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Forord

Beslut om att genomféra denna forstudie togs vid ett mote i oktober 2013. Vid
motet deltog de representanter for kommuner och entreprendrer som sedan
utgjort styrgrupp for projektet. Beslut togs om att ocksa bjuda in representant
for fastighetsagarna.

| styrgruppen har ingatt:

Gunilla Glasare, direktdr, Sveriges Kommuner och Landsting
Ola Claesson, VD, Liselotte L66f Miljo

Lena Dahlstedt, stadsdirektér, Nacka kommun
Carl-Johan Korsas, stadsdirektcr, Jonkopings kommun
Reinhold Lennebo, VD, Fastighetsdgarna Sverige
David Schelin, VD, Ragn-Sells

Marten Widlund, VD, SITA

Goran Wigert, kommundirektor, Leksands kommun
Anders Wijkman, ordférande, Atervinningsindustrierna
Asa Ogren, vice ordférande, Avfall Sverige

Denna rapport ska i forsta hand fungera som underlag for styrgruppens beslut
om gemensamt mal och fortsatt arbete. Var forhoppning &r att den ocksa kan
vara intressant att lasa for andra som arbetar inom omradet.

Stockholm i juni 2014

Gunilla Glasare

Avdelningschef

Avdelningen for tillvaxt och samhallsbyggnad

Sveriges Kommuner och Landsting
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Sammanfattning

Detta ar en forstudie som har haft som mal att ta fram en for kommuner,
entreprendrer och fastighetségare gemensam beskrivning av nulége och
problembild samt ett gemensamt mal for utveckling av upphandlingar utifran
kommunernas ansvar for hushallsavfall.

Forstudien har tagits fram pa uppdrag av Sveriges Kommuner och Landsting,
Atervinningsindustrierna, Avfall Sverige, Fastighetsagarna och foretradare for
kommuner och entreprendrer.

Var slutsats &r att samtliga kriterier for den goda affaren, sa som de beskrivs i
upphandlingsutredningen (SOU 2013:12), ska galla som mal for utvecklingen
av upphandlingarna. Det galler sarskilt kriterierna som avser pris och
konkurrens. Dessa ska alltid finnas med som avgdrande bedémningsgrunder for
utvecklingsarbetet.

Som ett tillagg till kriterierna for den goda afféaren, ska ocksa galla att
upphandlingarna ska kunna genomforas pa ett enkelt och effektivt sétt.

Vi foreslar foljande mal som fokus for den fortsatta utvecklingen av
upphandlingar inom omradet:

”Vi ska fa ndjdare kunder och 6kad atervinning genom att utveckla en
upphandlingsprocess som siikerstdller kvalitet och innovativa losningar”

Malet ska visa att nojdare kunder och okad atervinning ar de kvaliteter som
beskriver det énskade slutresultatet av upphandlingarna.

Vi vill ocksa att malet ska spegla att vi i problembeskrivningen har identifierat
utmaningen och utvecklingspotentialen i att hitta sétt att sdkerstélla att ratt
kvalitet levereras samtidigt som utrymme kan ges for utveckling och
innovation.

Malet ar formulerat som ett gemensamt atagande for att visa pa betydelsen av
dialog och att alla aktdrers perspektiv ska finnas med.
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Uppdrag och genomforande

Detta &r en forstudie som har haft som mal att ta fram en for kommuner,
entreprendrer och fastighetségare gemensam beskrivning av nuldage och
problembild samt ett gemensamt mal for utveckling av upphandlingar utifran
kommunernas ansvar for hushallsavfall.

Forstudien har tagits fram pa uppdrag av Sveriges Kommuner och Landsting
(SKL), Atervinningsindustrierna, Avfall Sverige, Fastighetsagarna och
foretradare for kommuner och entreprencrer.

Forstudien har genomforts av en projektgrupp bestaende av:
Johan Borje, Ragn-Sells

Karin Eberle, Liselotte LO6f Miljo

Anna Denell, Vasakronan

Gunnar Fredriksson, projektledare, SKL

Jan Goransson, SITA

Lisbeth Martinsson, Dala Vatten och Avfall AB
Lisbeth Merkert, Jénkdpings kommun

Maria Mardskog, Nacka kommun

Britt Sahlestrom, Atervinningsindustrierna

Mattias Sylwan, jurist, SKL

Marita Séderqvist, Trafikkontoret, Stockholms stad

Projektet startades i oktober 2013 och avslutades i juni 2014. Projektgruppen
har haft fem arbetsmoten.
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En introduktion till
upphandling

Kommunens ansvar for avfallshantering

Kommunen ska enligt miljobalken svara for att hushallsavfall inom kommunen
transporteras till en behandlingsanldggning och att avfallet bortskaffas eller
atervinns.

Hushéllsavfall definieras som “avfall fran hushall och dédrmed jimforligt avfall
frén verksamheter”.

Hushallsavfall som omfattas av producentansvar ar undantaget fran kommunens
ansvar.

Regler som styr upphandling*

Kommuner och kommunala bolag ar upphandlande myndigheter och ska
tillampa upphandlingsreglerna vid kop av varor och tjanster externt. Vanliga
tjanster inom avfallsomradet ar avfallshamtning, transporter av avfall,
behandling och transport av farligt avfall, behandling genom férbranning och
biologisk behandling av avfall som till exempel kompostering och rétning.

For kommunens upphandling av tjanster och varor inom avfallsomradet galler
lagen om offentlig upphandling (LOU). Ett syfte med LOU ér att alla foretag
ska ges lika forutsattningar att vinna kontrakt. En fungerande konkurrens ar till
nytta for det allmanna, medborgare och skattebetalare.

Det finns fem grundlaggande principer som maste féljas vid all upphandling av
varor, tjanster och byggentreprenader:

»  Principen om icke-diskriminering
Det ar forbjudet att diskriminera nagon leverantor pa grund av
nationalitet eller geografiskt lage. Det innebéar att man inte far ge en
lokal behandlingsanlaggning foretrade pa grund av laget.

= Principen om likabehandling
Alla leverantorer ska behandlas lika och ges lika forutsattningar. Det
innebar att alla maste fa samma information och vid samma tillfalle.

! Den féljande texten om regelverket &r i stora delar hamtad frn Avfall Sveriges
hemsida och mallen for upphandling av avfallshdmtning som Avfall Sverige, SKL och
Sveriges Akeriforetag tagit fram.
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» Transparensprincipen
Innebar att upphandlingsprocessen ska vara dppen och forutsebar.
Anbudsgivarna ska ges samma forutséattningar. Darfor ska
forfragningsunderlaget vara klart och tydligt och innehalla samtliga
krav pa det som ska upphandlas.

= Proportionalitetsprincipen
Kraven som stalls maste ha ett naturligt samband med och sta i rimlig
proportion till det som upphandlas. Kraven ska alltsa vara bade
lampliga och nédvandiga for att uppna syftet.

»  Principen om émsesidigt erkdnnande
Innebar att intyg och certifikat fran behdriga myndigheter i nagot
medlemsland ska godtas i 6vriga EU-lander.

Troskelvarde och annonsering

Troskelvérdet ar for narvarande (januari 2014) 207 000 euro for varor och
tjanster (for kommuner och kommunala bolag - LOU), vilket motsvarar drygt
1,8 miljoner kronor. Troskelvardet ska berdknas for avtalets hela 16ptid, dven
eventuella optioner och forlangningsklausuler. De flesta upphandlingar av
avfallstjanster hamnar over troskelvardet.

Alla upphandlingar 6ver troskelvérdet ska annonseras i EU:s officiella tidning
och laggas in i databasen Tenders Electronic Daily, TED. Upphandlingar under
troskelvardena och B-tjanster ska annonseras i en elektronisk databas som &r
allmant tillganglig eller pa nagot annat satt som bidrar till en effektiv
konkurrens, till exempel i rikstdckande dagspress eller en branschtidning.

Vid upphandling av tjanster dver troskelvérdena ska dppet eller selektivt
forfarande anvandas. Endast i undantagsfall far forhandlat forfarande anvéndas.

Oppet forfarande &r den vanligaste formen och den innebér att alla leverantérer
far lamna anbud.

Skall-krav, minimikrav, sarskilda kontraktsvillkor

Samtliga krav som stélls pa det som ska upphandlas maste finnas med i
forfragningsunderlaget. Begreppet skall-krav brukar anvandas for sadana krav
som maste uppfyllas for att anbudet ska kunna antas men det &r inte en juridisk
term.

Ett anbud som inte uppfyller samtliga krav far inte antas. De krav som stalls pa
anbudsgivaren kan och ska kontrolleras nar kvalificeringen av anbudsgivare
gors.

Ju fler krav en bestéllare stéller, desto viktigare &r det att ha beredskap for att
folja upp alla krav. Det bor tydligt framga av forfragningsunderlaget hur
bestallaren avser att folja upp kraven. Krav som inte foljs upp bor inte stallas.

Sekretess

Under en upphandling rader sekretess. Anbudsansokningar, anbud och
utvarderingsprotokoll omfattas av absolut sekretess fram till dess att den
upphandlande enheten beslutat att tilldela kontraktet till en viss leveranttr. Den
absoluta sekretessen for uppgifterna i anbuden upphor nar tilldelningsbeslutet
har fattats och uppgifterna blir da offentliga.

I lagen om offentlig upphandling, LOU, star det att en upphandlande myndighet
antingen ska anta det anbud som &r det ekonomiskt mest fordelaktiga eller det
anbud som innehaller det lagsta priset. Vid bedémning av vilket anbud som &r
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det ekonomiskt mest fordelaktiga ska hansyn tas till olika kriterier som ar
kopplade till foremalet for kontraktet sdsom pris, leverans- eller
genomfdrandetid, miljoéegenskaper, driftkostnader, kostnadseffektivitet, kvalitet,
estetiska, funktionella och tekniska egenskaper, service och tekniskt stod.

Vid anbudsprévning ska upphandlaren skilja pa kvalificeringsfas da
anbudsgivare kvalificeras och utvérderingsfas da anbud utvérderas. Bara de
anbudsgivare som har lamnat begérda uppgifter och uppfyllt sérskilt stallda
krav ska kvalificeras.

| forfragningsunderlaget ska bestallaren ocksa ange vilka dvriga krav en
anbudsgivare ska uppfylla for att kvalificera sig, t.ex. krav pa ekonomisk
stallning och/eller pa teknisk formaga och kapacitet. Anbudsgivarna ska lamna
in bevis pa att kraven uppfylls. Vilka bevis en bestéllare har ratt att begéra in av
anbudsgivarna anges i LOU.

Mall for upphandling

Avfall Sverige har via sin webbplats tillgangliggjort mallar for upphandling av
avfallshamtning?, drift av atervinningscentraler®, avfallskarl* samt pésar och
pashéllare®. Mallen avseende avfallshdamtning publicerades 2011 och togs
gemensamt fram av Avfall Sverige, Sveriges Kommuner och Landsting och
Sveriges Akeriforetag. Ovriga mallar publicerades 2012.

Mallarna innehaller ett forslag till forfragningsunderlag med fardiga texter,
forslag till anbudsformular samt koncept till kontrakt. Till mallarna finns
anvisningar om aktuella regelverk, upphandlingsforfaranden, tidsfrister,
kravstéllning, anbudsprévning samt tidsplan for upphandlingen.

Avfall Sverige har dven publicerat en vagledning for upphandling av
behandlingstjanster®. VVagledningen ar mer ing&ende &n anvisningarna till ovan
namnda mallar och innehaller bland annat foljande delar:

- Forberedelser (analys av laget, mal fér upphandlingen, val av
forfarande, tidsplan och organisation)

- Forfragningsunderlagets struktur och innehall
(upphandlingsforeskrifter, urvalskriterier, krav pa tjansten,
avtalsvillkor, anbudsutvéardering och anbudsformulér)

- Annonsering

- Provning av om kraven pa leverantoren respektive tjansten ar uppfyllda
samt anbudsutvardering.

Viégledningen innehaller aven forslag pa hur krav pa leverantoren respektive
tjansten kan formuleras i forfragningsunderlaget.

2 Mall fér upphandling av avfallshdmtning — december 2011. Avfall Sverige,
Sveriges Kommuner och Landsting och Sveriges Akeriforetag

¥ Mall f6r upphandling av drift av &tervinningscentral. Avfall Sverige

* Mall fér upphandling av avfallskarl. Avfall Sverige

> Mall fér upphandling av pasar och péashallare fér matavfallsinsamling. Avfall
Sverige

® Vgledning fér upphandling av avfallsbehandlingstjanster. Rapport U2011:25
Avfall Sverige
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Initiativ i omvarlden som paverkar upphandlingen

EU

Det finns ett nytt beslutat upphandlingsdirektiv (2014/24/EU). Det ska nu
genomfdras i svensk lagstiftning. | nasta kapitel beskrivs sarskilt de utdkade
mdjligheterna till férhandling som direktivet innebar.

Upphandlingsutredningen

Upphandlingsutredningen, ”Goda affirer — en strategi for hallbar offentlig
upphandling” (SOU 2013:12), hade som huvudsakligt uppdrag att utvérdera
upphandlingsregelverket ur ett ekonomiskt och samhéllspolitiskt perspektiv.
Motivet till utredningen var bland annat att fa underlag till den forestaende
éversynen av EU:s upphandlingsdirektiv men ocksa att beakta den utbredda
kritiken mot gallande lagstiftning.

Utredningen har anvént begreppet den goda affaren som utgangspunkt, se
sarskilt avsnitt.

Utredningen foreslar bland annat:

o (Okat utrymme for dialog och foérhandling,

o effektivare provning av upphandlingsmal och en ny
medlingsmekanism,

e atgdrder for miljomassigt och socialt ansvarsfull upphandling inklusive
atgarder for att utnyttja potentialen for innovation och

o forbattrad nationell upphandlingsstatistik.

Andra initiativ inom upphandlingsomradet

Vi har inom denna forstudie inte genomfort ndgon kartlaggning av pagaende
projekt eller initiativ for att utveckla upphandlingarna inom avfallsomradet. Det
ar dock tydligt att flera intressanta projekt just har startats, eller ar pa gang att
startas.

Féljande exempel har identifierats:

e Upplands-Véasby kommun har tillsammans med
Atervinningsindustrierna tagit initiativ till en marknadstraff om
funktionsupphandling inom avfallsomradet. Syftet med
marknadstréaffen &r att undersoka forutsattningarna for att i ett
kommande avtal lamna storre frihet at entreprendren att utforma
tjansten jamfort med nuvarande avtal. Samtidigt ska avtalet ge
mojlighet for kommunen att behélla god kontroll Gver verksamheten.

e SAMSA, som ar en samverkansorganisation for skanska och blekingska
kommunala avfallsverksamheter, bjuder in till en innovationstavling av
ateranvandningssystem dar de soker idéer som kan utvecklas och
komplettera eller ersétta dagens atervinningscentraler (AVC).

o Avfall Sverige har i samarbete med enskilda kommuner ansokt om
bidrag fran Energimyndigheten for en forstudie om
innovationsupphandling av slamtémning. En ans6kan planeras ocksa
for innovationsupphandling av utrymmeseffektiva system.
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Utokade mojligheter till
forhandling enligt nya
direktiven.

Detta avsnitt syftar till att beskriva de nya skrivningar i forslagen till nya
upphandlingsdirektiv som géller for upphandlande myndigheter och som rér
utrymmet for den upphandlande myndigheten att férhandla med leverantorer.
Det galler exempelvis nar man far forhandla, hur precist forfragningsunderlaget
maste ange kontraktsforemalet och vilka andringar i de ursprungliga villkoren
som far ske under forhandlingen.

| det nya direktivet (2014/24/EU) finns utékade majligheter att anvanda vad
som kallas forhandlat forfarande under konkurrens. Sammantaget innebér detta
vasentligt 6kade mojligheter att forhandla jamfort med tidigare regelverk. De
nya mojligheterna att vélja denna upphandlingsform &r dels nér den
upphandlande myndighetens behov inte kan tillgodoses utan anpassning av
befintliga 16sningar, och dels nar upphandlingen inbegriper formgivning eller
innovativa losningar:

Artikel 26.4: ”Medlemsstaterna ska foreskriva att de upphandlande
myndigheterna far tillampa forhandlade férfaranden under konkurrens eller
konkurrenspréglade dialoger i foljande situationer:

a) For byggentreprenader, varor eller tjanster som uppfyller ett eller flera av
féljande kriterier:

i) Den upphandlande myndighetens behov kan inte tillgodoses utan anpassning
av lattillgangliga losningar.

ii) De inbegriper formgivning eller innovativa lésningar.

»
.

Enligt Upphandlingsutredningen 2010 innebdr detta en tydlig utvidgning av
mojligheterna att férhandla’.

"SOU 2013:12, "Goda affirer — en strategi for hillbar offentlig upphandling”,
S. 246.
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Det nya direktivet innehaller ocksa en betydligt mer detaljerad reglering av den
forhandlade upphandlingen. Denna aterfinns i artikel 29. Har framgar bland
annat hur precist forfragningsunderlaget maste vara och vilka férandringar som
ar tillatna under forhandlingen med leverantorerna:

Artikel 29.1: ... I upphandlingsdokumenten ska de upphandlande
myndigheterna faststalla foremalet for upphandlingen genom att beskriva sina
behov och de egenskaper som krévs av de varor, byggentreprenader eller
tjanster som ska upphandlas samt ange kriterierna for tilldelning av kontrakt.
De ska ocksa ange vilka delar av beskrivningen som faststaller de minimikrav
som ska uppfyllas av alla anbud.”

Artikel 29.3: “... Minimikraven och tilldelningskriterierna far inte vara foremal
for forhandling.”

Artikel 29.5: ” De upphandlande myndigheterna ska under férhandlingarna
garantera lika behandling av samtliga anbudsgivare. De far inte sarbehandla
nagon genom att Iamna ut information som kan gynna vissa anbudsgivare i
forhallande till andra. De ska skriftligen informera alla anbudsgivare vars
anbud inte har uteslutits i enlighet med punkt 6 om eventuella &ndringar av de
tekniska specifikationerna eller andra upphandlingsdokument forutom de dar
minimikraven anges. Efter dessa andringar ska de upphandlande
myndigheterna ge anbudsgivarna tillrackligt med tid for att vid behov kunna
andra sina anbud och skicka in de &ndrade anbuden.”

Regler for konkurrenspraglad dialog finns i artikel 30. De uttkade
mojligheterna att anvanda det forhandlade forfarandet ovan galler ocksa for
konkurrenspraglad dialog enligt det nya direktivet. Den upphandlande
myndigheten kommer alltsa att kunna valja den konkurrenspraglade dialogen
aven nar den upphandlande myndighetens behov inte kan tillgodoses utan
anpassning av befintliga Iésningar och nér upphandlingen inbegriper
formgivning eller innovativa l6sningar. Har ska férhandlingen ske innan anbud
lamnas — i dialogen. Utrymmet att fora dialog forefaller har vara oféréndrat.

Det nya direktivet innehaller ocksa en helt ny upphandlingsform (artikel 31
Innovationspartnerskap). Denna upphandlingsform avser innovativa projekt
avsedda att ta fram varor, tjanster eller entreprenader som den upphandlande
myndigheten kan forvarva och dar de sarskilda rekvisit som galler det sa kallade
FoU-undantaget inte maste vara uppfyllda, dvs. att tjansten inte bara &r till nytta
for den upphandlande myndigheten eller inte enbart finansierad av den
upphandlande myndigheten (se artikel 13 i nya direktivet). Forutsattningarna for
att anvanda detta forfarande och utrymmet att forhandla framgar nedan.

Artikel 31.1: “... 7 upphandlingsdokumenten ska den upphandlande
myndigheten identifiera behovet av en innovativ vara, tjanst eller
byggentreprenad som inte kan tillgodoses genom inkép av varor, tjanster eller
byggentreprenader som redan finns tillgangliga pa marknaden. Den ska ange
vilka delar av beskrivningen som faststaller de minimikrav som ska uppfyllas av
alla anbud. Den information som lamnas ska vara tillréckligt precis for att de
ekonomiska aktorerna ska kunna beddéma den begarda I6sningens art och
rdckvidd och besluta om de ska anséka om att fa delta i forfarandet... Det enda
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kriteriet for tilldelning av kontrakt ska vara det anbud som har béasta
forhallandet mellan pris och kvalitet i enlighet med artikel 67.

Artikel 31.2: “Innovationspartnerskapen ska syfta till utvecklingen av en
innovativ vara, tjanst eller byggentreprenad och dérpa foljande inkdp av dessa
varor, tjanster eller byggentreprenader, under férutsattning att de motsvarar de
prestandanivaer och maxkostnader som éverenskommits mellan de

>

upphandlande myndigheterna och deltagarna...’

Artikel 31.3: “Om inte annat anges i denna artikel ska de upphandlande
myndigheterna forhandla med anbudsgivarna om det ursprungliga och alla
efterféljande anbud som de lamnat, férutom det slutliga anbudet, for att
forbattra innehallet i anbuden.

Minimikraven och tilldelningskriterierna far inte vara foremdl for forhandling.”’

’

Ett avtal kan utformas som en koncession. | mal 6515-10 ansag Kammarratten i
Goteborg att ett avtal mellan Uddevalla kommun och dess aktiebolag Uddevalla
Energi AB om omhandertagande av kommunens hushallsavfall var en
tjanstekoncession.

Forslaget till direktiv for tilldelning av koncessioner ar genomgaende mer
flexibelt fér upphandlande myndigheter och enheter &n det nya direktivet for
offentlig upphandling. Det &r till exempel alltid tillatet att forhandla.

Artikel 37.6: "Den upphandlande myndigheten eller upphandlande enheten far
fora forhandlingar med anbudssokande och anbudsgivare. Féremalet for
koncessionen, tilldelningskriterierna och minimikraven far inte andras under
forhandlingarnas gdang.”

| det nya direktivet om offentlig upphandling finns ocksa majligheter att
genomfora “preliminira marknadsundersdkningar” innan upphandlingen inleds.
Enligt upphandlingsutredningen ar syftet med detta att uppmarksamma parterna
pa fordelarna med och mojligheterna att kommunicera tidigt i processen.
Utredningen forordar samrad tidigt i processen for att dka forstaelsen for den
upphandlande myndighetens behov men ocksa for att 6ka myndighetens
kunskap om vilka Idsningar marknaden kan erbjuda.

Néjdare kunder och 6kad tervinning
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EU:s strategier och nationell
planering paverkar

EU:s strategi for resurseffektivitet

EU-kommissionen arbetar med strategin Europa 2020 — smart och hallbar
tillvaxt for alla. Ett av huvudinitiativen inom strategin ar Ett resurseffektivt
Europa. Kommissionen har tagit fram en fardplan som beskriver vilka
forandringar som behovs.

Enligt EU-kommissionen &r battre resurseffektivitet nyckeln till hogre tillvaxt
och fler jobb i EU. Det skapar ekonomiska mojligheter, 6kar produktiviteten,
sénker kostnaderna och dkar konkurrenskraften. | sin fardplan anger
kommissionen bland annat att avfall senast till 2020 ska hanteras som en resurs.
| det ingar att uppna minskade avfallsmangder och dkad atervinning och
ateranvandning.

Kommissionen anger att man avser att stimulera marknaden for sekundara
material och efterfragan pa atervunnet material genom ekonomiska incitament.
Man planerar ocksa att se dver befintliga mal for forebyggande, ateranvandning,
materialatervinning, energiatervinning och undvikande av deponering i syfte att
skapa en ekonomi grundad pa ateranvandning och atervinning, med sa gott som
inget restavfall.

Avfallsutredningen

Regeringens sarskilde utredare 6verlamnade i augusti 2012 betdnkandet "Mot
det hallbara samhallet - resurseffektiv avfallshantering” (SOU 2012:56).

Utredningen innehaller flera forslag som, om de genomfors, kommer att
paverka kommunernas upphandlingar inom avfallsomradet. Bland annat
foreslas att kommunerna tar dver ansvaret for insamling av férpackningar och
tidningar, att entreprendrer far samla in och omhéanderta grovavfall och att
definitionen av hushallsavfall begréansas till att enbart omfatta avfall fran
bostader.

I skrivande stund har inte nagot beslut fattas utifran ovanstaende forslag.
Beskrivningar och slutsatser i denna forstudie utgar ifran gallande regelverk.

Den nationella avfallsplanen

| Naturvardsverkets nationella avfallsplan beskrivs ambitionerna for
avfallshanteringen fram till 2017. I planen anges bland annat att:
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ateranvandningen av hushallens avfall ska oka,

materialatervinning av textilavfall ska oka,

materialatervinning av hushallens avfall ska dka,

minst 90 procent av hushallen ska vara nojda med insamlingen och att
insamlingen av elavfall till materialatervinning ska 6ka, speciellt for
smatt elavfall.

Naturvardsverket har ocksa pa regeringens uppdrag tagit fram forslag till nya
etappmal for bland annat materialatervinning av hushallsavfall.
Naturvardsverket foreslar att malet hjs till att 60 % av hushallsavfallet ska
materialatervinnas eller ateranvandas till ar 2020.

Som ett etappmal till miljémalet God bebyggd miljo galler att senast ar 2020
ska forberedandet for ateranvandning, materialatervinning och annat
materialutnyttjande av icke-farligt byggnads- och rivningsavfall vara minst 70
viktprocent.
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Nulagesbeskrivning

Organisation

Det finns flera alternativ for en kommun att organisera ansvaret for
avfallshanteringen, exempelvis egen eller gemensam namnd eller via ett eget
eller samégt bolag®. | Tabell 1 redovisas andelen kommuner som tillampade
respektive alternativ under 2012:

Organisationsform Andel kommuner
Egen ndmnd 53 %

Gemensam namnd med andra 3%

kommuner

Kommunalférbund 11 %

Eget bolag 15 %

Gemensamt bolag 18 %

Tabell 1. Andel kommuner som tillimpade respektive organisationsform under 2012°,

Utforare

Kommunen kan vilja att driva avfallshanteringen i egen regi eller via
entreprendr. | manga fall utfors vissa delar av hanteringen, exempelvis
insamlingen, av entreprendr och vissa delar i egen regi, exempelvis
behandlingen. | Tabell 2 redovisas andelen kommuner som bedrev insamling i
egen regi respektive genom entreprenér, inklusive samagt bolag, under 2012.

8 Mer information om kommunala bolag, kommunalférbund m.m. finns i avsnitt
5.3-5.5 i Konkurrensverkets rapport 2008:4 Upphandling av avfallstjanster. Mer
information om kommunal samverkan finns i Avfall Sveriges skrift Kommuner
i samverkan.

® Tabell 1 i Hush&llsavfall i siffror — kommun- och lansstatistik 2012. Rapport
U2013:16 — Avfall Sverige
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Utfdérare av insamling Andel kommuner

Egen regi 27 %

Entreprendr, inkl. samagt bolag 73 %

Tabell 2. Andel kommuner som bedrev insamling av hushéllsavfall i egen regi respektive via
entreprendr under 2012. Fordelningen baseras pa uppgifter om 232 kommuner.*

Information finns tillganglig om vilka kommuner som bedrev insamlingen i
egen regi eller via entreprenor under 2010 samt vilken entreprendr som
respektive kommun anlitade.™

| Tabell 3 redovisas andelen kommuner som helt eller delvis dgde en
behandlingsanlaggning under 2010.

Behandlingsmetod Andel kommuner som helt eller delvis ager
en behandlingsanlaggning

Kompost 34 %

Rotning 18 %

Forbranning 20 %

Tabell 3. Andel kommuner som helt eller delvis agde en behandlingsanlaggning under 2010.%

Information finns tillganglig om vilka kommuner som helt eller delvis dgde
anlaggningar for behandling av avfall under 2010".

Antal upphandlingar

Enligt Konkurrensverkets statistikrapport' genomférdes 1409 offentliga
upphandlingar av avlopps- och avfallshantering, sanering och miljétjanster
(CPV-grupp 90) under 2011. Hur manga av dessa som var kommunala
upphandlingar avseende avfall redovisas inte i rapporten.

Antalet kommunala upphandlingar avseende avfall som redovisades av
upphandlingssajten Mercell under 2011 uppgick till 256™. Under 2012 var
antalet 312 stycken'®. Dessa inkluderade upphandling av savél tjanster (t.ex.
insamling och behandling av hushallsavfall, slamtémning och flisning) som
utrustning och materiel (t.ex. sopbilar och matavfallspasar). | Tabell 4 visas
fordelningen av de tjanster och den utrustning som upphandlades under 2011.

10 Tabell 1 i Hush&llsavfall i siffror — kommun- och lansstatistik 2012. Rapport
U2013:16 — Avfall Sverige

1 Avfallsavgifter 2010 — Insamling och behandling av hushallsavfall — former
och utférande. Rapport U2012:12 Avfall Sverige

12 Bilaga till Avfallsavgifter 2010 — Insamling och behandling av hushallsavfall
— former och utférande. Rapport U2012:12 Avfall Sverige

3 Avfallsavgifter 2010 — Insamling och behandling av hush&llsavfall — former
och utforande. Rapport U2012:12 Avfall Sverige

' Bilaga 3 till Siffror och fakta om offentlig upphandling — statistik om
upphandlingar som genomforts under 2011. Rapport 2012:6 Konkurrensverket
™ Inofficiell sammanstélining dver kommunala upphandlingar avseende avfall
som publicerats av upphandlingssajten Mercell under 2011. Avfall Sverige

' Inofficiell sammanstélining dver kommunala upphandlingar avseende avfall
som publicerats av upphandlingssajten Mercell under 2012. Avfall Sverige
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Tjanst/utrustning Andel

Insamling av hushallsavfall 17 %

Omhandertagande och behandling | 18 %

Transport av avfall 13 %
Slam och latrin 14 %
Farligt avfall 6 %
Drift av atervinningscentral 5%
Sopbilar och aggregat 8%
Behallare 6 %
Ovrigt 13 %

Tabell 4. Fordelningen av de tjanster och den utrustning som upphandlades under 2011 och
som redovisades av upphandlingssajten Mercell*".

Typ av upphandling

Vid upphandlingar som overstiger ett varde pa cirka 1 900 000 kr (troskelvérde
enligt EU:s upphandlingsdirektiv) ska ett 6ppet eller selektivt forfarande
anvandas (under vissa forutsattningar far dven ett forhandlat forfarande
anvandas). Upphandlingar under tréskelvardet far genomféras med ett sa kallat
forenklat forfarande®. 1 Tabell 5 redovisas fordelningen med avseende pa
forfarandet vid 249 genomforda kommunala upphandlingar avseende avfall
under 2011.

Forfarande Antal Andel
Oppen 143 57 %
Forenklad 102 41 %
Forhandlad 4 2%

Tabell 5. Férdelningen med avseende pa forfarandet vid 249 genomférda kommunala
upphandlingar av avfallstjanster och utrustning under 2011

Annonsering

Konkurrensverket genomférde 2008 en enkédtundersdkning riktad till samtliga
kommuner, kommunalférbund och kommunala bolag (som hanterar avfall)
angaende upphandlingar. Bland annat stélldes fragan om de vid den tiden
géllande avtalen hade annonserats innan kontrakt tilldelades. | Tabell 6

' Power-Point-presentation av statistik dver kommunala upphandlingar 2011.
Avfall Sverige

'8 Information om vad de olika forfarandena innebér finns i avsnitt 2.4 och 2.5 i
Konkurrensverkets rapport 2008:4 Upphandling av avfallstjanster

¥ Inofficiell sammanstélining dver kommunala upphandlingar avseende avfall
som publicerats av upphandlingssajten Mercell under 2011. Avfall Sverige (for
nio av de upphandlingar som genomférdes under 2011 saknas uppgift om
forfarande)
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redovisas resultatet av enkaten, dels med avseende pa hur stor andel av antalet
avtal som annonserats, dels med avseende pa hur stor andel dessa motsvarade
vardemassigt.

Fyra ar senare, 2012, kontaktades merparten av de kommuner och kommunala
bolag som 2008 uppgav att de hade ej annonserade avtal. De fick svara pa
liknande fragor som i 2008 ars enkat. Observera att de kommuner och féretag
som enbart hade avtal som annonserats inte kontaktades. Resultatet av de tva
enkaterna som redovisas i Tabell 6 bor darfor inte jamforas.

Andel antalsmassigt | Andel vardemassigt

Gallande avtal under 2008 | 71 % 52 %
som annonserats

Gallande avtal under 2008 | 29 % 48 %
som inte annonserats

Gallande avtal under 84 % 71 %
perioden 2009-2012 som

annonserats

Gallande avtal under 16 % 29 %

perioden 2009-2012 som
inte annonserats

Tabell 6. Andelen annonserade respektive ej annonserade avtal avseende avfallstjanster
dverstigande ett varde pa 200000 kr som var géllande under 2008%° och 2012%. Siffrorna
avser det sammanlagda antalet avtal for kommuner, kommunala bolag och
kommunalférbund. Observera att siffrorna for perioden 2009-2012 enbart baseras pa
kommuner och kommunala bolag som hade ej annonserade avtal under 2008.

Antal svar per anbud

Enligt Konkurrensverket uppgick antalet anbudsgivare i genomsnitt till 4,5 vid
offentliga upphandlingar av avlopps- och avfallshantering, sanering och
miljotjanster (CPV-grupp 90) under 2011. Vilket genomsnittet var vid
kommunala upphandlingar avseende avfall redovisas inte.

| Tabell 7 redovisas antalet anbudssvar per upphandling baserat pa uppgifter om
114 upphandlingar som rapporterats till Avfall Sverige.

20 Upphandling av avfallstjanster — Rapport 2008:4 Konkurrensverket
2! Granskning av tilldelning av avtal p& det kommunala omradet — Skrivelse Dnr
630/2012 Konkurrensverket
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Antal anbudssvar Andel upphandlingar

1 16 %
2 29 %
3 24 %
4 15%
5 eller fler 16 %

Tabell 7. Antal anbudssvar per upphandling baserat pa totalt 114 upphandlingar som
genomfordes under 2011%

Antal dverprévningar

| Tabell 8 redovisas antalet och andelen kommunala upphandlingar av avlopps-
och avfallshantering, sanering och miljétjanster (CPV-grupp 90) som
Overprovades under 2011. Uppgift saknas om hur stor andel av kommunala
upphandlingar avseende avfall som éverprévades.

Antal upphandlingar Antal 0verprovade Andel 6verprovade

1409 119 8 %

Tabell 8. Sammanlagda antalet éverprovade upphandlingar av avlopps- och avfallshantering,
sanering och miljétjanster (CPV-grupp 90) under 2011, d.v.s. inte enbart avfallstjanster®,

Prisets betydelse

Vilken betydelse priset har vid upphandlingen avgors av vilken
utvarderingsgrund som anvands. | Tabell 9 redovisas andelen upphandlingar
med utvirderingsgrunden “ekonomiskt mest fordelaktiga” (d.v.s. d& hinsyn tas
till utvarderingskriterier som t.ex. kvalitet, funktion och leveranstid) respektive
”lagsta pris”. Uppgifterna baseras pa 143 6ppna upphandlingar som
genomfdrdes under 2011.

Utvarderingsgrund Antal Andel
Ekonomiskt mest fordelaktiga | 42 29 %
Lagsta pris 39 27 %
Ej angivet 62 43 %

Tabell 9. Utvarderingsgrund for tilldelning av kontrakt baseratj)é 143 kommunala 6ppna
upphandlingar avseende avfall som genomférdes under 2011%.

22 powerPoint-presentation av statistik ver kommunala upphandlingar 2011.
Avfall Sverige

2 Siffror och fakta om offentlig upphandling — statistik om upphandlingar som
genomforts under 2011. Rapport 2012:6 Konkurrensverket

# powerpoint-presentation av statistik 6ver kommunala upphandlingar 2011.
Avfall Sverige
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Ekonomisk storlek

Enligt Konkurrensverket uppgick det ssmmanlagda arliga vardet for gallande
kontrakt avseende avfallstjanster till 5,3 miljarder kronor under 2008%. Enligt
samma myndighet uppgick det sammanlagda vardet av upphandlingar av
avlopps- och avfallshantering, sanering och miljétjanster (CPV-grupp 90)
Overstigande 1 900 000 kr (ungefarligt troskelvarde enligt EU:s
upphandlingsdirektiv) som genomférdes under 2011 till 18,5 miljarder kr?®. Hur
stor del av detta varde som avsag avfall och som upphandlades av kommuner
redovisas inte.

2 Upphandling av avfallstjanster — Rapport 2008:4 Konkurrensverket
2 Siffror och fakta om offentlig upphandling — statistik om upphandlingar som
genomforts under 2011. Rapport 2012:6 Konkurrensverket
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Den goda affaren som
utgangspunkt

| forstudien har vi anvant kriterierna for den goda affaren sa som de beskrivs i
upphandlingsutredningen (SOU 2013:12) som utgangspunkt fér malbilden. Vi
har ocksa anvant kriterierna som grund for att bedéma vad som i nulaget kan
anses vara ett problem.

Kriterierna for den goda affaren formuleras i utredningen pa féljande satt:

Den goda affaren innebar att de upphandlande myndigheterna och enheterna,
inom ramen for regelverket;

1.

tillgodoser verksamheternas behov genom att stélla och folja upp krav
pa kvalitet dar servicen till medborgarna star i fokus,

tillgodoser behoven till 1agsta mojliga totalkostnad vilket innebar att,
sa langt mojligt, hansyn tas till livscykelkostnaden,

tar ansvar for en miljoméssigt och socialt hallbar utveckling nar
upphandlingens art motiverar detta,

beaktar mojligheterna att ta tillvara nya och innovativa léshingar som
moter verksamheternas behov, samt

tillvaratar och vardar konkurrensen pa de aktuella
upphandlingsmarknaderna vilket bland annat inbegriper att 6vervaga
atgarder for att underlatta de mindre foretagens deltagande.

Vi har sett ett behov att i denna forstudie komplettera kriterierna ovan med ett
kriterium som beskriver att sjalva upphandlingsprocessen maste vara rimligt
enkel och effektiv att genomfora.

6.

Upphandlingen kan goras pa ett enkelt och effektivt sétt.
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Projektgruppens analys

Analysen av problembilden baseras dels pa en intervjuundersokning med elva
foretradare for bestallande kommuner respektive elva foretradare for
entreprenorer, och dels pa de synpunkter och bedémningar som framkommit i
styrgruppen och projektgruppen. En mer fullstdndig redovisning av resultatet av
intervjuundersokningen finns i bilaga.

Beddmningarna ar baserade pa ett begransat underlag som inte ar sammanstallt
och analyserat pa ett vetenskapligt satt. Analysen ska darfor ses som en
beskrivning av hur projektgruppen tolkar problembilden.

Sammanfattning av problembilden

Av intervjuundersokningen framgar att kommunerna ger upphandlingarna
godkant betyg utifran kriterierna for den goda affaren. Kommunerna &r i stort
sett ndjda med upphandlingarnas resultat i form av service till medborgarna,
kostnaden och det miljomassiga resultatet. De ger lagre betyg for i vilken man
upphandlingarna ger utrymme for innovativa lésningar. Detsamma géller
beddmningen av om konkurrensen fungerar tillrackligt vél.
Sammanfattningsvis visar intervjuundersokningen anda pa en rad omraden dar
kommunerna ser ett tydligt utrymme for forbattringar.

Entreprendrerna ger genomgaende ett betyg strax under godkant. Ett undantag
géller bedémningen av utrymmet for innovativa losningar som far tydligt
underkant av entreprendérerna. Ett annat undantag géller bedémningen av om
upphandlingsprocessen &r enkel och effektiv, som far godként i betyg.

Pris och konkurrens ar avgérande aspekter men inte i fokus fér
utvecklingen

Aspekterna pris och konkurrens kan sagas vara upphandlingens k&rnvarden.
Kommunerna anser att det &r svart att ifragasatta de pris som anges i anbuden.
Entreprendrerna framhaller att skall-krav ar kostnadsdrivande och att det ar
problem med krav som inte f6ljs upp. Framfdrallt mindre entreprendrer ser
svarigheter att konkurrera och att upphandlingarna ar anpassade for de stérre
entreprendrerna.

Sammantaget visar anda forstudien att det inte & inom omradena pris och
konkurrens som de storsta problemen finns eller som man kan se de storsta
utvecklingsmojligheterna.

Det ar var bedémning att fragorna om pris och konkurrens maste folja med som
grundldggande bedémningsgrunder i den fortsatta utvecklingen av
upphandlingarna men att de inte utgdr fokus for ett framtida utvecklingsarbete.
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Potential att 6ka miljonyttan genom utvecklad upphandling

Entreprendrerna framhaller att det finns en potential for 6kad miljonytta i form
av framforallt 6kad materialatervinning och att denna hdmmas av det
begrénsade utrymmet, som ges i upphandlingen, for att optimera utférandet
genom egna lésningar och initiativ. Kommunerna menar att miljonyttan till
storsta delen avgors vid den kommunala avfallsplaneringen da mal satt for vad
som ska uppnas. Vi bedomer det inte som realistiskt att upphandlingsprocesen
skulle ersatta den kommunala avfallsplaneringen vad galler att ldgga grunden
for miljdambitionen. Det hindrar inte att det finns en potential for ett forbattrat
miljoresultat genom forandringar i upphandlingen. Det kan goras genom att
exempelvis inféra incitament for att optimera utforandet ur miljésynpunkt eller
genom att lamna stérre utrymme for entreprendren att anpassa genomfdrandet
sd att materialatervinningen kan dka.

De sociala aspekterna av hallbarhet namns inte sarskilt i
intervjuundersdkningen. Det finns en uppenbar koppling till exempelvis
arbetsmiljofragor och sociala forhallanden i bostadsomraden dar avfallet samlas
in. Forstudien visar pa ett behov av att tydliggora vad de sociala aspekterna kan
innebdra och hur de ska tas med i upphandlingsprocessen.

Okat fokus pé fastighetsagare och verksamhetsutévare som slutkund

Matningar visar att hushallen vanligtvis ar mycket ndjda med
avfallshanteringen®’. Men kommunerna framhéller att det &r svért att upphandla
mjuka kvaliteter som dr kopplade till kundnéjdhet, exempelvis hur
entreprendren ska beméta kunden.

Fastighetségarna ser en betydande potential for att forbattra och anpassa
servicen till dem som slutkunder. Kommunens service och erbjudande skulle
kunna motsvara den som kan fas om fastighetsagarna sjalva upphandlar
tjansten. Det kan exempelvis galla att fa béttre uppgifter om atervunna mangder,
mojlighet till fler fraktioner eller anpassad hamtning etc.

Fastighetségare eller andra foretradare for slutkunden har inte varit intervjuade
som en del av problemanalysen. Diskussioner i projektgruppen har visat pa att
det finns flera aspekter som det vore vardefullt att belysa. Det kan exempelvis
gélla hur avfallsplaner och upphandlingar stams av med fastighetségare och
verksamhetsutdvare. Slutkunden ar ocksa den som drabbas om upphandlingen
inte resulterar i énskad kvalitet. Mojligheter att Idamna synpunkter och delta i
utvarderingar kan vara ett omrade som behover forbattras.

Miljonytta och kundnojdhet sammanfattar vad som ska uppnas

Miljonytta och kundndjdhet kan sagas beskriva syftet med den verksamhet som
upphandlas — vad som ska uppnas.

Eftersom det i detta fall i grunden rér sig om en miljétjanst, d.v.s. att
omhanderta avfall pa resurseffektivast mojliga vis, sa blir miljoaspekten inte
bara en sidoaspekt utan en av de grundlaggande kvaliteterna som
upphandlingen avser. Miljonyttan kan dven avse annat an atervinning,
exempelvis bransle- och kemikalieval.

Savil EU:s strategi for resurseffektivitet som den nationella avfallsplanen och
Naturvardsverkets forslag om hojda mal for atervinning, pekar pa ett fortsatt
intresse av att 6ka atervinningen, nagot som ocksa aterspeglas i flertalet
kommunala avfallsplaner.

2" Hush&llsavfall i siffror. Rapport U2013:16 Avfall Sverige
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Kundnojdheten &r ocksa en grundpelare eftersom tjansten ofta handlar om
insamling eller mottagning av avfall dar service till slutkunderna utgér en
betydande del av tjansten. Den miljéméssiga aspekten och kundndjdhet kan
darfor ses som grundlaggande kvalitetsaspekter for upphandlingar inom
omradet.

Oavsett hur man bedomer potential for forbattringar eller i vilken man
omradena kundngjdhet och miljo utgor ett problem, sa ar de avgdrande varden
som beskriver vilken nytta som ska uppnas genom upphandlingen.

Gemensamt intresse att forena séker kvalitet med utrymme for utveckling

Lagst betyg far frdgan om upphandlingarna tar tillvara mojligheterna till nya
och innovativa lésningar. | intervjuundersokningen framhalls LOU,
kommunernas detaljstyrning av upphandlingen, fokus pa att undvika fel, brist
pa dialog, oro for dverklaganden samt brist pa incitament som orsaker till
minskat utrymmet for utveckling och innovation. Det &r tydligt att det &r
entreprendrerna som ser den storsta mojligheten i att utveckla upphandlingarna
mot Okat utrymme for innovation. Mojligheten att gora s.k.
funktionsupphandlingar namns som ett tydligt dnskemal.

Bade kommuner och entreprendrer efterfragar en tydlig upphandlingsprocess
som sakerstaller att ratt kvalitet levereras. Aven om kriteriet om att
upphandlingarna ska vara enkla och effektiva far godkant betyg i
intervjuundersokningen sa ar det tydligt att manga av synpunkterna ar kopplade
till processen, underlaget, kravstéllande och uppféljningen. Samma orsaker
(kommunernas detaljstyrning av upphandlingen och 6nskan att undvika fel,
brist pa dialog, risk for 6verklaganden) som kan sagas motverka utrymme for
innovation innebar ocksa att sjalva upphandlingen blir stelbent och omstandlig.

Bada parter efterfragar ocksa okad dialog nagot som ér i linje med
forandringarna i regelverket for upphandling och med vad som ségs i
upphandlingsutredningen.

Sammanfattningsvis beddms att det finns en tydlig utvecklingspotential for hur
upphandlingarna ska genomforas. Utvecklingspotentialen galler bade
mojligheten att fa ett 6kat utrymme for utveckling och innovation och att pa ett
effektivt satt kunna upphandla en sakerstilld kvalitet. Aven om entreprendrerna
betonar utrymme for utveckling och kommunerna att effektivt upphandla en
sakerstalld kvalitet sa ar det uppenbart att bagge parter ser ett varde i bada
aspekterna.

Att det &r svart men viktigt att gora réatt och att bristande tillit mellan
parterna ar orsaken till att utrymme for utveckling inte ges

Upphandlingar &r nagot som de flesta kommuner gor relativt sallan. Fér mindre
kommuner ar det ocksa svart att halla kompetens for just avfallsupphandlingar.
Det innebar att bade kompetens och erfarenhet kan vara bristféallig. Samtidigt ar
det mycket viktigt for kommunerna att upphandlingen ger ett bra resultat — att
det blir ratt. Insamling och behandling av avfallet maste fungera. Kommunerna
ar ocksa mana om att utforma upphandlingen sa att de kan undvika vad de
beddmer som oseridsa entreprendrer. Upphandlingsprocessen och underlaget
praglas ocksa av intresset att undvika 6verprovningar.

En annan orsak till problemen med upphandlingar och det begransade utrymmet
ar bristande dialog och fortroende mellan parterna. Entreprendrer och
kommuner har tva relationer, som kund och utférare men ocksé som tva
intressenter med delvis motsatta intressen. Argument och ton fran lobbying
paverkar upphandling vilket leder till bristande fortroende och samarbete. Det
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innebér att arbetet med upphandlingar inte utvecklas vilket far till foljd att
avtalen inte ger utrymme for utveckling.

Sammantaget leder detta till att upphandling och process blir detaljerad och
stelbent och att mojligheter till dialog inte tas tillvara. En konsekvens blir att
uppdraget inte ger utrymme for entreprendren att ta egna initiativ eller prova
innovativa losningar.
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Forslag till mal

Samtliga kriterier for den goda affaren, s som de beskrivs i
upphandlingsutredningen (SOU 2013:12), ska galla som mal for utvecklingen
av upphandlingarna.

Det géller sérskilt kriterierna som avser pris och konkurrens. Dessa ska alltid
finnas med som avgdrande bedémningsgrunder for utvecklingsarbetet.

Som ett tillagg till kriterierna for den goda affaren, ska ocksa gélla att
upphandlingarna ska kunna genomforas pa ett enkelt och effektivt sétt.

Vi foreslar foljande mal som fokus for utvecklingen:

”Vi ska fa nojdare kunder och 6kad atervinning genom att utveckla en
upphandlingsprocess som siikerstdller kvalitet och innovativa losningar”

Malet ska visa att nojdare kunder och 6kad atervinning ar de kvaliteter som
beskriver det énskade slutresultatet av upphandlingarna.

Vi vill ocksa att malet ska spegla att vi i problembeskrivningen har identifierat
utmaningen och utvecklingspotentialen i att hitta sétt att sdkerstélla att kvalitet
levereras samtidigt som det finns utrymme for utveckling och innovativa
I6sningar.

Malet ar formulerat som ett gemensamt atagande for att visa pa betydelsen av
dialog och att alla aktdrers perspektiv ska finnas med.
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ldéer om fortsatt arbete

Under projektets gang har en mangd idéer framkommit. Flera av dessa kommer
att kunna tas tillvara i kommande utvecklingsprojekt. Andra idéer far inga i en
idébank for fortsatt bedomning och utveckling. Nedan listas de idéer som
framkommit:
e Ta fram forslag till branschstandard som innebér att detaljerade skall-
krav kan minskas i kravstéallandet.

e Utveckla vad de sociala aspekterna av hallbarhet kan innebéra och ta
fram forslag pa hur dessa kan beaktas i upphandlingen.
e Hur kan 6kat utrymme for dialog anvandas?

e Ta fram battre statistik.

o Verka for att forslag i upphandlingsutredningen genomfors.

e Utveckla digitalisering av underlag och anbud.

e Utveckla matning av kundngjdhet.

e Undersok hur ekonomiskt utrymme kan skapas for utveckling inom
géllande avtal.

o Atgérder for okad tillit mellan kommuner och entreprendrer.

e Undersok hur sma foretags mojligheter att konkurrera kan forbattras.

e Ta fram stdd for kommunerna att kunna bedéma lamnat anbudspris.

o Forbattra utvarderingskriterierna

e Tafram forslag pa incitament for forbattringar inom avtal.

e Undersok behovet av kompetensutveckling i upphandlingsfragor.

e Undersok vilka behov som &gare av flerfamiljshus och kommersiella
fastigheter har och hur dessa behov kan motas.

e Undersok hur sma kommuner kan stodjas i upphandlingsarbetet.

e Utveckla branschspecifika kriterier/indikatorer fér den goda affaren.

e Undersdka hur en dkad forbranningskapacitet och dgandet av
anlaggningarna paverkar incitamenten for materialatervinning.

e Utveckla modeller for uppféljning av ingangna avtal och leverans.
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BILAGA: Problembild —
resultat av intervjustudie

Var beskrivning av problembilden utgar dels fran en intervjustudie och dels fran
diskussioner i projektgruppen. | detta avsnitt redovisas resultatet av
intervjustudien.

Genomfdrande av intervjustudie

Intervjustudien omfattar 22 intervjuer. Elva av de intervjuade representerade
bestéllande kommuner, kommunala bolag eller kommunalférbund och elva
representerade utférande foretag. Urvalet har gjorts for att spegla en geografisk
spridning och storlek pa kommun och féretag. Konsulten Hakan Bergqvist,
JBHB Konsult AB, har genomfort intervjuerna. Intervjuerna har gjorts pa
telefon med ett undantag dér den intervjuade valt att svara skriftligt.

Kriterierna for den goda affaren har anvants som utgangspunkt for fragorna. De
intervjuade har fatt redogora for i vilken man de anser att kriterierna ar
uppfyllda. De har fatt sammanfatta sin bedomning av varje kriterium pa en
femgradig skala.

Intervjuundersokningen innehaller ocksa fragor om hur man ser pa dagens satt
att organisera arbetet med avfallshanteringen. Vidare innehaller intervjuerna
fragor om hur dagens avtal kommit till och om det finns problem kopplade till
upphandlingarna och gallande avtal. Det gavs ocksa utrymme for att lamna
forslag till malformuleringar och forbéattringar infor ett eventuellt arbete med att
gemensamt utveckla upphandlingsprocessen.

De intervjuade har ibland svarat och resonerat kring fragestallningarna mer
generellt. Svaren redovisas dér de bast bedoms hdra hemma. Det innebér att
samma svar ibland redovisas under flera fragestéllningar.

Resultat av intervjustudie

Dagens satt att organisera arbetet

Intervjuerna inleddes med en fraga om vilka uppdrag som idag har handlats upp
respektive som det svarande foretaget har som uppdrag. Déarefter fragades hur
man sag pa detta satt att organisera arbetet. Svarsbilden var mycket splittrad. En
del tyckte att man delade upp de upphandlade delarna i for sma delar medan
andra tyckte att det var bra att man delade upp upphandlingarna. Nagra
kommuner hade ocksa farhagor om att man skulle tappa kompetens respektive
narhet till slutkund om man handlade upp istéllet for att utfora i egen regi.
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Anvandning av Avfall Sveriges, Sveriges Kommuner och Landstings och
Sveriges Akeriféretags mall for upphandling

Fem av kommunerna anger att de anvént mallen. Den har anvénts som grund
eller utgangspunkt for upphandlingar. Vissa anger att de har egna mallar eller
I6sningar alternativt att de anvander sadant som andra kommuner tagit fram.
Det framgar att valet av upphandlingskonsult har betydelse for vilka mallar eller
upplégg som véljs och att konsulterna ibland har egna sétt att utforma
underlaget.

Service till medborgarna/fastighetsagarna
Kommunernas betyg: 4,0 - samlat

Foretagens betyg: 2,6 — stor spridning i beddmning bland de mindre eller
specialiserade foretagen.

Bestallarna ar i stort sett ndjda med den service, som ges till medborgarna och
fastighetsagarna.

Foretagen anser inte att servicen ar tillfredsstallande &ven om uppfattningarna
varierar.

Exempel pa kommentarer:

e FOr arbetsuppgifter som star langt fran kund anlitar vi entreprendrer.
Detta ger oss mojligheten att ha basta mojliga kvalitet och
kundbemdtande.

¢ Vi jobbar med entreprendrerna med sanktionssystem, bonus respektive
viten.

e Vill se till kunden, gora det béasta for kunden, vara 6verens med
entreprendren om detta.

e Svart att stalla de mjuka kraven, lattare i kvalificeringsfasen, svart i

utvérderingsfasen, vem som helst kan lova vad som helst, tveksamt att

det haller vid 6verprévning.

Precisera vad som ar hushallsavfall eller inte.

Kommunerna stéller krav som inte f6ljs upp.

Okad service till invanarna om man kunde tillta innovativa Iésningar.

Det saknas mjuka krav exempelvis att “’séga hej till kunderna”.

Kvalitetssdkra uppdraget, 0ka servicegraden, bra kvalitet.

Lagsta mojliga totalkostnad
Kommunernas betyg: 3,8 — spridning éver 3
Foretagens betyg: 2,6 — spridning i de storre féretagens bedémning

Bestallarna anser att verksamheten i stort sett utfors effektivt. Det finns dock
mojligheter till forbattringar. Foretagen och i synnerhet de mindre foretagen
och/eller foretagen med specialinriktning anser att verksamheten kan
effektiviseras.

Exempel pa kommentarer:

e Kommunerna staller krav som inte f6ljs upp.

e Svagheter med nuvarande organisationsform &r att vi sjalva inte rar dver
behandlingsformerna av avfallsslagen och darmed tror vi att vi inte kan
gora den bésta affaren alla ganger.

e Man vet inte volymen trots att man vet att uppdraget ska utvidgas, ratt
till forhandling nar man lagger till nya tjanster, svart att rakna pa sadant
som inte angetts i volym.

Nojdare kunder och 6kad atervinning
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o Stiéller krav att man ska hdmta inom 24 timmar istéllet for att bygga
slingor, svart att franga det som &r upphandlat.

e Man ar mer eller mindre benégen att svara pa fragor under anbudstiden,
inte alltid bra underlag, varierande kvalitet pa underlagen.

e Emellanat alltfér mycket viten som &r daligt preciserade. Vi avstar
ibland utifran vitesbilden. Vissa uppdrag blir for mycket
vitesorienterade. For osaker affarsrisk.

e Korta avtal, tva till tre &r. P& sina hall forhindrar det mgjligheten att
konkurrera for oss som ar sma som inte kan skriva av fordonen pa sa
korta tider.

e Kan inte ldmna eget anbud, blir ofta inbakade i transportuppdrag pga.
att vi ar specialiserade.

e Flexibiliteten i uppdragen férsvinner. Undvik att man aker ur
upphandlingen pga. av att registreringsbevis &r en vecka for gammalt.

e Nu hittar man pa egna insamlingstekniker och felaktiga
hamtningsintervaller, som inte stimmer med insamlingsbehovet. Vi
tvingas aka omkring med halvtomma karl.

e Man skriver in en massa saker i upphandlingarna som man inte forstar
konsekvenserna av.

o Né&r man kdper behandlingen ar man beroende av transporterna. Det ar
mycket envagstransporter.

Miljomaéssigt och socialt hallbar utveckling
Kommunernas betyg: 4 — samlat
Foretagens betyg: 2,5 relativt samlat, de storre foretagen ger lagre betyg.

Bestallarna ar i stort sett néjda med hur aspekterna avseende miljémassigt och
socialt hallbar utveckling tas tillvara i verksamheten. Foretagen ar inte ndjda
och detta géller speciellt de stdrre foretagen. De mindre foretagen och/eller
specialiserade foretagen anser att det i stort sett ar OK.

Exempel pa kommentarer:

e Kommunerna staller krav som inte f6ljs upp.

e Syftet &r att kunna komma hdgre upp i avfallstrappan.

e  Friskriver sig fran vad som finns i avfallet. De tar inget ansvar,
kommunen ska dessutom ha de odnskade metallerna.

e | en upphandling maste man vilja arbeta sig uppat i avfallshierarkin.

e Om sorteringen 6kar finns inget incitament att utveckla, ingen morot.

e Snart struntar man i sortering. Fanns det ett incitament sa finns det
kunskap.

e Svart att stalla de mjuka kraven, lattare i kvalificeringsfasen, svart i
utvarderingsfasen, vem som helst kan lova vad som helst, tveksamhet
att det haller vid dverprovning.

o Avfallshierarkin foljs.

e Olika typer av miljoaspekter sasom avstand etc. och inte bara priset.

e Far aldrig tappa fokus pa vart syfte, avfallstrappan, inte pengen fore
syftet.

e Mer av att ta emot personer med funktionsnedséattning och

begréansningar.

Utga fran avfallshierarkin.

Uppfylla var avfallsplan, hur far man in miljomalen i upphandlingen?

Oka miljonyttan.

Jatteviktigt att avfallet leds uppat i avfallshierarkin.

Far aldrig tappa fokus pa vart syfte, avfallstrappan.
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Vi forbranner enormt mycket, vi skulle kunna atervinna mycket mer.
Visa pa hur man utvarderar miljchansyn m.m.

Innovativa l6sningar

Kommunernas betyg: 3 — stor spridning

Foretagens betyg: 1,6 - samlat

Enighet rader om att mojligheten att ta tillvara nya innovativa I6sningar i driften
inte beaktas vid upphandlingarna. Bestéllarna har lite olika asikter. Foretagen ar
helt eniga om att dessa mdjligheter inte tas till vara.

Exempel pa kommentarer:

Kommunerna &r for detaljstyrda, kan inte utveckla, for mycket skall-
krav, r lasta vid radande forhallanden, mer innovationsupphandlingar,
daligt med dialog.

Kommunerna staller krav som inte foljs upp.

Kan bli battre, upphandlingen inte optimerad for att skapa varde, avsedd
for att leda till sa lite fel som majligt.

Bara forlangt som man gjorde i egen regi tidigare, extremt detaljerat sa
att det inte blir fel, har inte lett till ndgon utveckling de senaste 10 aren.
Maste jobba med lang framforhallning, svart att stalla om arbetssattet
under de 5 ar som avtalet galler.

Finns inget utrymme for innovation, last. Det finns ingen morot i att
vara innovativ, skulle kunna vara mera utveckling.

LOU hindrar att man kan férandra. Ett problem att man kan éverklaga
utan kostnad.

Krav som man inte foljer upp, det ar ingen fordel att ta hojd for kvalitet
som inte foljs upp, skriver fast sig i fordonskrav, vore 6nskvart om det
fanns mojlighet till forbattringar under avtalstiden.

Forsoka flytta oss fran detalj till funktion. Bredda scoopet. Lyfta
blicken. Bagge parter maste vaga ta risker.

Avsaknad av utveckling, LOU kvéver utveckling, varfor ska jag lagga
ner massa kraft pa utveckling som sedan ska handlas upp. Féretagen
satsar inte pa utveckling pga. upphandlingarna.

Vill utveckla specifikationer for fordon och drivmedel, vill vara
malstyrande, vill jobba tillsammans med andra i detta arbete.
Rutinjobb da ar upphandling effektiv, nar man behdver forandra da blir
det problem.

Hitta ett fungerande system dar man kan samarbeta under avtalstiden,
hitta en form for detta, tillsammans kunna utveckla verksamheten, svart
att fa till innovationer, laser sig valdigt mycket i avtalet, langa avtal, de
flesta tva-tre ars avtalstid.

Svart att stélla de mjuka kraven, lattare i kvalificeringsfasen, svart i
utvérderingsfasen, vem som helst kan lova vad som helst, tveksamt att
det haller vid 6verprévning.

Det behover finnas utrymme for innovativa lésningar.

Jobba mer med incitament som driver utvecklingen, fri konkurrens pa
en sund marknad, snart ar det bara de stora som kan lamna anbud.

Det finns ingen plats fér innovationer i uppdragen.

Mer mojligheter till innovativa losningar.

Det finns inget utrymme for andra lGsningar.

Innovativa lésningar saknas.

Det &r fa innovationer i verksamheten.
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Konkurrensen pa marknaden

Kommunernas betyg: 3,3 — relativt samlat

Foretagens betyg: 2,7 — spridning, dér de storre foretagen anger hogre siffra an
de mindre foretagen (3,3 respektive 2,3).

Bestallarna anser att konkurrensen pa marknaden i stort sett tas tillvara. Det
finns dock mojligheter till forbattringar. Foretagen och i synnerhet de mindre
foretagen och/eller foretagen med specialinriktning anser inte att detta gors.

Exempel pa kommentarer:

Det &r olika beroende p4 om man har egen forbranning eller om man
har eget bolag. Det finns kommuner som skriver forfragningsunderlaget
sd att man bara sjalv kan lamna anbud.

Kommunerna lagger ut de mest olénsamma uppdragen dér det &r glest
mellan abonnenterna och behaller de lonsamma omradena for sig sjalva.
Dér man haft ett avtal tidigare finns det en viss gammal vana, viss
karvhet.

Lite svart att bedoma, olika pa olika stallen, beror pa vilken marknad
som ar tillganglig, ibland egen regi, instabilitet (bestallarna vill ibland
handla upp, ibland ha det i egen regi), mycket olika uppdragsinnehall.
Overlag finns en tendens att dela upp upphandling i fér manga delar,
detaljstyrt.

Delning av uppdragen &r positivt, deras arbete ar trogt och gammaldags.
FOr sammansatta entreprenader.

Fortséttningsvis kommer direktilldelning att ske for forbrénning,
rétning o deponering, Grovavfall ska upphandlas.

Underlatta med en checklista vid upphandlingarna, sa manga krav pa
olika stallen i forfragningsunderlaget, man méaktar inte med att félja upp
allt, skulle underlatta for bade bestallare och entreprencr.

Stort problem om det blir ett monopol pa marknaden sa att den delas
upp mellan de stora. De stora har anpassat sig till det och vill inte dndra.
Sker ingen utveckling. Resultatet blir bara att priserna trycks ner.
Marknaden kan besta av manga fler aktorer. Det enda kravet borde vara
att man kan ge garantier, inte tidigare erfarenheter eller referensobjekt.
De stora vill inte ha foérandringar.

Om man har vunnit en upphandling och kommunen sedan inte skrivit
avtal utan anlitar vem som helst.

Politikerna sitter i bade kommunstyrelsen och i det kommunala bolagets
styrelse och skyddar den egna verksamheten.

Elektroniska upphandlingar &r véldigt bra, bra att man kontrollerar
uppgifter sjalva (registreringsbevis m.m.).

Vill ha kommunala upphandlingar samlade pa ett stélle, det ar otroligt
spritt idag, svart att fa grepp om vilka upphandlingar som pagar.

Om man ska fa mindre foretag att lamna anbud sa maste upphandlingen
vara precis.

Inte bara fraga den man har nuvarande avtal med, mer integrerade
upphandlingar an idag, upphandlar enbart transporterna hela kedjan
borde inga.

Det &r svart att kopa delar. Det blir latt att allt hamnar hos ett foretag.
Fri konkurrens pa en sund marknad, snart ar det bara de stora som kan
lamna anbud.

Gor upphandlingarna sa att de nischade smaforetagen kan vara med och
inte enbart de stora som tar hand om allt och brénner det.

Nojdare kunder och 6kad atervinning
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Enkelt och effektivt att upphandla
Kommunernas betyg: 3,5 — relativt samlat
Foretagens betyg: 3,4 - relativt samlat

Saval bestéllare som foretag ger godkant betyg pa denna punkt. Bada sidor
tycker att upphandlingsprocessen ar ganska effektiv, enkel och tydlig. Det ar
anda manga synpunkter som beror sjalva upphandlingsunderlaget och processen
inklusive uppfoljningen (se aven under nasta avsnitt).

Krangligt och stelbent
Brist pa dialog

Brist pa uppfoljning
H&mmande skall-krav
For manga 6verklaganden

Tillkomsten av nuvarande avtal

Fragor stalldes om nuvarande avtal och hur dessa kommit till. I s gott som
samtliga fall har upphandlingar genomforts enligt LOU. Undantagsvis har
direkttilldelning skett vid dverprévning.

Avfall Sveriges, SKL:s och Sveriges Akeriféretags mall fér upphandling har
anvants eller tagits som utgangspunkt vid upphandlingen. Alla foretag kanner
inte till dessa mallar. I nagra fall har man tagit hjalp av konsulter, som, s som
det beskrivs, tagit nagot redan befintligt material och anpassat det till radande
forhallanden.

Problem kopplade till avtal eller upphandling

| detta block har bada sidorna svarat pa om det finns nagra problem, som kan
kopplas till avtalen eller upphandlingen. For att géra svaren kompletta har de
aven ombetts svara pa om det finns nagra andra problem. I sammanfattningen
nedan atskiljs inte pa vilken fraga svaret harror ifran.

Saknar dialog fore och efter upphandlingen.

Finns inget utrymme for innovation.

LOU hindrar att man kan férandra.

Ett problem att man kan dverklaga utan kostnad.

Varierande kvalitet pa underlagen.

Emellanat alltfor mycket viten som ar daligt preciserade. Vissa uppdrag

blir for mycket vitesorienterade. For osaker affarsrisk.

Svart att stalla de mjuka kraven, vem som helst kan lova vad som helst.

e Mer kompetens hos bestéllaren sa att man kan bedoma anbuden och se
om man raknat ratt. Maste ha egen kompetens sa att man har
verklighetskannedom och hanger med utvecklingsméssigt och forstar
foretagens verklighet. Risk om man inte har kompetens att det leder till
oseritsa aktorer.

e Egna organisationen sitter for langt bort och har inte alltid forstatt
upphandlingarnas strategiska betydelse i den egna organisationen.

e Stort problem om det blir ett monopol pa marknaden sa att den delas
upp mellan de stora. De stora har anpassat sig till det och vill inte &ndra.

e Mer funktionsupphandlingar.

¢ Kan inte lamna eget anbud, blir ofta inbakade i transportuppdrag pga.
att vi ar specialiserade.

o Vill utveckla specifikationer for fordon och drivmedel, vill vara

malstyrande, vill jobba tillsammans med andra i detta arbete.
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Hitta ett fungerande system dar man kan samarbeta under avtalstiden.
Tillsammans kunna utveckla verksamheten, svart att fa till innovationer,
laser sig valdigt mycket i langa avtal.

Vill se till kunden, gora det bésta for kunden, vara éverens med
entreprendren om detta.

Mal och forslag till forbattringar

Under det sista blocket efterfragas mal och forslag till forbattringar som kan
ligga till grund for ett eventuellt fortsatt arbete. Det ar ibland svart att skilja pa
malformuleringar och forbattringsforslag. Nedan har dock svaren grupperats
under dessa bada rubriker oavsett under vilken rubrik svaren lamnats.

Mal

Att avfallshierarkin foljs, olika typer av miljoaspekter sasom avstand
etc. och inte bara priset. Att det finns utrymme for innovativa
lésningar.

Jobba mer med incitament, som driver utvecklingen, fri konkurrens pa
en sund marknad, snart ar det bara de stora som kan lamna anbud.
Overklagningar staller till oreda. Fa bort dessa. Fragorna inte sa styrda,
oppnare upphandlingar sa att man kan vara kreativ. Resultatet ska
réknas och inte hur man ska gora.

En 6msesidighet maste till, inte OK att det blir vite nar entreprendren
inte skoter sig men att det inte galler nar kommunen misskoter sig. For
stor obalans mellan bestallare och utforare.

Far aldrig tappa fokus pa vart syfte, avfallstrappan, inte pengen fore
syftet. Langsiktig relation i partnerskapet, om man ska fa mindre
foretag maste upphandlingen vara precis.

Utga fran avfallshierarkin, mangfald bland féretagen, som nischar sig
bland olika fraktioner.

Mer innovationsupphandlingar, dialog innan upphandling, inte bara
fraga den man har nuvarande avtal med. Bestallarna vill ha en
entreprendr som man samarbetar med. Om man inte har dessa resurser
hos bestallaren sa lamna ut uppdrag med stérre innehall sa att man kan
utveckla uppdraget. Det finns mycket som man kan bidra med. Mer
mdjligheter till innovativa l6sningar.

Vi i Sverige ska ha Europas mest effektiva och kundorienterade
renhallningssystem. Da kravs det innovation.

Forsoka fa nagon form dar man letar efter I6sningar istéllet for lagsta
pris, stalla upp miljonyckeltal, férhandlingslésningar.

Gora det lattare att fa med andra parametrar an bara ekonomin, som
haller aven vid 6verprévning.

Angeldget for mindre och medelstora kommuner att upphandlingarna
forenklas.

Utvecklingsfragor, delat ansvar och delade kostnader vid
utvecklingsarbetet, kompetensnivakrav hos olika grupper av
entreprendrens arbetsledande personal.

Minska antalet 6verklagningar, upphandlingsplaneringen &r viktig, att
halla tider.

Kvalitetssdkra uppdraget, 6ka servicegraden, 6ka miljonyttan, bra
kvalitet. Vi maste utveckla tillsammans.

Jatteviktigt att avfallet leds uppat i avfallshierarkin. Har man egen
forbranning ser man sig som en slutanvandare och tar inte hansyn till
atervinningsaspekten.

Fragestallningarna mer funktionsinriktade.
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Det &r viktigt att detta 6versynsjobb 6ver upphandlingarna gors.

Vill se till kunden, gora det basta for kunden, vara 6verens med
entreprendren om detta.

Langsiktig relation i partnerskapet.

Gor upphandlingarna sa att de nischade smaforetagen kan vara med och
inte enbart de stora som tar hand om allt och brénner det. Seritst
samarbete, jobba och utveckla tillsammans.

Storsta forbattringen ligger i tillit for varandra sa att man levererar det
man svarat pa.

Kompetensnivakrav hos olika grupper av entreprendrens arbetsledande
personal. Avtalsforvaltningskompentens och uppféljning av avtalen hos
bestallaren.

Vill utveckla specifikationer for fordon och drivmedel, vill vara
malstyrande, vill jobba tillsammans med andra i detta arbete.

Hitta ett fungerande system dar man kan samarbeta under avtalstiden,
hitta en form for detta, tillsammans kunna utveckla verksamheten.

Nojdare kunder och 6kad atervinning
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Nojdare kunder och 6kad atervinning

Vi ska fa nojdare kunder och 6kad atervinning genom att utveckla en
upphandlingsprocess som sédkerstiller kvalitet och innovativa l6sningar”

Sveriges Kommuner och Landsting, Atervinningsindustrierna, Avfall Sverige,
Fastighetségarna och foretradare for kommuner och entreprendrer har
gemensamt antagit ovanstaende mal for att utveckla de upphandlingar som gors
utifran kommunens ansvar for hushallsavfall.

Det gemensamma malet utgar ifran en beskrivning av nulage och problembild.

Malet ska visa att ndjdare kunder och okad atervinning &r de kvaliteter som
beskriver det 6nskade slutresultatet av upphandlingarna. Det ska ocksa spegla
utmaningen och utvecklingspotentialen i att hitta sétt att sdkerstélla att ratt
kvalitet levereras samtidigt som utrymme kan ges for utveckling och
innovation.

Malet ar formulerat som ett gemensamt atagande for att visa pa betydelsen av
dialog och att alla aktorers perspektiv ska finnas med.
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