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Mellanskanes Renhallningsaktiebolag
skickas per e-post

Beslut om upphandlingsskadeavgift — upphandling av
avfallskarl

Konkurrensverket konstaterar att Mellanskanes Renhallningsaktiebolag har
agerat i strid med 10 kap. 1 § lagen (2016:1145) om offentlig upphandling genom
att den 17 april 2024 inga avtal avseende avfallskarl och tillhdrande tjanster utan
foregdende annonsering, trots att forutsattningarna for detta saknats.
Mellanskanes Renhallningsaktiebolag har darmed genomfort en otillaten
direktupphandling.

Konkurrensverket beslutar att Mellanskanes Renhallningsaktiebolag ska betala en
upphandlingsskadeavgift enligt 21 kap. 7 § lagen om offentlig upphandling pa
630 000 (sexhundratrettio tusen) kronor.

Konkurrensverket
Ringvagen 100

118 60 Stockholm

08-700 16 00
konkurrensverket@kkv.se

www.konkurrensverket.se
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Konkurrensverkets utredning

1.

Arendet inleddes efter att Konkurrensverket mottagit ett tips om att
Mellanskanes Renhallningsaktiebolag (MERAB) direktupphandlat avfallskarl
av en leverantdr (Leverantoren) utan foregdende annonsering.! Direkt-
upphandlingen genomfordes med hanvisning till undantaget for tekniska
skl som tillkdnnagavs genom en annons om frivillig forhandsinsyn. Med
anledning av uppgifterna inledde Konkurrensverket ett tillsynsarende mot
MERAB i syfte att nirmare granska aktuella omstandigheter och att utreda
om anskaffningen genomforts i enlighet med upphandlingslagstiftningen.

Konkurrensverket redogor inledningsvis for de omstandigheter som har lagts
till grund for bedémningen och dérefter for fragan om upphandlingsskade-
avgift.

Bakgrund och omstandigheter

3.

MERAB ar ett av Eslovs, Horbys och Ho6rs kommuner gemensamt helagt
aktiebolag. Tillsammans dger de tre kommunerna 100 procent av bolaget.

MERARB har till foremal for sin verksamhet att svara for renhéllningsfragor
och avfallshantering, atervinning och deponering for Eslovs, Ho6rs och
Horbys kommuner. Till bolagets verksamhet hor ocksa att uppfora, dga, hyra,
forvalta och underhalla anldggningar och utrustning som erfordras for
bolagets verksamhetsforemal. Bolagets syfte ar att svara for den
renhallningsskyldighet och avfallshantering som vid var tid avilar Eslovs,
Ho606rs och Horbys kommuner och ska bedrivas at 4garkommunerna och i
dgarkommunernas stdlle med tillampning av den kommunala sjdlvkostnads-
och likstallighetsprincipen.?

MERAB publicerade den 2 april 2024 en annons om frivillig forhandsinsyn. I
den tillkdnnagav MERAB sin avsikt att inga ett avtal med Leverantoren
genom upphandling utan foregdende annonsering med hanvisning till att det
pa grund av tekniska skal inte ansags foreligga nagon konkurrens pa
marknaden.’

MERAB och Leverantoren ingick darefter ett avtal den 17 april 2024
(Avtalet).* Avtalet avser anskaffning av avfallskdrl, narmare bestamt sa
kallade fyrfackskarl for hushallsnara avfallsinsamling. Utover leverans av
karlen omfattade avtalet dven ett atagande fran LeverantOren att satta ut
kérlen till MERAB:s kunder samt att aterta, demontera och atervinna gamla
karl. I avtalet anges vidare att direktupphandling med tillampning av frivillig

! Handl.nr 1, Tips.
2 Handl.nr 31, Bolagsordning.

3 Handl.nr 14, Bilaga till begéran om uppgifter - Annonsdokument.

¢ Handl.nr 13, Bilaga till begéran om uppgifter — Leveransavtal, s. 17.
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forhandsinsyn tillimpas da det utifrain MERAB:s undersokningar av
marknaden finns goda grunder att anta att Leverantoren dr den enda méjliga
leverantoren pa marknaden.’

Vad MERAB har anfort

7.

10.

11.

12.

MERAB har under utredningen anfort bland annat f6ljande.

MERARB éar dgarkommunernas genomforandeorgan for utférande av de
skyldigheter som aligger kommunerna enligt gallande avfalls- och
renhallningslagstiftning. MERAB har inom sitt upptagningsomrade cirka

22 000 kunder. Av dessa har cirka 90 procent sedan drygt tio ar tillbaka karl
av sa kallad fyrfackstyp. Det ursprungliga kopet av fyrfackskarl genomfordes
2012 genom en annonserad upphandling med en ink6psvolym om cirka

30 000 karl. Da inkom endast ett anbud, fran Leverantoren.6

Enligt gdllande lagstiftning maste fastighetsndra insamling vara pa plats
senast den 1 januari 2027, och dgarkommunerna har beslutat att
fastighetsnara insamling med fyrfackskarl ska inforas senast den 1 januari
2025. Genom att tidigareldgga inforandet av fastighetsnédra insamling har
kommunerna kunnat erhalla en hogre ekonomisk ersattning fran
Naturvardsverket.

Leverantoren ar sedan lange den enda aktdren pa marknaden som kan
tillhandhalla fyrfackskarl eftersom Leverantoren haft patent pa funktioner
och 16sningar for just det som gor karlet till ett fyrfackskarl, det vill sdga att
den har haft ensamrétt pa delar kopplade till den avgorande insatsen med
flera fack. Patentet 10pte ut under varen 2024.

Den av Leveranttren patenterade l0sningen ar nara knuten till sjalva
tomningsmekanismen, och det kravs en sarskild 16sning hos
renhallningsfordonet {or att tomning ska kunna ske. Denna 16sning har ett
annat bolag haft patent pa, ett patent som 16pte ut i juli 2024. Hela
utvecklingen av fyrfacksuppldgget bygger pa ett ndra samarbete mellan
Leverantoren och detta bolag vilket pagatt under ett drygt tjugotal &r med de
patenterade Iosningarna som grund. Det ar foljaktligen ett reellt tillstand att
det inte funnits och @n i dag inte heller finns nagon annan leverantor. Under
alla forhallanden forelag det sagda reella tillstdindet med endast en leverantor
under varen 2024 d4 MERAB ingick avtalet med Leverantoren.”

MERAB har i fraga om avfallsinsamling ett avtal med en annan leverantor.
Avtalet stracker sig till och med den 30 september 2027 med mdjlighet till tva
ars forlangning. Fordonen som anvands i entreprenaden dr anpassade till det

5 Handl.nr 13, Bilaga till begdran om uppgifter - Leveransavtal, punkt 2.4.

¢ Handl.nr 17, Svar pa begédran om uppgifter, punkter 5-6.

7Handl.nr 17, Svar pa begdran om uppgifter, punkter 7-10.
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nuvarande systemet med fyrfackskarl. Skulle MERAB kopa in en annan
16sning for fyrfackskarl an den typ som tillhandahalls av Leverantoren skulle
det medfora ett behov av en annan tomningsmekanism pa fordonen. Det
skulle innebara att MERAB skulle behova stélla krav pa andra fordon i
entreprenaden, vilket skulle innebéara en vasentlig andring av foreliggande
avtal och vara kostnadsmassigt irrationellt.®

13. Vidare bor beaktas att Avtalet inte enbart avser tillverkning och leverans av
tyrfackskarl. Avtalet innefattar d&ven utsattning av nya karl hos kunderna,
atertagning av gamla karl som ska bytas ut och atervinning av gamla karl
som samlas in. Det kravs foljaktligen en organisation som har kapaciteten och
formagan att hantera samtliga dessa moment och det ar inte tillrackligt att
enbart kunna tillverka avfallskarl.’

14. Infor upphandlingen kontaktade MERAB kollegor i branschen och gjorde
sokningar via etablerade digitala medier for att undersoka om det forelag
nagon konkurrenssituation pa marknaden. MERAB har I6pande arliga moten
med andra avfallsbolag, dar denna fraga regelbundet hanteras. Inte vid nagot
tillfalle har det framkommit att ndgon forandring av branschen skett i form
av att nagon ytterligare leverantor av fyrfackskarl skulle ha intratt pa
marknaden. Det kunde darfor konstateras att ndgon konkurrenssituation inte
forelag. MERAB har mycket god kdnnedom om marknaden genom de olika
organ som MERAB deltar i. Bland annat deltar MERAB pa massor déar
samma information hamtats in, det vill sdga att det enbart finns en leverantor
pa marknaden som tillhandahaller fyrfackskarl med aktuell 16sning.!

15. Att dessa omstandigheter foreldg utvisades dven av de fatal annonserade
upphandlingar som dnda genomfordes i tiden som foregick Avtalet, dar
Leverantdren var enda anbudsgivare i dessa upphandlingar. Aven tiden efter
Avtalets ingdende har liknande upphandlingar enbart haft en anbudsgivare, i
form av Leverantoren.

16. Det forhallande att patenterade 16sningar for saval sjdlva fyrfackskarlet som
tomningsmekanismerna forelag vid tidpunkten for avtalet med Leverantoren
och det faktum att inget annat anbud &n fran Leverantoren inkommit vid
annonserade upphandlingar visar att MERAB hade rétt att ingd Avtalet.
Aven om det funnits en annan mdjlig tillverkare av fyrfackskérl sa hade en
sadan inte inom forsvarlig tid kunnat tillverka fyrfackskarl baserat pa
Leveranttrens patent och som var anpassat till tomningsmekanismen.!!

8 Handl.nr 17, Svar pa begédran om uppgifter, punkter 11-12.

® Handl.nr 17, Svar pa begaran om uppgifter, punkt 13.

10 Handl.nr 24, Svar pa begdran om uppgifter, punkter 2-3 och 10.
1 Handl.nr 17, Svar pa begdaran om uppgifter, punkter 15-21.
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17. Att dessa forutsattningar foreldg bekraftas dven i e-postkommunikation

18.

19.

20.

mellan en annan aktdr och en annan upphandlande myndighet. Av
kommunikationen framgar att Leverantoren ar den enda aktr som har
tyrfackskarl i sitt sortiment.!

Under alla forhallanden galler att MERAB utifran de verkliga objektiva
forhallandena pa marknaden vid tidpunkten for avtalsingdende hade
synnerligen starka skal att utga ifran att det inte fanns nagon alternativ
leverantor, med foljd att MERAB hade mycket starkt fog for att anvanda
institutet med forhandsannonsering.'3

MERAB deltog pa massor under 2023. Vid dessa massor deltog foretradare
for tillverkare av karl, ddribland Leverantoren. D& uppdraget planerades
innefatta dven utbyte av existerande karl och utsittning av de nya kérlen
omfattade kontakten med Leverantoren pa varen 2023 en genomgang av om
och pa vilket sétt Leverantoren skulle ha méjlighet att utféra uppdraget.
Kontakterna avsag ocksa fragor om kostnadsuppskattning for det planerade
uppdraget, i syfte att fa referensuppgifter for den budget MERAB hade att
anta for det kommande aret. Det interna arbetet under resterande delen av
2023 omfattade foljande; registervard och identifikation av berérda kunder
samt framtagande av tankt tidsplan for att fa klarhet i tid pa aret som ar bast
lampad for genomforandet. Under andra halvan av 2023 diskuterades ocksa
internt hur utbytet skulle genomfdras mer i detalj, det vill siga om MERAB
skulle genomfora arbetet sjdlv med inhyrd personal eller om MERAB skulle
kopa denna tjanst.!

Under januari 2024 paborjade MERAB sakerstédllande av ett antal olika
aktiviteter som utformning av informationsblad, slutférande av identifiering
av berorda kunder, sdkerstillande av informationsutskick, beslut om
utbytesperiod, sakerstédllande av karldekaler, initierande av dialog med
dgarkommunerna, kommunicering med systemleverantor for att sakerstalla
uttag av data for utbytet och informationsutskick samt en del andra insatser
som kravdes i affdarssystemet. Parallellt med detta startade arbetet med
fardigstéallande av upphandlingsunderlaget inkluderande framtagande av
detaljerad kravspecifikation, karlférdelning, monteringsanvisningar, tillbehor
med mera. MERAB tog kontakt med Leverantoren under perioden, och
kontakter forekom fram till att Avtalet ingicks.”® De slutliga villkoren for
inkOp togs fram i borjan av 2024.1

12 Handl.nr 36, Svar pa utkast till beslut om upphandlingsskadeavgift - Skrivelse, punkter 15-16.

13 Handl.nr 17, Svar pa begdran om uppgifter, punkt 22.

4 Handl.nr 24, Svar pa begiaran om uppgifter, punkter 2-6.

15 Handl.nr 24, Svar pa begdaran om uppgifter, punkter 7-9.

16 Handl.nr 19, Svar pa begiaran om uppgifter.
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21.

Skulle Konkurrensverket vidhélla sin beddmning sdsom den redovisas i det
prelimindra beslutet'” ska den angivna upphandlingsskadeavgiften bortfalla
eller i vart fall kraftigt reduceras. En grundlaggande rattssakerhetsaspekt ar
att pafoljder som utdoms ska baseras pa en verklighetsbaserad tillampning
av den lagstiftning utifran vilken bedomningen sker och eventuell pafoljd
adoms. Det finns inget som indikerar att det som MERAB har redovisat ar
felaktigt. Det finns i aktuellt fall inte nagot som helst stod for att upphandling
i konkurrens vid den aktuella tidpunkten skulle leda till att ndgon mer aktor
an Leverantoren skulle delta i en sddan upphandling. Det dr under sadana
forhallanden helt oproportionerligt att utdoma en
upphandlingsskadeavgift.!s

Beddmning

Tillamplig lag

22.

23.

24.

25.

Lagen (2016:1145) om offentlig upphandling (LOU) galler f6r upphandling
som genomfors av upphandlande myndigheter. Med upphandling avses de
atgarder som vidtas i syfte att anskaffa varor, tjanster eller
byggentreprenader genom tilldelning av kontrakt.!

Med upphandlande myndighet avses en statlig eller kommunal myndighet.
Med myndighet jamstalls offentligt styrt organ.?

Ett kontrakt ar ett skriftligt avtal med ekonomiska villkor som ingas mellan
en eller flera upphandlande myndigheter och en eller flera leverantorer och
som avser till exempel tillhandahallande av varor eller tjanster.?! Med
varukontrakt avses ett kontrakt som galler kop, leasing, hyra eller hyrkop av
en vara. Ett varukontrakt kan som underordnat inslag omfatta
kompletterande monterings- och installationsarbeten.?> Med tjanstekontrakt
avses ett kontrakt som galler tillhandahallande av andra tjanster d&n de som
omfattas av kategorin byggentreprenadkontrakt.?

Om ett blandat kontrakt avser flera olika slag av upphandling som alla
regleras i LOU ska upphandlingen genomforas i enlighet med
bestimmelserna for det slag av upphandling som ar huvudforemalet for
kontraktet. For ett blandat kontrakt som avser bade varor och tjanster ska

17 HandlLnr 32, Utkast till beslut om upphandlingsskadeavgift.

18 Handl.nr 36, Svar pa utkast till beslut om upphandlingsskadeavgift - Skrivelse, punkter 24-27.
191 kap. 2 § LOU.

201 kap. 22 § LOU.

211 kap. 15 § LOU.

21 kap. 24 § LOU.

21 kap. 21 § LOU.
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huvudforemalet bestimmas utifrdn det hogsta av de uppskattade vardena for
varorna eller tjansterna.?

Avtalet omfattas av LOU:s tillampningsomrade

26.

27.

28.

29.

30.

Som konstaterats ar MERAB ett av Eslovs, Horbys och H66rs kommuner
gemensamt heldgt aktiebolag. Det framgar av vad som aterges i punkt 4 att
MERAB:s verksamhetsforemal tillgodoser ett behov i det allmadnnas intresse
som inte ar av industriell eller kommersiell karaktar. MERAB star vidare
under offentlig kontroll i den mening som avses i 1 kap. 18 § 3 LOU och utgor
darmed ett offentligt styrt organ som omfattas av LOU.

Avtalet avser i huvudsak kop och leverans av avfallskarl. Utover en renodlad
varuanskaffning innehaller Avtalet dven inslag av tjanst i form av utsattning
av de anskaffade karlen till kunder samt atertagning av de befintliga karlen
inklusive atervinning. Avtalet ar dairmed ett blandat kontrakt som avser bade
varor och tjanster.?

Av utredningen har inte framgatt uppskattade varden for de tjansteinslag
som framgar av Avtalet. Av MERAB:s svar till Konkurrensverket framgar
dock bland annat att kostnaden for anskaffning av karl slutligen uppgick till
en kostnad om 8 160 000 kronor, vilket dr en betydande del av sédval Avtalets
faktiska som uppskattade viarde.? Mot denna bakgrund bedémer
Konkurrensverket att Avtalet utgor ett varukontrakt.

Genom Avtalet uppstar rattsligt bindande skyldigheter av dmsesidigt
bindande karaktar bestdende i bland annat att Leverantoren ar skyldig att
leverera avfallskarl inklusive tillhorande tjanster. MERAB ér i sin tur skyldig
att utge ersattning for denna prestation.

Med hansyn till ovanstaende bedomer Konkurrensverket
sammanfattningsvis att Avtalet utgor ett varukontrakt och att Avtalet
omfattas av LOU:s tillaimpningsomrade.

Upphandlingens varde

31.

Viardet av en upphandling ar det totala belopp som, enligt den
upphandlande myndighetens uppskattning, ska betalas enligt de
varukontrakt, tjanstekontrakt eller byggentreprenadkontrakt som ingar i
upphandlingen. Nar vardet bestims ska options- och férlangningsklausuler
som anges i nagot av upphandlingsdokumenten inbegripas som om de hade
utnyttjats. Vidare ska de premier och ersattningar som den upphandlande

22 kap. 2§ LOU.
%2 kap.18§1LOU.
26 Se punkt 33.
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32.

33.

34.

myndigheten planerar att betala till anbudssokande eller anbudsgivare
raknas in i vardet. Vardet ska bestammas exklusive mervardesskatt.?”

Uppskattningen av en upphandlings varde ska avse vardet vid den tidpunkt
da anbudsinfordran skickas ut eller, om en sadan inte kravs, vid den
tidpunkt da den upphandlande myndigheten pabdrjar upphandlings-
forfarandet.?®

I meddelandet om frivillig férhandsinsyn uppgav MERAB att
upphandlingens varde var cirka 9 000 000 kronor exklusive mervardesskatt. I
svar till Konkurrensverket har MERAB uppgett att Avtalets faktiska varde
uppgar till 9 422 377 kronor inkluderat aterbetalning av atervunnet material.?
Mot bakgrund av bestimmelsen i 5 kap. 3 § LOU bedomer Konkurrensverket
att upphandlingens varde ska bestimmas till Avtalets uppskattade varde.

Konkurrensverket bedomer darfor att upphandlingens varde uppgar till
9 000 000 kronor.

Upphandlingen skulle ha annonserats

Troskelvardet och direktupphandlingsgransen

35.

36.

37.

38.

Upphandlingar som omfattas av LOU:s tillampningsomrade ska som
huvudregel annonseras, sa att alla potentiella leverantorer far samma
forutsattningar att limna anbud i upphandlingar.*®

Om viardet av en upphandling 6verstiger tillampligt troskelvarde ska
upphandlingen, som huvudregel, annonseras enligt de direktivstyrda
bestammelserna i LOU. Om vardet understiger tillampligt troskelvarde men
overstiger direktupphandlingsgransen ska upphandlingen annonseras enligt
de icke-direktivstyrda bestaimmelserna i LOU.3!

Om upphandlingens varde understiger direktupphandlingsgransen
foreligger forutsattning att genomfora en direktupphandling.®

Tillampligt troskelvarde for upphandlingen ar troskelvardet for varor och
tjanster som tilldelas av upphandlande myndigheter som inte &r centrala
upphandlande myndigheter, vilket 2024 uppgick till 2 389 585 kronor.*

275 kap. 3 § LOU.

285 kap. 5§ LOU.

2 Konkurrensverket har inte funnit skal att ifrdgasétta detta varde.

30 Jfr 10 kap. 1 § LOU.

31 kap. 4§ LOU.

3219 kap. 1§ och 19 a kap. 2§ LOU.

3 Tillkdnnagivande (2024:30) om tréskelvarden vid offentlig upphandling.
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39.

Direktupphandlingsgransen uppgick vid genomférandet av upphandlingen
till 700 000 kronor.*

Konkurrensverket har, som framgar av punkt 34, bedomt att vardet av
upphandlingen uppgar till 9 000 000 kronor exklusive mervérdesskatt.
Upphandlingens varde overstiger saval troskelvardet som
direktupphandlingsgransen. Det har saledes inte funnits mgjlighet att avsta
fran annonsering med hansyn till upphandlingens véarde.

Undantag fran annonseringsskyldigheten

40.

41.

Konkurrensverket bedomer, som tidigare ndmnts, att vardet av den aktuella
upphandlingen 6verstiger saval troskelvardet som direktupphandlings-
gransen. For att det i denna situation ska ha varit tillatet att inga Avtalet utan
att forst genomfora en annonserad upphandling kravs att ndgot av
undantagen fran skyldigheten att annonsera upphandlingar i 6 kap. LOU har
varit tillampligt.

MERARB har gjort gallande att forutsattningarna for att tillimpa forfarandet
forhandlat forfarande utan foregdende annonsering var uppfyllda med
anledning av undantaget for tekniska skal i 6 kap. 14 § forsta stycket 2 LOU.
Som det far forstas gor MERAB &ven gallande att forutsattningarna for att
tillampa forfarandet forhandlat forfarande utan foregdende annonsering var
uppfyllda med anledning av undantaget for ensamrétt i 6 kap. 14 § forsta
stycket 3 LOU.

Undantag fran annonseringsskyldigheten med anledning av tekniska skal
och ensamratt

42.

43.

Nar en upphandlande myndighet nairmare bestimmer de obligatoriska
kraven for en upphandling har den en relativt stor frihet, under forutsattning
att kraven har en koppling till det som upphandlas och inte strider mot de
grundldggande principerna.®® En upphandling far exempelvis inte utformas i
syfte att undanta den fran lagens tillimpningsomrade och den far inte heller
utformas i syfte att begransa konkurrensen sa att vissa leverantorer gynnas
eller missgynnas pa ett otillborligt satt.3

Av 6 kap. 14 § forsta stycket 2-3 LOU framgar att ett forhandlat forfarande
utan foregaende annonsering far anvandas om det som ska upphandlas
endast kan tillhandahallas av en viss leverantor darfor att det av tekniska
skal inte finns nagon konkurrens, eller att det som ska anskaffas skyddas av
ensamratt. Som en forutsittning for ett sddant forfarande far det inte finnas

319 akap.2§LOU.
3 Jfr HFD 2018 ref. 50.

3 4 kap. 2 § LOU. Jfr artikel 18.1 andra stycket Europaparlamentet och radets direktiv 2014/24/EU av den 26
februari 2014 om offentlig upphandling och om upphévande av direktiv 2004/18/EG (LOU-direktivet).
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nagot rimligt alternativ och avsaknaden av konkurrens far inte bero pa en
konstruerad avgransning av forutsattningarna for upphandlingen.®”

44, Bestammelsen genomfor artikel 32.2(b) ii och iii i LOU-direktivet.

45. Av skal 50 i LOU-direktivet framgar bland annat att med héansyn till de
skadliga effekterna pa konkurrensen bor forhandlade forfaranden utan
foregdende annonsering endast anvandas under mycket exceptionella
omstandigheter. Enbart objektivt exklusiva situationer kan motivera
anvandningen av ett icke annonserat forfarande. Om den exklusiva
situationen har uppstatt med anledning av en ensamrétt eller av tekniska skal
bor forutsattningarna definieras och skélen motiveras ytterst noggrant fran
fall till fall. Upphandlande myndigheter som aberopar undantaget bor
motivera varfor det inte finns nagra rimliga alternativ eller andra méjliga
utvagar, sasom att anvanda alternativa distributionskanaler, inklusive
utanfér den medlemsstat dar den upphandlande myndigheten finns, eller
overvaga till sin funktion jamforbara byggentreprenader, varor och tjanster.

46. Undantag fran annonseringsskyldigheten ska tolkas restriktivt.3® Det dr den
upphandlande myndigheten som ska visa att alla villkor i en
undantagsbestammelse ar uppfyllda.*® Den upphandlande myndigheten
maste alltsa kunna presentera bevis for att berattiga tillampningen av
undantaget.® Detta inbegriper att det har gjorts seridsa efterforskningar for
att identifiera andra aktorer dn den befintliga aktoren for att tillhandahalla
upphandlingsforemalet.*! Generella uttalanden ar inte tillrackliga, utan det
kravs utforliga forklaringar for att uppfylla bevisbordan.#

37 6 kap. 14 § andra stycket LOU.

3 Se EU-domstolens domar den 10 mars 1987, kommissionen mot Italien, mal 199/85, EU:C:1987:115, punkt 14;
den 10 april 2003, Kommissionen mot Tyskland, férenade malen C-20/01 och C-28/01, EU:C:2003:220, punkt 58;
den 14 september 2004, Kommissionen mot Italien, C-385/02, EU:C:2004:522, punkt 19; den 2 juni 2005,
Kommissionen mot Grekland, C-394/02, EU:C:2005:336, punkt 33 samt den 11 januari 2005, Stadt Halle och RPL
Lochau, C-26/03, EU:C:2005:5, punkt 46. Se dven prop. 2006/07:128 s. 291 samt RA 2005 ref. 10, RA 2008 ref. 79,
RA 2009 not 134 och HFD 2019 ref. 65.

3 Se EU-domstolens domar den 10 mars 1987, kommissionen mot Italien, mal 199/85, EU:C:1987:115, punkt 14,
och den 18 maj 1995, Kommissionen mot Italien, C-57/94, EU:C:1995:150, punkt 23. Se &ven HFD 2017 ref. 66.

40 Se bl.a. EU-domstolens domar den 28 mars 1996, kommissionen mot Tyskland, C-318/94, EU:C:1996:149, punkt
13; den 3 maj 1994, Kommissionen mot Spanien, C-328/92, EU:C:1994:178, punkt 16; och den 18 maj 1995,
kommissionen mot Italien, C-57/94, EU:C:1995:150, punkt 23. Jfr 4ven punkt 64 i generaladvokatens forslag till
avgorande den 23 mars 2000 i mal, kommissionen mot Frankrike C-337/98, EU:C:2000:156.

4 Se EU-domstolens dom den 9 januari 2025, Ceska republika - Generalni financ¢ni feditelstvi, C-578/23,
EU:C:2025:4, punkt 30.

4 Jfr EU-domstolens dom den 14 september 2004, kommissionen mot Italien, C-385/02, EU:C:2004:522, punkter
21-22. Italien hade aberopat tekniska skal och innehallet i ett utldtande fran myndigheten for bygg- och
anldggningsarbeten om att arbetena i fraga var komplicerade och vanskliga. EU-domstolen fann dock inte att
detta visade att arbetet uteslutande kunde anfortros endast en leverantor.
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47. En upphandlande myndighet &r skyldig att vidta alla rimliga atgarder for att

undvika tillampning av undantagen for ensamrétt och tekniska skal.*

Nagot undantag fran annonseringsskyldigheten var inte tillampligt

48.

49.

50.

51.

Konkurrensverket bedomer sammanfattningsvis att MERAB inte har visat att
undantagen fran annonseringsskyldigheten med anledning av tekniska skal
eller ensamratt varit tillampliga. Utredningen visar inte heller att nagot annat
undantag fran annonseringsskyldigheten har varit tillampligt. Skélen for
detta utvecklas nedan.

Sveriges kommuner har sedan den 1 januari 2024 ansvar for insamling av
forpackningsavfall.# Kommunerna ska senast den 1 januari 2027
tillhandahalla en fastighetsndra insamling av férpackningsavfall for alla
hushall.> Eslovs, Horbys och Ho6rs kommuner genomfor detta genom det
samagda bolaget MERAB. Mot bakgrund av att MERAB har ingatt Avtalet
over tva och ett halvt ar innan karlen enligt lag behover vara pa plats kan det
konstateras att MERAB har haft tid och méjlighet att genomféra en
upphandling eller en gedigen marknadsundersokning. Att MERAB uppger
sig ha haft ekonomiska incitament att vara ute i god tid for att fa en hogre
ekonomisk ersattning fran Naturvardsverket utgor i sig inte ndgot undantag
fran annonseringsskyldigheten och paverkar darfor inte bedomningen.

Konkurrensverket bedomer ocksa att MERAB inte har visat att bolaget har
genomfort en tillrackligt gedigen marknadsundersokning. MERAB har under
utredningen i huvudsak fort fram att bolaget har gjort sokningar i digitala
medier, deltagit vid massor och fort en dialog med kollegor i branschen.
MERAB har dven héanvisat till allmdnna pastdenden om sin goda kdnnedom
om marknaden och till hur branschen historiskt har sett ut, inklusive tidigare
annonserade upphandlingar. MERAB har d@ven hanvisat till sina kontakter
med LeverantOren, och andra leverantorer. Darutover har MERAB fort fram
att det vid den aktuella tidpunkten fanns patent som innebar hinder {for
andra leverantorer att ta sig in pa marknaden, och att dessa tekniska
16sningar innebar hinder kopplade till nuvarande renhallningsfordons
tomningsmekanism.

Konkurrensverket konstaterar inledningsvis att det i drendet helt saknas
dokumentation av en marknadsundersokning. Det ar saledes inte majligt for
Konkurrensverket eller ndgon annan att géra en bedomning av de kontakter
som MERAB har haft med olika marknadsaktorer och de diskussioner som
har forts med dessa. Det finns darfor redan av den anledningen vasentliga

4 Se EU-domstolens dom den 9 januari 2025, Ceské republika - Generdlni finané¢ni feditelstvi, C-578/23,
EU:C:2025:4, punkt 31.

4 Se avfallsforordningen (2020:614).

4 Se 6 kap. 4 § forordningen (2022:1274) om producentansvar for forpackningar.
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brister i det underlag som MERAB har lagt till grund for att anvanda
undantagen avseende tekniska skél och ensamratt.

52. Aven MERAB:s hénvisningar till patent som forelegat saknar tillracklig
analys och dokumentation, till exempel avseende eventuella licenser eller hur
dessa patent faktiskt hindrar andra leverantorer fran att ta fram likvardiga
produkter och darigenom uppna erforderlig fullgérandeniva. Dartill noterar
Konkurrensverket att det patent som avser fasthallningsanordning och
avfallsbehallaranordning innehas av ett bolag som ingar i samma koncern
som Leverantoren, inte av Leverantoren sjalv.4

53. MERARB har inte heller presenterat nagot underlag till stod for att
driftkompabilitetskrav skulle innebara att det av tekniska skal var omgjligt
for en annan leverantor att tillhandahalla antingen fyrfackskarl eller en egen
teknisk 10sning som fungerar med nuvarande renhéllningsfordon.#

54. Annonseringen av meddelandet om frivillig férhandsinsyn ersédtter inte en
gedigen marknadsundersokning eller en annonserad upphandling.*® En
frivillig forhandsinsyn syftar till att ge potentiella leverantorer kannedom om
tilldelningsbeslutet och mojlighet att begédra overprovning av det.* Det ar
inte visat, i tillracklig grad, att det saknas konkurrens bara for att ingen
leverantor invander efter att en frivillig forhandsinsyn har annonserats.>

55. MERAB kan mot denna bakgrund inte anses ha gjort ett sddant noggrant
forarbete som kravs for att tillimpa undantagen for tekniska skél och
ensamratt. MERAB har inte heller visat att det saknades rimliga alternativ till
att direktupphandla Avtalet.

56. Konkurrensverket bedomer, mot bakgrund av det anférda, att MERAB inte
har visat att det har funnits skal for att gora undantag fran kravet pa en
annonserad upphandling pa grund av de av MERAB anforda skalen. Det har
under utredningen inte heller framkommit nagra omstandigheter som skulle
foranleda tillampning av de aktuella undantagen eller ndgot annat undantag
i LOU. Konkurrensverket bedomer saledes att MERAB har agerat i strid med

4 Handl.nr 28, Bilaga till svar pa begéran om uppgifter #26, s. 1.

4 Vad MERAB har anfort i denna del dr ocksa ett resultat av att bolaget har valt att upphandla karl och tomning
av dessa for olika avtalsperioder. Behovet av att upphandla kér]l som maste vara kompatibla med tomningen
utgor darfor inte ett acceptabelt skil for att franga annonseringsplikten (jfr EU-domstolens dom den 9 januari
2025, Ceské republika - Generalni financni feditelstvi, C-578/23, EU:C:2025:4).

48 Jfr Forvaltningsrétten i Goteborgs dom den 12 december 2022 i mal nr 5778-22.

4 Se prop. 2009/10:180 s. 142-143 och EU-domstolens dom den 11 september 2014, Fastweb, C-19/13,
EU:C:2014:2194, punkt 61.
50 Det kan finnas flera anledningar till att konkurrenter inte ansdker om &verprévning efter en frivillig

forhandsinsyn. Till exempel sker annonseringen under en férhéllandevis kort period (tio dagar) och det ar ofta
forenat med kostnader for leverantérer att ansdka om overprévning, sérskilt om ombud anlitas.
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annonseringsplikten i 10 kap. 1 § LOU. Avtalet har darmed tillkommit genom
en otillaten direktupphandling.!

Upphandlingsskadeavgift

Beslut om upphandlingsskadeavgift

57. Konkurrensverket far besluta att en upphandlande myndighet ska betala en
upphandlingsskadeavgift om den upphandlande myndigheten har slutit ett
avtal med en leverantor utan foregdende annonsering enligt bland annat
10 kap. 1 § LOU och upphandlingen péabdrjades tidigast den 1 januari 2024.5

58. MERAB har fort fram att bolaget under 2023 borjade kommunicera med
Leverantoren, men har inte kommit in med nagon dokumentation som
styrker dessa kontakter eller vad de bestod av. MERAB har saledes inte visat
att bolaget tog kontakt med leverantoren eller nagon annan for att upplysa
om sin avsikt att anskaffa de aktuella produkterna. Mot bakgrund av att
meddelandet om frivillig forhandsinsyn publicerades i april 2024 bedomer
Konkurrensverket darfor att upphandlingen pabdérjats forst vid denna
tidpunkt, eller som tidigast i januari 2024 baserat pa de uppgifter som
MERAB har kommit in med.** Konkurrensverket far mot denna bakgrund
besluta om upphandlingsskadeavgift i d&rendet.

59. Ett beslut om upphandlingsskadeavgift enligt 21 kap. 7 § LOU ska meddelas
inom tva ar fran det att Avtalet slots. Beslutet far dock inte meddelas innan
tiden fOr att ansoka om Overprévning av ett avtals giltighet har 16pt ut. Om
en eller flera leverantdrer har ansokt om 6verprovning av avtalets giltighet
far ett beslut om upphandlingsskadeavgift inte meddelas forran samtliga
beslut med anledning av 6verprovningen har fatt laga kraft. Beslutet ska da
meddelas inom sex manader fran den tidpunkt da samtliga beslut med
anledning av 6verprovningen fick laga kraft.>

60. Avtalet ingicks den 17 april 2024. Tiden for att ansoka om 6verprovning av
Avtalets giltighet har saledes 16pt ut, utan att nagon ansdkan om
overprovning har gjorts.

51 Se dven Forvaltningsratten i Linkdpings dom den 21 november 2024 i mal nr 3612-24. I malet ansokte
Konkurrensverket om att en upphandlande myndighet skulle betala upphandlingsskadeavgift i ett liknande
drende. Forvaltningsratten bifoll Konkurrensverkets ansdkan.

5221 kap. 7 § LOU och ikrafttraidande- och 6vergangsbestimmelserna till lagen (2023:815) om dndring i LOU.
%3 Se punkt 20.

54 21 kap. 11 § LOU; bestimmelsen géller i frdiga om upphandlingar som har pabdrjats fran och med den 1 januari
2024.
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61. Det finns darfor skal att besluta om att MERAB ska betala en
upphandlingsskadeavgift med anledning av den otillatna
direktupphandlingen.

Upphandlingsskadeavgiftens storlek

62. Upphandlingsskadeavgiften ska uppga till lagst 10 000 kronor och hogst
20 miljoner kronor. Avgiften far dock inte overstiga tio procent av
upphandlingens vérde.%

63. Nar avgiftens storlek faststills inom angivna beloppsintervall ska sarskild
hénsyn tas till hur allvarlig 6vertradelsen ar.* I ringa fall ska ndgon avgift
inte paforas och eftergift far beviljas om det finns synnerliga skal.>”

64. Av forarbetena framgar att den upphandlande myndigheten inte maste ha
agerat uppsatligt eller oaktsamt for att Konkurrensverket ska besluta om en
avgift.’® Bristande kannedom om rattsldget eller misstag om lagstiftningens
innehall ursaktar inte en 6vertradelse.”® Bestimmelserna om
upphandlingsskadeavgift bygger alltsa pa ett strikt ansvar.®

65. Upphandlingsskadeavgiften syftar till att sakerstalla att
upphandlingsreglerna f6ljs och att skattemedlen anvands pa ett korrekt satt.o!
Forarbetena anger att en avgift ska vara effektiv, proportionerlig och
avskrackande.®

66. Enligt forarbetena ska upphandlingsskadeavgiftens storlek bestimmas med
hénsyn till alla relevanta omstandigheter i det enskilda fallet inom ramen for
avgiftens syfte.®® Ju allvarligare 6vertradelsen dr, desto hogre belopp bor
avgiften faststallas till.** Det hogsta avgiftsbeloppet bor reserveras for sarskilt
graverande fall.®>

5% Se 21 kap. 9 § forsta stycket LOU. Upphandlingens varde bestams enligt bestimmelserna i 5 kap. LOU.
% Se 21 kap. 9 § andra stycket LOU.

57 Se 21 kap. 8 § LOU.

5 Se prop. 2009/10:180 s. 192 och 368 samt prop. 2023/24:3 s. 36.

% Se prop. 2009/10:180 s. 368.

0 Se prop. 2023/24:3 s. 36.

61 Se prop. 2009/10:180 s. 196 och prop. 2023/24:3 s. 36 och 45.

62 Se skél 13 och artikel 2e.2 i Europaparlamentets och radets direktiv 2007/66/EG av den 11 december 2007 om
andring av radets direktiv 89/665/EEG och 92/13/EEG vad géller effektivare forfaranden for prévning av offentlig
upphandling (dndringsdirektivet) samt prop. 2009/10:180 s. 197 och prop. 2023/24:3 s. 49.

6 Se prop. 2009/10:180 s. 369 och prop. 2023/24:3 s. 49 f. Se @ven HFD 2014 ref. 69.
64 Se prop. 2009/10:180 s. 370 och prop. 2023/24:3 s. 50.
6 Se HFD 2014 ref. 69 och prop. 2023/24:3 s. 29 och 74.
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67.

68.

69.

70.

71.

Med 6vertradelsens allvarlighet avses Overtradelsens sanktionsvarde.® For
sanktionsvardet galler enligt forarbetena foljande utgangspunkter.®” Bade
forsvarande och formildrande omstandigheter ska beaktas. Det bor vigas in
hur klar 6vertrddelsen kan anses vara. Ett oklart réttslage bor till exempel
paverka sanktionsvardet sa att Gvertradelsen anses mindre allvarlig.
Sanktionsvardet kan anses vara hogre om ett avtal 16per under en
forhallandevis lang tid eller avser ett hogt varde. Forhallanden hos den
upphandlande myndigheten bor ocksa beaktas. Upprepade otillatna
direktupphandlingar bor till exempel ses som forsvarande. I vissa fall kan
andra oldgenheter eller negativa ekonomiska konsekvenser for den
upphandlande myndigheten ses som en férmildrande omstandighet.

Det hogsta avgiftsbeloppet hojdes genom en lagéandring den 1 januari 2024,
fran 10 miljoner kronor till 20 miljoner kronor. Syftet med hojningen var att
mojliggora att upphandlingar till hogre varden kan beivras pa ett mer
proportionerligt satt i forhallande till upphandlingar till lagre varden.®

Av praxis framgar att Overtradelsens sanktionsvérde ska faststéllas utifran en
helhetsbedémning dar kontraktsvardet dr en av flera avgorande faktorer.®
Att faststalla sanktionsvardet till ett bestamt schablonbelopp endast berdknat
pa en viss procentandel av kontraktsvardet kan innebara att avgiften inte blir
val avvagd utifran overtradelsens allvarlighet.”

Konkurrensverket har publicerat ett stiallningstagande som redovisar
Konkurrensverkets metod for att faststdlla upphandlingsskadeavgiftens
storlek ndar myndigheten viljer att fatta beslut om upphandlingsskadeavgift
utifran prioriteringar och utredningsresultat.”!

Konkurrensverket faststiller upphandlingsskadeavgiftens storlek i fyra steg.
I det forsta steget bedomer Konkurrensverket vilket hogsta avgiftsbelopp
som géller for overtradelsen inom lagens ram.”?I det andra steget identifierar
och véarderar Konkurrensverket alla relevanta omstandigheter med koppling
till overtradelsen som paverkar overtradelsens sanktionsvarde, oavsett vem
som har begatt den.”?I det tredje steget beaktar Konkurrensverket om
overtradelsens allvar @ven paverkas av omstandigheter hos den

¢ Se prop. 2009/10:180 s. 196 och 370 samt prop. 2023/24:3 s. 50.
7 Se prop. 2009/10:180 s. 197 £. och 369 £.

8 Se prop. 2023/24:3 s. 50.

0 Se HFD 2014 ref. 69.

70 Jfr HFD 2022 ref. 23.

7t Konkurrensverket, Stallningstagande 2025:1, Konkurrensverkets stillningstagande om metod for faststédllande
av upphandlingsskadeavgiftens storlek (Stillningstagande 2025:1).

72 Stallningstagande 2025:1, punkter 15-18.
73 Stallningstagande 2025:1, punkter 19-27.
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72

73.

74.

75.

76.

77.

78.

upphandlande organisationen.”I det sista steget bedomer Konkurrensverket
om Overtradelsens typiska allvar, baserad pa bedomningen i de féregdende
stegen, motsvarar en upphandlingsskadeavgift som i det enskilda fallet &r
avskrdackande, effektiv och proportionerlig.”

Med tillampning av den ovan redovisade metoden gor Konkurrensverket
foljande bedomning i detta fall.

Som framgar av punkt 34 bedomer Konkurrensverket att vardet pa
upphandlingen av Avtalet uppgar till 9 000 000 kronor exklusive
mervardesskatt. Det medfor att upphandlingsskadeavgiften avseende
Avtalet kan uppga till hogst 900 000 kronor (9 000 000 x 0,1).

MERAB har ingatt Avtalet genom en otilldten direktupphandling. Det ar en
av de allvarligaste 6vertradelserna av upphandlingslagstiftningen.
Sanktionsvardet ar darfor som utgangspunkt hogt, bade i allméanhet och i det
enskilda fallet.

Sanktionsvardet for en overtrddelse kan paverkas av forsvarande och
formildrande omstandigheter. Forsvarande omstandigheter hojer
sanktionsvardet och formildrande omstandigheter sanker sanktionsvardet.
Om det finns omstandigheter med koppling till 6vertradelsen eller hos den
upphandlande organisationen som paverkar overtradelsens allvar vager
Konkurrensverket in detta i sin bedomning av sanktionsvardet.

Som redogjorts for i punkt 21 har MERAB bland annat anfort att
upphandlingsskadeavgiften ska bortfalla eller i vart fall kraftigt reduceras
eftersom det inte finns nagot som indikerar att det som MERAB redovisat &r
felaktigt och eftersom det inte finns stod for att upphandling i konkurrens
vid den aktuella tidpunkten skulle leda till att nagon mer aktor an
Leverantoren skulle delta i en sddan upphandling.

Konkurrensverket bedomer sammantaget att det MERAB anfort inte utgor
sadana formildrande omstandigheter som kan sanka sanktionsvardet. Savitt
har framkommit under utredningen foreligger inte ndgra andra forsvarande
eller formildrande omstiandigheter som paverkar sanktionsvardet.

Upphandlingsskadeavgiften ska inte vara storre dn vad som ar motiverat
med héansyn till alla omstdndigheter i det enskilda fallet. Konkurrensverket
konstaterar att det inte dr fraga om ett ringa fall och det har inte heller
framkommit skal att bevilja eftergift.

74 Stallningstagande 2025:1, punkter 28-30.
75 Stallningstagande 2025:1, punkter 31-35.
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79. Utifran Konkurrensverkets metod for berdkning av upphandlings-
skadeavgiften och med beaktande av samtliga omstandigheter bedomer
Konkurrensverket att en effektiv, proportionerlig och avskrackande
upphandlingsskadeavgift for MERAB ska faststallas till 630 000 kronor.

Sammanfattande bedémning

80. Med beaktande av samtliga relevanta omstandigheter bedomer
Konkurrensverket att upphandlingsskadeavgiften ska faststallas till 630 000
kronor. En lagre avgift kan inte anses ha den avskrackande effekt som
avgiften syftar till.

Betalning av avgift

81. Sanktionsavgiften tillfaller staten och ska betalas till Konkurrensverket efter
det att beslutet far laga kraft.” Konkurrensverket har inte funnit skal att
besluta om en langre frist for betalning dn vad som foljer av huvudregeln i
21 kap. 13 § LOU. Avgiften ska darfor betalas inom 30 dagar fran det att
beslutet far laga kraft.

Detta beslut har fattats av generaldirektoren. Foredragande har varit sakkunniga
juristen Sara Bergman.

Beslutsfattandet har dokumenterats digitalt och beslutet saknar darfor
namnunderskrift.

Marie Ostman

Detta beslut publiceras pa Konkurrensverkets webbplats.

7621 kap. 12-13 §§ LOU.
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Hur man dverklagar

Om ni anser att beslutet ar felaktigt kan ni 6verklaga det genom att skicka ett
skriftligt 6verklagande till Konkurrensverket. Ange i 6verklagandet vilket beslut
ni 6verklagar och vilken d@ndring ni beggar.

Eftersom ni dr en part som foretrader det allmdnna ska 6verklagandet ha kommit
in inom tre veckor fran den dag da beslutet meddelades. Om 6verklagandet har
kommit in i tid skickar Konkurrensverket det vidare till Forvaltningsratten i
Malmo.

Konkurrensverkets kontaktuppgifter framgar av beslutets forsta sida.
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