KONKURRENSKOMMISSIONEN KKO 24-016

PM 2 2025-04-02 SLUTLIG BEDOMNING

Fraga om snedvridning av konkurrensen genom direkttilldelning i strid mot bestimmelserna
om offentlig upphandling (otillaten direkttilldelning).

En kommun har upprepat direkttilldelat kontrakt for avfallshanteringstjcnster utan foregdende
annonserad upphandling .

Alingsas kommun (nedan: Kommunen) tecknade den 21 juni 2022 ett avtal! direkt med Renova
Miljo AB (nedan: Renova)? om kop av tjénster for omhéndertagande av avfall (nedan: Grund-
avtalet). I Grundavtalet atar sig Renova att frin Kommunen, under perioden den 1 januari till med
den 31 december 2023, motta och omhénderta av c:a 10.000 ton briannbart hushallsavfall, grovt
briannbart avfall och impregnerat trd.* For detta ska Kommunen betala avgifter till Renova med 795
kronor per ton mottaget restavfall fran hushall, samt med 995 kronor per ton mottaget grovt
briannbart avfall och mobler och 750 kronor per ton for mottaget impregnerat tri.>
Grundavtalet upphorde att gélla vid avtalstidens utgang, i december 2023, utan mdojlighet till for-
langning. Trots detta har parterna, Kommunen respektive Renova, den 22 mars 20249 triffat en
Overenskommelse om att “forldnga” avtalsforhallandet (nedan: Forlangningsavtalet) till att 16pa
vidare pa ofordndrade villkor, som ldngst fram till och med den 31 december 2024 eller till den
tidigare tidpunkt en ny upphandling &r klar.”

Varken Grundavtalet eller Forldngningsavtalet har foregatts av nagot annonserat anbudsforfarande
med mojlighet for andra leverantorer 4n Renova att limna konkurrerande anbud till Kommunen.

Upphandlingarnas sammanlagda kontraktsviarde kan med utgangpunkt i vad Kommunen uppgivit3
uppskattas till c:a 6,8 miljoner kronor per ar, eller till totalt c:a 13,6 miljoner kronor for hela den
aktuella avtalsperioden, 1 januari 2023 till och med den 31 december 2024.

Efter att Konkurrensverket beslutat ingripa mot forfarandet® har Kommunen numera domts att
betala upphandlingsskadeavgift — som ir ett slags boter — med 525.000 kronor.!0

1 Se Grundavtalet: "AVTAL AVSEENDE MOTTAGANDE AV AVFALL”, som undertecknades av parterna den 21 juni 2022.

Renova Miljo AB, org.nr. 556946-0321, bildades den 7 oktober 2013 och registrerades av Bolagsverket den 22 oktober samma ér; Nuvarande
firma registrerades 31 januari 2014. Tidigare firma har varit Visionsbolaget G 1917 AB. Bolaget verkar dven under de registrerade bifirmorna:
Ale Container, Stenungsunds Renhallning och Kungilvs Transporttjanst. Nu gillande bolagsordning antogs den 12 mars 2020, enligt vilken
bolaget har till foremal for sin verksamhet att ” behandla avfall fran verksamheter och frdn hushdll frén andra dn dgarkommunerna, - anliigga
och driva avfalls- och dtervinningsanléiggningar, - med héirfor limpligt avfall eller annat brdnsle, producera och forsdlja véirme och el, -
insamla och transportera avfall, - bedriva med ovanstdende verksamheter naturligt anknytande rérelse” . Det kommunala dndamaélet ér enligt
samma bolagsordning angivet till att ”frdmja en ldngsiktigt hdallbar utveckling i digarkommunerna genom en miljoriktig behandling av
verksamhetsavfall samt hushdllsavfall fran andra dn dgarkommunerna.” Bolaget heldgs av Renova AB (org.nr. 556108-3337, som i sin tur 4gs
gemensamt av Ale (1,8 %), Goteborgs (85 %), Hirryda (0,9 %), Kungilvs (2,4 %), Lerums (1,3 %), Mélndals (3,7 %), Partille (1,9 %), Tjorns
(1,1 %), Stenungsunds (1,5 %) och Ockero (0.4 %) respektive kommuner. Alingsds kommun ir inte deldgare i ndgot av dessa bolag.

Grundavtalet (fotnot 1), § 2 "Omfattning” och 8 "Avtalstid”.
Grundavtalet (fotnot 1), § 8 "Avtalstid”.
Grundavtalet (fotnot 1), § 5 ”Behandlingsavgift”.

[ N, B )

Forlangningsavtalet har kommit till genom ett e-postmeddelande fran Kommunen till Renova med dnskemal om forlidngning som senare bekrift-
ades av Renova i en skriftlig accept, daterad den 22 mars 2024 (fotnot 7, nedan). Upphandlingen har séledes pdbdrjats under 2023 - jfr. EU-
domstolens dom i kommissionen mot Nederldnderna (C- 576/10) ECLI:EU:C:2013:510, p. 52 samt HFD 2013 ref. 31

Forlangningsavtalet: ”Gdllande forlingning av avtal Dnr. 0256/22, omhéindertagande av brinnbart hushdllsavfall, grovt bréinnbart avfall och
impregnerat trd” som bekriftades 6verenskommet mellan parterna den 22 mars 2024 (jfr. fotnot 6, ovan).

Uppgiften baseras pa vad Kommunens har angivit till Konkurrensverket; se punkten 9 ”Upphandlingens viirde” i verkets utredning med ansokan
om upphandlingsskadeavgift (fotnot 9, nedan).

Konkurrensverkets utredning med ansdkan om upphandlingsskadeavgift, daterad den 7 november 2024 i drende nr. 878/2024.

Forvaltningsriitten i Goteborg, dom av den 12 november 2024 i mal nr. 12470-24. Avgiften grundar sig enbart pa Forlingningsavtalet eftersom
Kommunens bristande upphandling av Grundavtalet redan hade hunnit preskriberas vid tidpunkten for Konkurrensverkets utredning och ansdkan
om upphandlingsskadeavgift — se 21 kap. 7 § LOU i lydelse fore den 1 januari 2024.
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Rittslig reglering

Med offentlig upphandling avses bland annat forfarandet till och med tilldelning av ett kontrakt
med ekonomiska villkor som har slutits mellan en eller flera ekonomiska aktorer och en eller flera
upphandlande myndigheter och som avser kop av bl.a. tjinster mot erséttning.

Upphandlingar regleras sedan den 1 januari 2017genom lagen (2016:1145) om offentlig
upphandling — LOU. I fraga om direktupphandling har lagen @ndrats genom inforande av ett nytt
kapitel 19a for upphandlingar som har pabérjats den 1 februari 2022 eller senare.!!

Kommunala myndigheter och beslutande forsamlingar utgor enligt 1 kap. 22 § LOU sadana upp-
handlande myndigheter som omfattas av upphandlingsskyldighet enligt lagen.!?

Bestammelserna dr generellt tillimpliga pa atgédrder som vidtas av en upphandlande myndighet i
syfte att anskaffa tjanster och/eller varor genom tilldelning av ett kontrakt.!*> Syftet med regelverket
ir att bland annat sdkerstélla efterlevnaden av de unionsrittsligt grundade bestimmelserna om
etableringsfrihet och rorlighet mellan medlemsstaternal4 samt att motverka korruption i offentlig
verksamhet.!> Det har i lagen darfor inforts ett antal grundldggande principer vilka, oavsett valet av
forfarande,'” ska iakttas vid offentlig upphandling, diribland krav pé likabehandling och oppenhet
(transparens).'® Av dessa foljer att alla leverantorer!” ska behandlas likvirdigt och ges lika
mojlighet till sddan insyn att de i konkurrens med andra leverantorer kan lamna anbud utifran
samma villkor. Samtliga pa marknaden verksamma leverantorer ska ges samma relevanta
information vid samma tillfélle.!® De grundldggande principerna med krav pa likabehandling och
Oppenhet omfattar samtliga forfaranden, saledes dven sadana upphandlingar som ligger utanfor det
direktivstyrda regelverket och kravet pa annonsering.'?

Ett kontrakt som avser kop av tjdnster for avfallshantering (CPV 90510000)*° ska upphandlas enligt
bestimmelserna for tjanstekontrakt. Om det samlade kontraktsvirdet?' av en sadan upphandling
overstiger vid tidpunkten géllande troskelvirde, 2.236.731 kronor,?? ska handldggningen ske enligt
de direktivstyrda bestimmelserna i 1 — 18 kap. LOU.

Regelverket behover dock inte tillimpas vid upphandling av tjénster fran en annan upphandlande
myndighet som pa grund av lag eller annan forfattning har ensamritt (s k. rittsligt monopol) att
utfora tjansten.23

11
12

Se lagen (2021:1110) om dndring i lagen (2016:1145) om offentlig upphandling med 6vergéngsbestimmelser i punkterna 1 och 2.

P4 motsvarande sitt utgor enligt 1 kap. 16 § LOU niringsidkare som pa marknaden tillhandahéller aktuella varor eller tjinster leverantrer, som
ska ldimnas mojlighet att delta med anbud eller intresseanmilan att limna anbud.

13 Se 1 kap. 2 § jimford med 15 § LOU.

Kraven pa etableringsfrihet och fri rorlighet av varor och tjinster enligt artiklarna 18, 49 och 56 i Férdraget om Europeiska unionens funk-
tionssitt (FEUF).

15" Se bl.a. betinkandet SOU 2018:44 med dir angivna réttskéllor.

16 Se 4 kap. 1-2 § LOU. For de grundldggande principerna, se bl.a. prop. 2006/07:128, s. 132 samt prop. 2015/16:195, avsnitt 9.1 (s. 426 ff.).

17" Med leverantor avses enligt 1 kap. 16 § LOU foretag som ér verksamma med att pd marknaden tillhandahélla bl.a. tjénster.

18 ge prop. 2006/07:128, s 132 samt HFD 2012 ref. 48. Se @ven EU-domstolens domar i Succhi di Frutta (C-496/99), EU:C:2004:236, pp. 108-111,
SIAC Construction (C-19/00) EU:C:2001:553, p. 42 och i Cartiera dell’ Adda (C-42/13) EU:C:2014:2345, p. 44, se dven domstolens avgorande i
Connexxion Taxi (C-171/15) EU:C:2016:948, pp. 39 och 40.

19 ge 19 kap. 2 och 19 a kap. 8 § LOU samt HFD 2018 ref. 60 med sérskilt yttrande av justitieradet Nord

20 CPV, eller Common Procurement Vocabulary, dr ett gemensamt klassifikationssystem inom Europeiska Unionen — se 4 kap. 9 § LOU samt

Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 2195/2002 av den 5 november 2002 om en gemensam terminologi vid offentlig upphandling
(CPV), i lydelse enligt Europeiska kommissionens forordning (EG) nr 213/2008.
21

22

Kontraktsvirdesberikningen ska ske till det totala belopp som ska betalas enligt kontraktet, se 5 kap. 3 § LOU.

Vad som vid varje tidpunkt utgor géllande troskelviirden faststills av EU-kommissionen och tillkédnnages enligt 5 kap. 1 § LOU 16pande av rege-
ringen i Svensk forfattningssamling. Gillande troskelvirde for tjanstekontrakt som tilldelas av upphandlande myndigheter som inte &r centrala
upphandlande myndigheter (bland annat kommuner) uppgick 2023 till 2.236.731 kronor. Numera, sedan den 1 januari 2024, uppgér troskelvirdet
istéllet till 2.389.585 kronor - se regeringens tillkdnnagivanden (2022:190 och 2024:30) om tréskelvirden vid offentlig upphandling.

23 Se 3kap. 10 § LOU.
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Den omstédndigheten att en upphandlande myndighet tror sig veta att enbart viss leverantor rent
faktiskt kan komma ifraga for leverans av aktuella tjanster (s k. faktisk ensamsituation) medfor
dock inte undantag fran huvudregeln att en annonserad upphandling dnda ska genomforas.24

Kan nagot undantag frdn LOU inte goras tillampligt ska ett formaliserat upphandlingsforfarande
genomforas enligt lagens bestaimmelser.

Som huvudregel ska ett meddelande om upphandlingen skickas till Europeiska kommissionen for
publicering (annonsering) i Europeiska unionens officiella tidning (EUT) och i databasen TED.?
Undantag fran kravet pa annonserad upphandling (direkt tilldelning)?¢ kan vid upphandling av
tjdanster over troskelvirdet dock komma ifraga om nagon av foljande forutséttningar dr uppfyllda.

- det har vid en tidigare genomf6rd annonserad upphandling inte lamnats nagra lampliga anbud, eller enbart ogiltiga
eller oacceptabla anbud 2’

- det foreligger en synnerlig brddska, grundad pa omstindigheter som varken kan tillskrivas eller har kunnat forutses
av den upphandlande myndigheten och som har gjort det omdjligt att hélla de tidsfrister som géller vid ett ordinarie
annonserat forfarande (inklusive paskyndat forfarande) 28

- syftet med upphandlingen ir att skapa eller forvirva ett unikt konstverk eller konstnirlig prestation 2

- det av tekniska skl inte finns ndgon konkurrens,30 eller det som ska anskaffas skyddas av ensamritt®! och dirfor
endast kan tillhandahdllas av en viss leverantor, eller

- anskaffningen avser en upprepning av tidigare upphandlade tjinster.32

De omstédndigheter som kan motivera undantag for synnerlig brddska méste bero pa yttre for-
héllanden, dvs. férhdllanden som ligger utanfor det omrade som den upphandlande myndig-
heten har kunnat forutse eller paverka. Egenforvdllad brdadska som kan ha uppkommit till f61jd av
exempelvis bristande planering hos den upphandlande myndigheten grundar inte mojlighet till
undantag, utan i kravet pa of6rutsebarhet ligger att forhallandena ndrmast ska ha karaktéiren av
force majeure.33 Harutover maste den aktuella tidsndden vara sadan att det inte har varit mojligt att
hélla tidsfristerna vid annonserat paskyndat forfarande, vilka vid upphandling av tjénster uppgar till
15 dagar.34

Enligt den allménna s.k. forsiktighetsprincipen i EU-domstolens fasta praxis ska varje mojlighet
till undantag fran de regler som avser att sékerstilla effektiviteten av de rittigheter som ges i de
unionsrittsliga fordragen inom omradet for offentlig upphandling tolkas restriktivt och det ankom-
mer pa den upphandlande myndigheten att bevisa de sérskilda omstidndigheter som motiverar
sadant undantag 3>

24 3¢ EU-domstolens dom av den 10 april 2003 i de forenade mélen Bockhorn Braunschweig (C-20/01 och C-28/01) EU:C:2003:220 och i det

efterféljande malet kommissionen mot Tyskland (C-503/04) EU:C:2007:432.

25 Se10 kap. 1 § LOU samt 2 § upphandlingsférordningen (2016:1162).

26 Med direkt tilldelning avses hir tillimpning av ett forhandlat forfarande utan foregdende annonsering enligt 6 kap. 12-19 § LOU. Forfarandet

skiljer sig hir frén direktupphandling enligt 19 a kap. LOU som enbart kan tillimpas vid upphandlingar under géllande troskelvérden.
27 6 kap. 12 och 13 §§ LOU.

286 kap. 15 § LOU - vid ett pdskyndat forfarande far enligt 11 kap. 10 § punkten 2 LOU anbudstiden reduceras till 15 dagar fran den tidpunkt da
annonsen om upphandling skickades for publicering.

29 6 kap. 14 § punkten 1 LOU.

30 ¢ kap. 14 § punkten 2 LOU. Den uppgivna ensamsituationen fér inte bero pa en pé en konstruerad avgrinsning av forutsittningarna for

upphandlingen, dir den upphandlande myndigheten sjilv skapat bristen pa konkurrens genom att utforma forutséttningarna fér upphandlingen pa
sa sitt att bara en viss leverantor kan komma ifrga- se prop. 2015/16:195, s. 998 samt skl 50 till LOU-direktivet (2014/24/EU).

6 kap. 14 § punkten 3 LOU. Undantaget for ensamrditt avser enbart fall ddr kontraktet till f61jd av legala ensamritter som patent- och
upphovsskyddade rittigheter, lagliga monopol eller motsvarande kan fullgoras av "endast en viss leverantor”.

32 gxap. 18 § LOU.
33

31

Se bl.a. Kammarritten i Sundsvalls dom av den 26 augusti 2015 i mal 3209-14.
34 Se 11 kap. 10 § punkten 2 LOU.
35 Se bl.a. EU-domstolens dom i kommissionen mot Italien (C-157/06) EU:C:2008:530, p. 23 jimte dér noterad praxis.
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Nir det giller otillaten direkttilldelning har bland annat EU-domstolen uttalat att detta utgor den
“allvarligaste overtrdidelsen av unionslagstiftningen om offentlig upphandling som en upp-
handlande myndighet kan begd” 3% Ett avtal som pa detta sitt har kommit till utan iakttagande av
kravet pa annonsering kan forklaras ogiltigt av allmin forvaltningsdomstol .37 Domstol kan dven pa
talan av Konkurrensverket 38 besluta att en sirskild upphandlingsskadeavgift ska betalas av den
upphandlande myndigheten.?® En sadan straffavgift ska berdknas till 1agst 10.000 och hogst
10 miljoner kronor*’, dock inte hdgre dn tio procent av kontraktsvirdet.*!

Yttrande
Kommunen har beretts tillfélle att yttra sig Over en promemoria med en preliminir bedomning som
upprittats i drendet, utan att inom anvisad tid inkomma med nagot svar.

Slutlig bedomning

Konkurrenskommissionen dr en oberoende expertgrupp som uppmirksammar och motverkar fall
dér offentliga organ genom Overtriddelse av lag, genom subventioner eller genom att blanda
samman myndighetsutovning med annan verksamhet snedvrider konkurrensen.

Kommunen &r som upphandlande myndighet skyldig att iaktta bestimmelserna i LOU. Savitt
framgar av utredningen har Kommunen kopt avfallshanteringstjanster for c:a 13 miljoner kronor
direkt fran Renova, utan féregaende annonserad anbudsinfordran.

Nagon ensamritt eller annan grund for undantag fran LOU eller fran kravet pa annonserad upp-
handling har inte forelegat. Vid detta forhallande skulle Kommunen ha sikerstillt sitt behov av
aktuella tjanster genom ett annonserat upphandlingsfoérfarande, sa att dven andra leverant6rer dn
Renova gavs mojlighet att lamna anbud. Eftersom sa inte skett finns det anledning att rikta kritik
mot Kommunen for att upprepat ha satt sig dver det regelverk som ytterst syftar till att frimja kon-
kurrensen och motverka korruption i offentlig verksamhet.

Sedan Konkurrensverket beslutat ingripa mot forfarandet har Kommunen démts att betala upp-
handlingsskadeavgift — som ir ett slags bdter — om 525.000 kronor."

36 Se bl.a. EU-domstolens dom i Stadt Halle (C-26/03) EU:C:2005:5, p 37, se dven skil 13 till Europaparlamentets och Radets direktiv
(2007/66/EG) av den 11 december 2007 om #ndring av radets direktiv 89/665/EEG och 92/13/EEG vad giller effektivare forfaranden for
provning av offentlig upphandling.

37 Se20 kap. 13 § LOU. Ansokan om ogiltighet ska enligt 20 kap. 17 § LOU ha kommit in till réitten inom sex méanader fran det att avtalet sl5ts.

38 Talan om upphandlingsskadeavgift ska vara vickt inom sex manader fran lagakraftvunnen dom avtalsogiltighet eller i annat fall senast ett ar fran
den tidpunkt da avtalet slots, se 21 kap. 7 § LOU i lydelse fore den 1 januari 2024.

39 se2i kap.2 § LOU i lydelse fore den 1 januari 2024, numera dger Konkurrensverket besluta om att direkt paféra upphandlingsskadeavgift.
40

41

Numera uppgar detta maxbelopp till 20 miljoner kronor f6r upphandlingar som har pabérjat efter den 1 januari 2024.

Se 21 kap. 4 § LOU, i lydelse fore den 1 januari 2024. I normalfallet uttas en avgift motsvarande 7 procent av kontraktsvirdet.



