omhanderta det kommunala avfallet i kommunen. Vilka fraktioner, och

vilken méangd, som Bemab far behandla pa Sobacken bestdms utifran
meddelat miljotillstdnd. Som exempel far Bemab enligt nu gallande
miljotillstand inte behandla farligt avfall utan endast mellanlagra vissa
fraktioner.

23. Bemab ar alltsa ett vertikalt integrerat foretag i avfallskedjan. Foretaget ar
verksamt dels i behandlingsledet, dels i insamlingsledet betraffande saval

kommunalt avfall som verksamhetsavfall. Bemab &r sdledes verksamt pa dels
en skyddad marknad, dels en konkurrensutsatt marknad. Bemab har erbjudit
sina tjanster till aktorer utanfér Bords kommun och har bland annat vunnit en

upphandling avseende avfallstjanster i Bollebygds kommun dér
tilldelningsbeslutet meddelades i januari 2022.12

24. Upphandlingen avsag avhdamtning, transport och behandling av olika
fraktioner inom grovavfall®® fran atervinningscentral for atervinning och
destruktion samt hyra av container och i forekommande fall interna
tomningar. Avtalsperioden var pa tva ar med start den 1 april 2022 med

mojlighet till férlangning med maximalt tolv manader vid hogst tva tillfallen,
det vill sdga som langst fyra ar. Deltagande leverantorer i upphandlingen var

bland annat Bemab, LBC, Stena och Skrotfrag Aktiebolag. Bemab vann
upphandlingen avseende grovavfall i Bollebygds kommun.

12 Upphandling AVC fraktioner 2022, diarienummer TSN 2021-287, referensnummer 21/33, samordnad av Marks

kommun. De kommuner som ingick i den samordnade upphandlingen var Mark, Bollebygd, Tranemo och
Svenljunga och aktorerna som lamnade anbud hade méjlighet att 1dgga anbud i en eller flera av dessa
kommuner.

13 Med grovavfall avses enligt 5 § Naturvardsverkets foreskrifter och allmdnna rad om hantering av brannbart

avfall och organiskt avfall (NFS 2004:4) hushallsavfall som &r sa tungt eller skrymmande eller har andra
egenskaper som gor att det inte dr lampligt att samla in i séck eller kérl.
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Bemabs prissattning

25. For mottagning av avfall pa anldggningen Sobacken tar Bemab ut en
mottagningsavgift. Avfall som tas emot av Bemab avser saval brannbart
avfall som icke-brannbart avfall och farligt avfall.

26. Affarsomrade Energi faststéller prissattningen for Bemabs tjanster for

behandling av brannbart avfall, vilket tar sitt uttryck i mottagningsavgiften

som Affarsomrade Atervinning genom internfakturering betalar for det
inlamnade avfallet. Affarsomrade Energi bestimmer dven

mottagningsavgifter for brannbart avfall som Bemab tillaimpar mot bolagets

kunder i behandlingsledet som da alltsa &r Bemabs konkurrenter i
insamlingsledet.

27. Betraffande de Ovriga, icke-brannbara, avfallsfraktionerna bestimmer
Affirsomrade Atervinning mottagningsavgifterna som tillimpas mot

konkurrenter och samtliga priser till sina slutkunder i insamlingsledet, vilket
innefattar mottagningsavgiften for samtliga avfallsfraktioner, transportpriser
samt containerhyra. P4 Bemabs fakturor till slutkund redovisas prissattning

avseende mottagningsavgifter for respektive avfallsfraktion samt for
transport och containerhyra under separata poster.

28. Bemab har i vissa fall forhandlat fram mottagningsavgifter med enskilda
aktorer. I avtalen for brannbart avfall finns dven vissa avtalade

insamlingskvoter som innebar ett volymatagande att lamna brannbart avfall

till Bemab under avtalstiden. Avtalen loper i regel pa tva till tre ar. I

anslutning till insamlingskvoterna stipuleras i avtalen d@ven hot om vite om

den levererade mangden understiger den avtalade kvoten.

Klagomalet

29. Den 26 april 2022 inkom ett klagomal till Konkurrensverket om att Bemab
bedriver konkurrensbegransande offentlig saljverksamhet pa
avfallsmarknaden i Bords kommun och narliggande kommuner.

30. Iklagomalet anges i korthet foljande.

31. Det konkurrensbegransande agerandet bestar i att Bemab, som ar aktivti
olika produktionsled (inom insamling och behandling av avfall), dels

tillampar icke-marknadsmassiga priser i nedstromsledet, dels tar ut priser i

uppstromsledet sa att konkurrenter missgynnas.

32. Bemab kan, genom att vara ett vertikalt integrerat foretag, potentiellt ge sig
sjalvt en konkurrensfordel genom att tillampa en prissattning for mottagning
av avfall dar konkurrenter ges ett for hogt pris i relation till Bemabs interna

prissattning samt i relation till Bemabs slutkunder i insamlingsledet.
Dessutom forefaller det som att Bemab korssubventionerar den
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33.

konkurrensutsatta verksamheten med medel eller tillgangar fran icke-
konkurrensutsatt verksamhet.

Bemab agerar dven i strid med lokaliseringsprincipen i kommunallagen
genom att bedriva verksamhet utanfér Boras kommun, trots att denna
verksambhet inte har anknytning till vare sig kommunens geografiska omrade
eller till kommunens invanare.

Konkurrensverkets utredning

34.

35.

36.

Konkurrensverkets utredning har varit inriktad pa frdgan hur Bemabs
prissattning i behandlingsledet forhaller sig till foretagets prissattning i
insamlingsledet. Konkurrensverket har sarskilt undersokt om Bemab
tillampar en prissattning dar den egna verksamheten ges en lagre
mottagningsavgift (gdllande brannbart avfall) jaimfort med den som ges till
konkurrenter och/eller tillampar en mottagningsavgift gentemot sina egna
slutkunder i insamlingsledet som understiger mottagningsavgiften gentemot
konkurrenter. Utredningen har sarskilt fokuserat pa fraktionerna brannbart
och Ovrigt icke-farligt verksamhetsavfall. Farligt avfall har inte utretts
narmare eftersom detta avfallsslag inte har lyfts fram som ett utpraglat
problem av klaganden eller andra marknadskontakter som
Konkurrensverket haft under utredningen.

Konkurrensverket har harvid granskat de mottagningsavgifter som Bemab
tillampat for olika avfallsfraktioner under 2019-2023 genom att granska
upphandlingar som Bemab har deltagit i samt fakturor och avtal for saval
kommundgda som icke-kommunégda slutkunder i och utanfor Boréas
kommun. Konkurrensverket har dven granskat Bemabs avtal med kunder i
behandlingsledet som ar konkurrenter i insamlingsledet, samt Bemabs
interna prissattning (gallande brannbart avfall). Utredningen omfattar aven
om Bemab har agerat i strid med lokaliseringsprincipen i kommunallagen
genom att bedriva verksamhet utanfér Bords kommun.

Konkurrensverket har under utredningen inhdmtat uppgifter om
marknadsforhédllanden fran flertalet aktorer. Bemab har alagts att inkomma
med bland annat uppgifter om bolagets verksamhet, omséattning och
prissattning. Konkurrensverket har dven haft kontakter med andra foretag
inom avfallsbranschen och med branschorganisationen Avfall Sverige!“.
Konkurrensverket har darutdver inhamtat handlingar som avser
upphandling av AVC fraktioner 2022 for Bollebygds kommun!s.

14 Avfall Sverige 4r kommunernas branschorganisation inom avfallshantering vars medlemmar utgors av
Sveriges kommuner och deras kommunala bolag och har dven foretag som associerade medlemmar.

15 Upphandling AVC fraktioner 2022, diarienummer TSN 2021-287, referensnummer 21/33, samordnad av Marks
kommun.
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37. For att atgarda de konkurrensproblem som Konkurrensverket identifierat
under utredningen har Bemab informerat verket om att foretaget har
genomfort ett antal atgarder som syftar till att sakerstélla

konkurrensneutralitet vid forséljningen av bolagets produkter och tjanster.

Atgirderna kan sammanfattas enligt foljande:

- Ensarskild rutin for att sakerstalla att prissattningen av

mottagningsavgifter for brannbart avfall inte missgynnar konkurrenter.

- En Overgripande rutin for prissattningen for foretagets 6vriga

kommersiella produkter och tjanster. Denna innebar att likvardiga affarer
ska ha likvardiga priser utifran volymer och andra forutsattningar for att

sakra konkurrensneutralitet.

- En kontrollfunktion for att sakerstalla att rutinerna efterlevs.

- Enuppforandekod och information pa hemsidan som speglar syftet med

ovanstaende rutiner.

38. Utover detta har Bemab till Konkurrensverket forklarat att bolaget inte har
for avsikt att expandera sin insamlingsverksamhet utanfor Boras kommun.

Skalen for Konkurrensverkets beslut

Rattsliga utgangspunkter
39. Enligt 3 kap. 27 § konkurrenslagen far staten, en kommun eller en region
forbjudas att i en séljverksamhet av ekonomisk eller kommersiell natur

tillampa ett visst forfarande, om det snedvrider, eller dr dgnat att snedvrida,
forutsattningarna for en effektiv konkurrens pa marknaden. Férbud far ocksa

meddelas om forfarandet hammar, eller &r dgnat att hdmma, férekomsten
eller utvecklingen av en saddan konkurrens. Férbud far dock inte meddelas

ndr det galler forfaranden som ar forsvarbara fran allmédn synpunkt. Foér en
kommun eller en region kan dven en hel sdljverksamhet forbjudas, om den

inte dr forenlig med annan lagstiftning.

40. En offentlig sédljverksamhet bor provas med utgangspunkt i beteendets
langsiktiga verkningar pa forutsattningarna for en effektiv konkurrens pa

den relevanta marknaden. Fragan dr om beteendet i det enskilda fallet skadar
drivkrafterna till konkurrens och sjdlva mekanismerna pa marknadsplatsen.
De konkurrensbegransande effekterna bor vidare vara av nagon betydelse for

att ett forbud ska kunna komma i fraga. Nagot markbarhetskrav likt det i
2 kap. 1 § konkurrenslagen bor dock enligt forarbetena inte stdllas.'

16 Prop. 2008/09:231 s. 36 f.
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41.

Ett forbud ar framatriktat vilket innebar att ett beteende blir forbjudet forst
sedan en domstol i det enskilda fallet har férbjudit den offentliga aktoren att
fortsatta med detta beteende. Nagon sanktion for vad som redan har intraffat
kan daremot inte komma i fraga.

Narmare om forsvarlighetsbeddmningen vid kommunal saljverksamhet
utanfor den egna kommunen

42.

43.

44.

Som angetts far ett forbud enligt 3 kap. 27 § konkurrenslagen inte meddelas
for forfaranden som ar forsvarbara fran allman synpunkt. Det ligger dock pa
den offentliga aktOren att visa att det foreligger omstandigheter som medfor
att det konkurrensbegransande forfarandet ar forsvarbart.!”

Vid forsvarlighetsbedomningen ska det sarskilt beaktas om forfarandet
strider mot lag, annan forfattning eller annat bindande direktiv. Om sa &r
fallet ar utgangspunkten att forfarandet saknar forsvarbarhet ur allméan
synpunkt.'® Fér kommuner och regioners del ror det sig i férsta hand om en
provning enligt reglerna om den kommunala kompetensen som anges i

2 kap. kommunallagen och vissa sarskilda lagar.

I2 kap. 1 § kommunallagen aterfinns den allmanna kompetensregeln enligt
vilken kommuner far ha hand om angelagenheter av allméant intresse som
har anknytning till kommunens omrade eller dess medlemmar. Vilka
angelagenheter som avses kan dndras 6ver tid och utifran dndrade
samhallsforhallanden.!” Bestimmelsen ger uttryck for den sa kallade
lokaliseringsprincipen som innebar att kommuners verksamhet ska ha
anknytning till sitt omrade och sina medlemmar och ar en foljd av
kommunernas territoriella indelning. Centralt ar enligt denna princip att
intresset av verksamheten ar knutet till kommunen. Kompetensenlighet f6r
verksamheter som bedrivs utanfér kommunen har i praxis endast tillerkants
vissa utpekade verksamheter som exempelvis flygplatser och anldggningar
for eldistribution, nar anldggningarna behdvts och varit till nytta for den
egna kommunen.?’ Det avgorande for om en angeldgenhet ar av allmént
intresse ar om det kan anses vara ett allmént, samhalleligt och éar till det egna
omrdadet knutet intresse att kommunen eller regionen vidtar en atgard.
Denna fraga far bedomas med utgangspunkt i om det ar lampligt,
andamalsenligt och skaligt att kommunen eller regionen befattar sig med
angeligenheten. Atgirden maste dven vara proportionerlig.?!

17 Se Patent- och marknadsdomstolens dom den 17 december 2020 i mal nr PMT 1212-20, s. 46.
18 Prop. 2008/09:231 s. 58.

19 Bohlin, Alf, Kommunalréttens grunder (7 uppl. Wolters Kluwer Sverige AB, 2016), s. 104-106.
20 Bohlin, s. 108-109.

2l Madell, Tom, Lundin, Olle, Kommunallagen — En kommentar (2023, version 4, JUNO), Allmédnna befogenheter
och lokaliseringsprincipen.
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45.

Undantag fran lokaliseringsprincipen kan anses tillatet enligt principen om
overskottskompetens i situationer dar ett tillfalligt 6verskott av en
kompetensenlig verksamhet uppstatt. Detta kan féranleda att varor och
tjanster kan erbjudas pa den allmdnna marknaden av en kommun om det
sker under en 6vergangsperiod och vid tillfallig 6verkapacitet i mindre
omfattning for att undvika onodig kapitalforstoring.?? En kommunal
verksamhet far alltsé inte vara stadigvarande dverdimensionerad.?® Eftersom
principen om 6verskottskompetens utgor ett undantag fran
lokaliseringsprincipen bor den tillampas med restriktivitet.*

Offentligt agt bolag

46.

47.

Det som sdgs i 3 kap. 27 § konkurrenslagen galler enligt 3 kap. 28 §
konkurrenslagen dven ett forfarande eller en verksamhet i en annan juridisk
person om staten, en kommun eller en region direkt eller indirekt har ett
dominerande inflytande 6ver den juridiska personen genom dgarskap,
finansiell medverkan, géllande regler eller pa annat sétt.

Bemab ags till 100 procent av Boras Stadshus AB — ett moderbolag heldgt av
Boréas stad. Under Konkurrensverkets utredning har det inte framkommit
annat an att Boras stad, det vill saga en kommun, genom sitt dgarskap har ett
dominerande inflytande 6ver bolaget. Konkurrensverket finner darfor att
Bemab, i egenskap av ett offentligt dgt bolag, dr en sddan aktor som avses i

3 kap. 27 och 28 §§ konkurrenslagen.

Séaljverksamhet

48.

49.

For att en verksamhet ska omfattas av bestammelsen om
konkurrensbegransande offentlig siljverksamhet kravs att den omfattas av
foretagsbegreppet i 1 kap. 5 § konkurrenslagen. Enligt bestaimmelsen avses
med foretag en fysisk eller juridisk person som driver verksamhet av
ekonomisk eller kommersiell natur. Det spelar ingen roll om verksamheten ar
inriktad pa ekonomisk vinst eller inte.

Bemab bedriver siljverksamhet avseende insamling, transport och
behandling av verksamhetsavfall. Denna verksamhet far darfor anses vara av
ekonomisk och kommersiell natur. Bestimmelserna om
konkurrensbegransande offentlig sdljverksamhet ar darfor tillampliga.

2 RA 1993 ref. 12.
2 Prop. 1995/96:167 s. 12.
24 Prop. 2008/09:231 s. 16.
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Relevant marknad

50.

51.

52.

53.

Vid bedémningen enligt 3 kap. 27 § konkurrenslagen &r det, som angetts
ovan, effekterna pa konkurrensen pa den relevanta marknaden som ska
bedtmas.

Den relevanta produktmarknaden omfattar de produkter eller tjanster som
koparen anser dr utbytbara, det vill sdga sddana produkter eller tjanster som
pa grund av pris, funktion och egenskaper i 6vrigt kan tillfredsstdlla samma
behov hos koparen.

Den relevanta geografiska marknaden omfattar det omrade inom vilket de
berdrda foretagen tillhandahaller de relevanta produkterna eller tjansterna,
inom vilket konkurrensvillkoren ar tillrackligt likartade och som kan skiljas
fran angransande geografiska omraden framforallt pa grund av vasentliga
skillnader i konkurrensvillkoren.?

Konkurrensverket har inte gjort nagon slutlig bedomning avseende den
relevanta marknaden men gor f6ljande observationer.

Produktmarknaden

54.

55.

Hantering av avfall kan delas upp i insamling av avfall (inklusive transport
av avfall och hyra av containrar) och behandling av avfall. Det kravs olika
tillstand for insamling och behandling av avfall. Att endast ha verksamhet for
insamling? av avfall innebar bade mindre kostnader och investeringar samt
farre risker an att starta och bedriva en behandlingsanldaggning dar samtliga
avfallsfraktioner behandlas. For att ticka kostnaderna for en sddan
behandlingsanldaggning kravs saledes att verksamheten far in storre
avfallsmangder jamfort med vad som kravs {or en verksamhet i
insamlingsledet. Det dr darfor vanligt forekommande att aktorer verksamma
med att samla in avfall inte har en egen behandlingsanldaggning, atminstone
inte en anldggning med full behandlingsmajlighet.

Kommunalt avfall och verksamhetsavfall forefaller inte utgora tva separata
marknader gallande behandlingen av avfall, da det bland annat ur ett
forbrannings- och deponiperspektiv inte spelar nagon roll vilket ursprung
avfallet har. Dock pekar utredningen pa att insamling av kommunalt avfall
och verksamhetsavfall kan utgora separata marknader. Dessa avfallsslag
lyder under olika regleringar dar kommunalt avfall omfattas av det
kommunala avfallsmonopolet. I Bords kommun konkurrensutsétts inte

%5 Kommissionens tillkdnnagivande om definitionen av relevant marknad i gemenskapens
konkurrenslagstiftning, EGT 1997/C 372/03.

26 Insamling innefattar enligt 15 kap. 7 § miljobalken dven omlastning av avfall dar avfallet transporteras till den
egna avfallsanldggningen for att sedan vid ett senare tillfélle transporteras till en annan anldggning for
behandling.
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56.

57.

58.

marknaden for kommunalt avfall eftersom det hanteras i egen regi genom ett
kommunalt bolag (Bemab).

Utover ovannamnda marknader utgor preliminart insamling av farligt avfall
en separat marknad. Insamling av farligt avfall lyder under en strangare
reglering och hamtas med andra typer av fordon an icke-farligt avfall.
Detsamma galler marknaden for behandling av farligt avfall dar sarskilda
tillstand kravs. Icke-farligt avfall och farligt avfall ar d&ven forknippade med
olika kostnader och tekniker f6r behandling.?”

Foljaktligen har fem omraden identifierats som potentiella separata
produktmarknader i drendet: insamling av kommunalt avfall, insamling av
icke-farligt verksamhetsavfall, insamling av farligt verksamhetsavfall,
behandling av farligt avfall samt behandling av icke-farligt avfall.
EU-kommissionen har aven gjort liknande bedomningar angaende
marknaden for avfall.?®

Verksamhetsavfall utgors av flera olika fraktioner med olika
behandlingsmetoder. Indelningar av dessa skulle eventuellt kunna utgora
separata relevanta produktmarknader.

Geografisk marknad

59.

60.

Europeiska kommissionen har i ett antal férvarvsarenden funnit att det
geografiska omradet for en avfallsanldggning for icke-farligt avfall skulle
kunna omfatta cirka 200 km runt varje sddan anldggning.? Applicerat till
forevarande drende skulle en radie om 200 km for respektive
avfallsanldggning, saval material- som energiatervinningsanldggningar och
deponi, innebéra att det geografiska omradet med utgangspunkt i Boras
skulle omfatta anldggningar i Goteborg vaster om Boras, i Jonkoping Oster
om Boras, i Halmstad sdder om Boras och i Uddevalla norr om Boras.
Eventuellt skulle d&ven Linkoping kunna omfattas (218 km fran Boras).

Av miljomaéssiga skal forekommer det att kunderna pa marknaden for
insamling av avfall efterfragar att avfallet inte transporteras langre an
nodvindigt. Detta, samt de kostnader som tillkommer vid langre
transportstrackor, skulle kunna tala for att det geografiska omradet kan vara
mer begransat dn vad som framgar av tidigare praxis.

27 Se exempel drende IV/M.283-Waste Management International plc./S.A.E; M. 4576, AVR/Van Gansewinkel;
M.5901, Montagu/GIP/Greenstar; och COMP/2897 — SITA Sverige AB/Sydkraft Ecoplus.

28 Arende COMP/M.2897 - SITA SVERIGE AB/SYDKRAFT ECOPLUS, COMP/M.4576 - AVR/VAN
GANSEWINKEL, samt IV/M.283-Waste Management International plc./S.A.E.

29 Arende COMP/M.2897 — Sita Sverige AB/Sydkraft Ecoplus. Se 4ven drende COMP/M.5901 —
Montagu/GIP/Greenstar, COMP/M.4576 - AVR / Van Gansewinkel samt COMP/M.2760- Nehlsen/Rethmann/SW
B/Bremerhavener Entsorgungswirtschaft.
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Sarskilt om enskilda upphandlingar

61. Det finns dven stod fOr att ramarna for den relevanta marknaden skulle
kunna utgoras av en specifik upphandling nar en kommun véljer att
upphandla hanteringen av avfall.®

Konkurrensbegransningen

62. Typftall pa forfaranden som enligt forarbetena kan snedvrida eller himma en
effektiv konkurrens dar underprissattning, diskriminering, vagran att ge
tilltrade till viss infrastruktur eller selektiva forfaranden.’® Samma sak galler
forfaranden som i 6vrigt innebér en diskriminering i forhallande till den
offentlige aktdrens egen sdljverksamhet.32

63. Ett annat exempel pa ett sddant forfarande ar enligt Konkurrensverkets
mening ndr en offentlig aktor kan ta ut ett pris for produkten eller tjansten i
tidigare marknadsled som, jamfort med det pris som tas ut i senare
marknadsled,® innebar att inte ens en lika effektiv konkurrent varaktigt kan
bedriva lénsam handel pa marknaden i senare led, ndgot som inom den
allmanna konkurrensratten ofta benamns marginalpress (eller
marginalkldimning).3*

Beddmning av det granskade forfarandet

64. Analysen av materialet i utredningen indikerar att konkurrensproblem
riskerar att uppsta kring de fraktioner dar Bemab ar verksamt i hela
avfallskedjan, det vill sdga dar Bemab bade samlar in och behandlar avfallet.
Det ror sig da om fraktioner som kan klassas som icke-farligt avfall.
Brannbart avfall dr den fraktion av storst varde for aktorerna i
insamlingsledet, vilket bland annat stods av de uppgifter om vilka mangder
avfall som kommer in till Bemabs anldggning Sobacken varje ar samt av de
fakturaunderlag som Konkurrensverket begart in. Brannbart avfall ar dven en
fraktion som dr homogen, vilket innebar att tjdansten som Bemab
tillhandahaller f6r behandling av fraktionen ar likvardig oavsett vilken aktor
som lamnar in avfallsfraktionen.

65. Av utredningen kan Konkurrensverket konstatera att det forekommit
situationer dar konkurrenter getts hogre mottagningsavgifter an slutkunden.

30 Jfr MD 2014:1 Konkurrensverket./ Rédddningstjansten Dala Mitt (2014-01-31).
31 Prop. 2008/09:231 s. 36.
32 Ibid s. 58.

3 Detta omfattar fall dar ett integrerat foretag som séljer en serie kompletterande produkter séljer en av
produkterna separat till en konkurrent som producerar en annan kompletterande produkt.

3 Andringar av kommissionens meddelande ”Végledning om kommissionens prioriteringar vid tillimpningen
av artikel 82 i EG-fordraget pa foretags missbruk av dominerande stillning genom utestdngande atgarder” (Text
av betydelse for EES) (2023/C 116/01).
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66.

67.

68.

69.

70.

Ett sddant exempel ar upphandlingen i Bollebygds kommun dar Bemab
deltog i anbudsgivningen i konkurrens med andra externa aktorer.

Konkurrensverket kan harvid notera att Bemabs anbud var 14,1-18,7 procent
lagre @n konkurrenternas anbud i den aktuella upphandlingen.

Infér upphandlingen kontaktades Bemab av konkurrenter som avsag att
delta i upphandlingen for att fa ett mottagningspris for fraktionerna som
omfattades av upphandlingen. Bemab hade saledes viss vetskap om vilka
konkurrenter som skulle delta i upphandlingen och vilken mottagningsavgift
som konkurrenterna eventuellt skulle behdva beakta for berdkningen av
deras anbud for de fall de avsag att anvanda Sobacken som
mottagningsanlaggning. Av utredningen framgar att Bemab i sitt anbud i
upphandlingen for ett antal fraktioner angav ett lagre behandlingspris
(motsvarande mottagningsavgifterna) jamfort med vad Bemab infor
upphandlingen erbjod till konkurrenter som ocksa deltog i upphandlingen.
Av utredningen framgar dven att Bemabs avfallsanlaggning Sobacken var
konkurrenters tilltinkta anldggning for inlamning for vissa avfallsfraktioner
for det fall de vann upphandlingen. Det framstar saledes som troligt att
Bemabs erbjudna mottagningsavgifter inverkade pa anbuden som
konkurrenterna sedan lamnade i upphandlingen och riskerar pa detta satt att
ha paverkat konkurrensen i upphandlingen.

Utredningen visar darmed enligt Konkurrensverkets bedomning att Bemab i
Bollebygdupphandlingen forfarit pa ett satt som kan ha snedvridit eller
hadmmat, eller i vart fall varit dgnat att snedvrida eller hamma,
forutsattningarna for en effektiv konkurrens inom ramen for den aktuella
upphandlingen.

Utover detta finns det indikationer pa att Bemabs verksamhet i Bollebygd
strider mot den kommunalrattsliga lokaliseringsprincipen. Enligt vad som
framkommit i utredningen verkar det inte heller finnas nagot stod for att
verksamheten omfattas av undantaget for 6verskottskompetens. Det framstar
bland annat som tveksamt om uppdraget att under potentiellt fyra ar ansvara
for en hel kommuns hantering av grovavfall kan anses vara av begransad och
tillfallig natur. Enligt Konkurrensverkets uppfattning kan en kommun som
huvudregel inte bedriva verksamhet inom avfallsinsamling utanfor den egna
kommunen utan att det stdr i strid med lokaliseringsprincipen. For att ta
stallning till den fortsatta handldggningen av arendet har det dock inte
funnits anledning att slutligt bedéma huruvida Bemabs verksamhet utanfor
hemkommunen ligger inom ramen f6r den kommunala kompetensen.

Av utredningsmaterialet kan dven foljande konstateras.
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71.

72.

73.

74.

Utredningen visar att Bemab under 2019-2021 gett sin egen verksamhet lagre
mottagningsavgifter for brannbart avfall jamfort med konkurrenterna som
ingatt avtal med Bemab om inlamning av avfall. Mot bakgrund av att
brannbart avfall ar en stor och viktig fraktion kan det inte uteslutas att
forekomsten av denna typ av prissattning riskerar att patagligt forsamra
konkurrensen pa avfallsmarknaden.

Det har under utredningen framkommit att Bemab haft for avsikt att justera
internpriset for brannbart avfall, det vill sdga priset till den egna
nedstromsverksamheten, sa att konkurrenter inte missgynnas, men att detta
inte f6ljts. Bolaget har under ett par ar innan 2022 gett sin egen verksamhet
lagre mottagningsavgifter for brannbart avfall jamfort med konkurrenterna
som ingatt avtal med Bemab om inlamning av avfall. Detta ska enligt Bemab
ha berott pd den méanskliga faktorn.

For de icke-brannbara fraktionerna finns det i utredningen exempel dar
konkurrenter fatt betala en hogre mottagningsavgift for vissa
avfallsfraktioner jamfort med Bemabs slutkunder i insamlingsledet.

Sammanfattningsvis anser Konkurrensverket att ovan beskrivna prissattning
riskerar att hamma eller snedvrida en effektiv konkurrens pa
avfallsmarknaden savél inom som utanfér Bords kommun.

Bemabs atgarder och fortsatt handlaggning

75.

76.

77.

Som angetts i p. 37 ovan har Bemab under Konkurrensverkets utredning
vidtagit ett antal atgarder som syftar till att sdkerstalla konkurrensneutralitet
vid forsdljningen av bolagets produkter och tjanster. De rutiner som Bemab
uppger sig ha infort géallande prissattningen av bolagets alla kommersiella
avfallstjanster och produkter kan enligt Konkurrensverkets mening vara ett
satt att sakerstédlla konkurrensneutralitet och att framtida missgynnande
prissdttning forebyggs. Utfallet for konkurrenssituationen beror dock i
slutdindan pa hur och i vilken utstrackning Bemab tillampar rutinerna.

Bemab har dessutom forklarat att foretaget inte har ndgon avsikt att
expandera sin verksamhet utanfér Boras kommun. Konkurrensverket ser
dock en generell risk for konkurrenssnedvridande eller
konkurrenshammande effekter nar en kommunal aktor deltar i andra
kommuners upphandlingar och understryker betydelsen av att iaktta
lokaliseringsprincipen i kommunallagen och de begransningar denna medfor
for kommuners aktiviteter utanfér hemkommunen.

Som angetts ovan dr bestaimmelserna om konkurrensbegransande offentlig
sédljverksamhet i konkurrenslagen framatriktade. De innebar, till skillnad fran
forbudet mot konkurrensbegransande avtal i 2 kap. 1 § konkurrenslagen, inte
ett standigt gallande forbud for offentliga aktorer att inga avtal som
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snedvrider eller hammar konkurrensen. Konkurrensverket kan visserligen
under vissa omstandigheter agera med stod av bestimmelserna om
konkurrensbegransande offentlig siljverksamhet i syfte att forbjuda ett visst
forfarande som redan har upphort eller pagar, men det &r inte alltid majligt
eller andamalsenligt inom ramen for befintligt regelverk att ingripa mot ett
redan ingénget avtal. Som reglerna ar utformade &r det inte heller mojligt att
besluta om avskriackande sanktioner for ett beteende som redan har intréffat.
Nar det géller ett planerat eller forvantat agerande som @nnu inte har
vidtagits och som riskerar att skada konkurrensen om det genomfors, maste
det kravas en tillracklig grad av sannolikhet for att forfarandet vidtas for att
meddela ett forbud mot forfarandet.®

78. Mot bakgrund av detta och de rutiner som Bemab uppgett sig ha infort for att
komma tillrdatta med det granskade konkurrensproblemet finner
Konkurrensverket i nuldget inte skal att fortsétta att utreda Bemab rérande
en eventuell talan om férbud enligt 3 kap. 27 § konkurrenslagen.

Detta beslut har fattats av generaldirektoren Rikard Jermsten. Foredragande har
varit Caroline Schiess.

Beslutsfattandet har dokumenterats digitalt och beslutet saknar darfor
namnunderskrift.

Rikard Jermsten

Anvisning om annan majlighet till prévning

Konkurrensverkets beslut kan enligt 7 kap. 1 § konkurrenslagen inte 6verklagas.
Enligt 3 kap. 32 § konkurrenslagen kan daremot ett foretag som berdrs av
forfarandet pa egen hand vacka talan vid domstol for att fa saken provad
(subsididr talan). Talan vacks genom ansokan om stimning vid Patent- och
marknadsdomstolen.

Kopia till:

Bemab
LBC

Detta beslut publiceras pa Konkurrensverkets webbplats.

s Prop. 2008/09:231 s. 57.
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