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Till statsradet och chefen for Naringsdepartementet

Genom beslut den 14 juli 1994 bemyndigade chefen fér Nirings-
departementet att tillsatta en sérskild utredare for att gora en kart-
laggning och vid behov féresla atgdrder mot konkurrensproblem i
samband med offentlig underprissittning och subventioner till privat
néaringsverksamhet pa en konkurrensutsatt marknad.

Med stod av bemyndigandet forordnades direktoren Bo Lindorn,
NUTEK, till utredare.

Till sekreterare i utredningen férordnades férbundsjuristen Thomas
Hallgren, och som bitr. sekreterare bitr. avdelningschefen Peter Delden
from. den 1 januari 1995 t.o.m. den 31 mars 1995. Assistenten Ritva
Hult, Néaringsdepartementet, har arbetat i utredningens kansli.

Sakkunniga i utredningen har varit departementssekreteraren Eva
Agevik, Naringsdepartementet,  departementssekreteraren Christer
Christensen, Arbetsmarknadsdepartementet; departementssekreteraren
Lars Engstrom, Arbetsmarknadsepartementet, departementsradet Dan
Johansson, Finansdepartementet, departementssekreteraren Barbro
Rosensvird, Finansdepartementet, departementsradet Staffan Sandstrom,
Naringsdepartementet, docenten Orjan Solvell, Handelshogskolan,
Stockholm, kansliradet Ema Zelmin-Aberg, Finansdepartementet.

Experter 1 utredningen har varit direktéren Allan Eriksson, Grossistfor-
bundet; férbundsjuristen Agneta Lefwerth, Svenska Kommunforbundet;
civilekonomen Anders Morin, Industriférbundet; dircktéren Ragnar
Norbéck, Tjansteforbundet, utredaren Thomas Rostock, Landstingsfor-
bundet och avdelningsradet Per-Ame Sundbom, Konkurrensverket.

Den 16 januari 1995 entledigades kansliradet Erna Zelmin-Aberg. Den
20 februari 1995 entledigades departementsradet Dan Johansson. Den
1 maj 1995 entledigades departementssekreteraren Christer Christensen
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Utredningen har antagit namnet "Underprisséttningsutredningen".

Hirmed 6verlamnas vart betinkande "Konkurrens i balans - atgarder for
o6kad konkurrensneutralitet vid offentlig prissittning m.m." SOU
1995:105.

De analyser, bedémningar, éverviganden och forslag till dtgarder som
laggs fram i betinkandet har utformats i samverkan med utredningens
sakkunniga, experter och sekreteriat. Jag har darf6r funnit det naturligt
att anvanda ordet "vi" i stillet for "jag" eller "utredningen" dven om inte
samtliga i utredningen star helt och hallet bakom de bedémningar och
forslag till atgarder som fors fram i betdnkandet. Ansvaret for de
slutliga avvagningar som kommer till uttryck i férslagen vilar enbart pa
mig.

Sarskilda yttranden har liamnats av Svenska kommunfoérbundet och
Landstingsforbundet.

Stockholm den 13 november 1995

Bo Lindém

/ Thomas Hallgren
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SAMMANFATTNING

Den traditionella bilden av férhallandet mellan offentlig och privat
sektor kan sadgas vara kédnnetecknad av att uppgiftsférdelningen mellan
de bada sektorerna varit relativt vil avgransad. Den 6kade marknadso-
rienteringen inom den offentliga sektorn har dock inneburit att gransen
mellan den offentliga och privata sektorn blivit mindre markerad.
Offentliga aktérer har triangt in pa& marknader som tidigare varit
forbehallna det privata néringslivet. Samtidigt har privata aktorer, for att
oka effektiviteten i den offentliga sektorn, sldppts in pa marknader som
tidigare varit férbehallna offentliga tjdnsteproducenter.

Den genomforda kartldggningen visar att det i motet mellan konkurre-
rande offentlig och privat nédringsverksamhet utdver sedvanlig rivalitet
mellan konkurrenter dven forekommer friktioner, motséttningar och
konflikter av ett mera allvarligt slag. Bland féretridare for mindre och
medelstora tjansteproducerande féretag finns en utbredd oro fér vad som
uppfattas som en osund, &vermiktig och orittvis konkurrens fran
skattefinansierad offentlig naringsverksamhet.

Var bedémning ar att denna oro i vissa fall ar berattigad.

Kartlaggningen av konkurrensproblemen bygger pa klagomalsdrenden
hos Konkurrensverket och andra klagomal som vi tagit del av. Vi har
inte bedomt det vara méjligt eller lampligt att utreda individuella
klagomal mot en myndighet eller ett offentligt foretag. Att gora detta
ankommer pa Konkurrensverket, domstolarna, JO och JK. Vi har valt
att gruppera klagomalen utifran tre typsituationer:

1) myndigheter och offentliga foretag séljer varor och tjanster pa den
oppna marknaden varvid klagoméal uppkommit om konkurrenssned-
vridande prisséttning

2) myndigheter konkurrensutsitter sin egenregiproduktion varvid
klagomal uppkommit om bristande konkurrensneutralitet vid an-
budsprovningen

3) myndigheter ger stéd till privat naringsverksamhet varvid klagomal
uppkommit om konkurrenssnedvridande stédgivning.

Kartlaggningen visar enligt vér mening att det mest allvarliga och
troligen mest frekventa konkurrensproblemet med koppling till offentlig
néringsverksamhet foreligger nar en offentlig huvudman séljer tjanster
pa den 6ppna marknaden till s laga priser att konkurrensen snedvrids.
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Aven avbrytande av ett pabérjat upphandlingsforfarande péa icke
affirsmassiga grunder och konkurrenssnedvridande foretagsstod har
identifierats som konkurrensproblem.

Merparten av de problem som identifierats vid kartlaggningen téacks
sannolikt inte av nuvarande lagstiftning. I kommunallagen och avgifts-
Jforordningen finns vissa regler som tar sikte pa offentlig prissattning.
Ingen av dessa regler utgér dock en effektiv sparr mot konkurrenssned-
vridande offentlig prisséttning. Vid prissittning av offentligt producera-
de tjanster ar rattsldaget oklart i vilken man konkurrenslagstifiningen
ticker in situationer dir en offentlig serviceproducent inte tar ut full
kostnadstickning och ddrmed snedvrider konkurrensen pa marknaden.
Konkurrenssnedvridande offentlig prissittning torde sannolikt mera
sillan kunna angripas med stéd av konkurrenslagen. Statliga affarsverk,
statliga bolag och vissa kommunala traditionella afférsverksamheter med
dominerande stéllning pa den relevanta marknaden torde dock i regel
vara dtkomliga i fraga om missbruk av dominerande stallning.

Det stills idag inte nagra formella krav pa att i redovisningen sérskilja
konkurrensutsatt verksamhet fran verksamhet som ar skyddad fran
konkurrens. Problemen ligger hiir i svarigheterna att fa fram information
som underlag fér férdelning av kostnader mellan konkurrensutsatt och
annan verksamhet.

Avbrytande av upphandling 4r inte sdrskilt reglerat 1 /agen om offentlig
upphandling, LOU. En tolkning av lagen é&r att ett avbrytande av t.ex.
politiska skil strider mot lagens krav pa affirsméssighet. I brist pa
rittsligt avgorande far det alltjamt anses rada osdkerhet huruvida ett
avbrytande av icke affirsméssiga skal star i strid med LOU.

Inte heller lagen om ingripande mot otillborligt beteende avseende
offentlig upphandling fangar in den situationen att en anbudstavling
avbryts till f6ljd av att en offentlig upphandlare later sin egenregiverk-
samhet ta hand om en arbetsuppgift om vilken denne anordnat en
anbudstavlan.

Statsstodsreglerna i Romfordraget ger enligt var bedémning uttryck for
en vil avviagd kompromiss mellan det allménnas intresse av att kunna
frimja néringslivet och det enskilda féretagets intresse av att inte bli
utsatt for en konkurrenssnedvridning till foljd av offentliga subventioner
till ett konkurrerande foretag. Endast i ett fatal stodférordningar finns
uttryckliga regler som kriver att ett beslut om stéd foregas av en
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konkurrensanalys. Statligt foretagsstod kan inte angripas med stéd av
konkurrenslagen. Kommunalt stéd till enskilda foretag som inte har
stdd 1 lag och som ldmnas inom ramen f6r ett konkurrensbegréinsande
avtal, torde 1 vissa fall kunna angripas med stéd av konkurrenslagen.
Rittslaget maste dock betraktas som osikert. Gransen mellan det tillatna
och otillatna omradet 1 kommunallagen ér relativt vél avgransat. Stod till
enskilda foretag far lamnas bara om det finns synnerliga skil for det.
Detta kan vara fallet om det enskilda initiativet viker eller faller bort pa
ett visst serviccomrade och det star klart att det inte finns enskilda
foretag eller privatpersoner som ar beredda att gora de noédvindiga
insatserna. Speciallagstiftning inom savil det obligatoriska som det
fakultativa omradet ger kommuner och landsting befogenheter att utéver
kommunallagens regler ge stéd till enskilda foretag. Kommunalt stéd till
enskilda foretag far endast lamnas om det &r forenligt med statsstods-
reglerna.

Offentlig néaringsverksamhet som bedrivs i grinslandet mellan den
offentliga och privata sektorn kan skapa konkurrensproblem av princi-
piell och samhaillsekonomisk betydelse. Vi anser dérfor att nér offentliga
huvudmén bedriver naringsverksamhet i konkurrens med privata foretag
skall det finnas bindande regler med en effektiv tillsyn och ett sank-
tionssystem. Vi féreslar darfor

- att det infors en lag om konkurrensneutralitet vid offentlig prissatt-
ning med krav pa att offentlig néringsverksamhet under vissa
forutsattningar skall redovisas skild fran annan verksambhet, att priset
baseras pa en kostnadskalkyl och att prissittningen inte far medféra
en fran allmédn synpunkt otillbérlig prisséttning,

- att en namnd under ledning av en opartisk ordférande och med
representanter for offentlig och privat sektor ger végledning, utovar
tillsyn och provar fragor om 6vertradelse av lagen,

- att kommunallagen (1990:900) ses 6ver i syfte att precisera under
vilka forutsittningar som kommuner och landsting féar driva
nédringsverksamhet pa konkurrensmarknader och att mojligheterna
starks att réttsligt prova om sadan verksamhet dr kompetensenlig,

- att kommunallagens regler om jidv kompletteras med regler som
forhindrar att fortroendevald eller anstilld som deltar i beredningen
av ett upphandlingsarende medverkar vid utformningen av ett internt
bud,

- att de olika speciallagar som reglerar verksamheter med inslag av
savidl myndighetsutévning som néiringsverksamhet kompletteras med
regler som forhindrar att myndighetens olika roller blandas

11
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samman,

att det i lagen (1992:1528) om offentlig upphandling eller i annan
lagstiftning klargérs att upphandlingar inte far avbrytas utan
affarsmassiga skal,

att de forordningar med bestimmelser om statligt stod som saknar en
uttrycklig foreskrift om att effekter pa konkurrensen skall beaktas vid
stddgivningen kompletteras med en sadan foreskrift och att motsva-
rande foreskrift inférs 1 kommunallagen,

att lagen (1956:245) om uppgiftsskyldighet rorande pris- och
konkurrensforhallanden upphévs.
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Forfattningsforslag

Principforslag till Lag om konkurrensneutralitet
vid offentlig prissiittning m.m. (1996:000)

Harigenom féreskrivs foljande

1 kap. Inledande bestimmelser

§ 1 Denna lag innehéller bestimmelser om skyldighet for den som é&r
huvudman fér offentlig naringsverksamhet som drivs i konkurrens med
annan offentlig eller privat niringsverksamhet att vidta atgéarder for att
astadkomma konkurrensneutralitet.

Denna lag giller inte om den prisséttning som tillimpas 1 verksamheten
star under sarskild tillsyn av en statlig myndighet enligt annan lag.

§ 2 I denna lag avses med

Offentlig huvudman: staten genom statliga myndigheter under regering-
en, en kommun, ett landsting, ett kommunalférbund, en férsamling eller
kyrklig samfillighet. Som offentlig huvudman skall dven anses bolag,
forening, stiftelse eller samfiéllighet till vilket huvudmannaskapet
dverlamnats eller dver vilket det allménna till f61jd av dgande eller
styrelserepresentation har ett rattsligt dominerande inflytande.

Offentlig ndringsverksamhet: ekonomisk eller kommersiell verksamhet
som drivs av en offentlig huvudman i offentligrittslig form eller
privatrittslig form dock ej verksamhet som bestar i normgivning,
myndighetsutévning och det allménnas évergripande ansvar for centrala
samhaéllsfunktioner och planering.

Offentlig prisscittning: de priser eller avgifter som satts vid forséljning
till externa kunder eller konsumenter samt virdet av interna bud nér viss
verksamhet eller del ddrav utsétts fér konkurrens genom upphandling.

13
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Avgrinsad redovisning

§ 3 Offentlig naringsverksamhet skall redovisas skild fran annan
verksamhet 1 avgransade redovisningsenheter (balansenheter respektive
resultatenheter) om

1) verksamheten avser forsaljning av varor eller tjanster till externa
kunder eller konsumenter och det finns andra naringsidkare som driver
verksamhet av samma slag pa samma marknad eller

2) om den offentliga huvudmannen bestimt att en viss verksamhet skall
utsattas for konkurrens.

4 § Om virdet av de varor och tjanster som omsitts i en verksamhet
som drivs i konkurrens med annan understiger 00 basbelopp enligt lagen
(1962:381) om allméan férsékring eller om det finns sérskilda skl
behéver inte verksamheten redovisas skild fran annan verksamhet.

S § Avgriansad redovisning som avses i 3 § innebar

1) att samtliga intakter och kostnader som ér hanférliga till verksam-
heten skall paféras redovisningsenheten,

2) att redovisningsenhetens rdkenskaper skall fér varje rikenskapsar
sammanfattas i en arsredovisning.

Om redovisningsenhetens arsomséttning understiger 00 basbelopp enligt
lagen (1962:381) om allmén forsakring skall arsredovisningen innehéalla
en forvaltningsberittelse och en resultatrikning. Om arsomsittningen
overstiger 000 basbelopp enligt lagen (1962:381) om allméan férsikring
skall arsredovisningen &dven innehalla en balansrikning.

Kalkylering

6 § Vid forsiljning av varor eller tjinster i konkurrens med annan
offentlig eller privat niringsidkare eller vid utformning av ett internt
bud i samband med upphandling i konkurrens skall en kostnadskalkyl
upprittas (forkalkyl). Den offentlige huvudmannen skall i efterhand
dven kontrollera att kostnadskalkylen varit réttvisande (efterkalkyl).

Kalkylen skall innchélla samtliga for kalkylobjektet relevanta dirckta
och indirekta kostnader inkluderande ett avkastningskrav, som ar skaligt
med hénsyn till real avkastning och risk.
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Offentlig prissiittning

7 § En offentlig huvudman som driver néringsverksamhet i konkurrens
med annan offentlig eller privat naringsverksamhet far inte tillimpa en
prissattning som pa ett méarkbart satt medfér eller kan medféra en fran
allmén synpunkt otillbérlig konkurrensnedvridning.

8 § Priser som tillimpas inom offentlig naringsverksamhet far inte
innebara att olika priser tillimpas for likvérdiga prestationer varigenom
vissa niringsidkare far en fran allmén synpunkt otillborlig konkurrens-
nackdel.

9 § Offentlig niringsverksamhet som drivs i konkurrens med annan
offentlig eller privat niringsverksamhet far inte subventioneras med
skattemedel pa ett sitt som medfér en fran allman synpunkt otillborlig
konkurrenssnedvridning.

Konkurrensneutral utviirdering av interna bud
10 § Om offentlig néringsverksamhet utsatts for konkurrens genom
upphandling skall den ansvarige offentlige huvudmannen i forfragnings-
underlaget redovisa vilka principer som kommer att tillimpas for
jamforelser mellan interna bud och externa anbud.

Tillsyn, sanktioner, uppgiftsskyldighet, sverklagande, ikrafttridande
m.m.

Forslag till Lag om fndring i
kommunallagen (1991:900)

Hirigenom foreskrivs att 25 a § kommunallagen (1991:900) skall ha
foljande lydelse.

Nir en kommuns eller ett landstings egenregiproduktion utsatts for
konkurrens genom upphandling far en fortroendevald eller anstalld som
deltar i beredningen av upphandlingsirendet inte medverka vid utform-
ningen av ett internt bud i den upphandling som beredningen avser eller
pa annat sitt forfara sa att fortroendet till hans opartiskhet i upphand-
lingsédrendet rubbas.

15
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Forslag till Lag om upphédvande av lagen (1956:256)
om uppgiftsskyldighet rorande pris- och
konkurrensforhallanden

Hérigenom f6reskrivs att lagen (1956:256) om uppgiftsskyldighet
rorande pris- och konkurrensférhallanden skall upphéra att gilla vid
utgangen av .....



1 Inledning

1.1 Direktiven (Dir 1994:72)

Utredningens uppdrag ir att kartlédgga och vid behov féresla atgarder for
att motverka de konkurrensproblem som kan folja av att offentlig
néringsverksamhet underprissitts eller att privat niringsverksamhet helt
eller delvis subventioneras med offentliga medel.

I direktiven anges att kartliggningen skall sarskilt riktas in pa att
identifiera inom vilka omraden och i vilka branscher en siadan offentlig
underprisséttning och subventionering férekommer och vilka typiska
konkurrensproblem detta ger upphov till. De sma och medelstora
foretagens situation och problem skall sarskilt uppmarksammas.

Kartlaggningen skall avse de problem som kan uppsta fran konkurrens-
synpunkt bade nar det allmanna upptrader som aktoér pa marknaden och
nér det allmanna pa olika sitt stédjer eller framjar privat naringsutov-
ning.

Eventuella forslag skall riktas in pa att stirka mojligheterna till en
konkurrensrittslig eller annan prévning av de konkurrensproblem som
finns. Det star emellertid utredaren fritt att limna forslag dven till andra
atgdrder. Exempel pa sadana atgérder kan vara att skapa handlings-
regler for hur konkurrensneutralitet sa langt som méjligt skall kunna
sékerstdllas nir myndigheter tillimpar olika typer av stodregler. 1
uppdraget ingar 4ven att prova om lagen (1956:245) om uppgiftsskyl-
dighet rorande pris- och konkurrensforhallanden behovs eller bor dndras.

1.2 Utgdngspunkter for utredningens arbete

For savil privata som offentliga foretag 4r fungerande eller effektiv
konkurrens en avgérande forutsittning for ett effektivt utnyttjande av
produktionsresurserna. Konkurrens och effektivitet 4r givetvis inte nagot
sjdlvindamal. Konkurrensen gér det mojligt att bibehalla eller oka
vilfarden for medborgamna. Bristande konkurrens ger negativa effekter
for samhillsekonomin genom att produktionsresurserna inte styrs till
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verksamheter som éir effektivast.

Bristande konkurrens kan utgora skal for att samhallet griper in for att
forbattra konkurrensen. I andra fall kan ett samhallsingripande vara
motiverat av att marknaden inte klarar av att tillhandahalla kollektiva
nyttigheter eller att marknadsmekanismerna inte tar hansyn till negativa
externa effekter av en viss produktion. Offentlig naringsverksamhet gar
ofta ut pa att tillhandahalla allménnyttiga anlaggningar och tjanster som
det allminna av olika skil funnit vara lampligt att driva i egen regi.

Om det allminna eller ett foretag har monopol pa en viss verksamhet
finns i regel lagregler som férhindrar att priset sitts hogre 4n sjalvkost-
naden. I kommunal verksamhet ar utgangspunkten att medelsbehovet
skall tackas med skatt. Nagot krav pa att eventuella avgifter skall ticka
kostnaderna finns inte. Skattefinansiering ingar i manga fall som en
medveten politik att halla nere prisnivan pa en viss vara eller tjénst i
syfte att gora den mer atkomlig fér den breda allméanheten

Férutséttningarna for och kraven pa offentlig och privat verksamhet ar
i vissa avseenden olika. En avgorande skillnad ar att den offentliga
verksamheten ir finansierad med skattemedel. Det innebir att det kan
finnas risk for ojamlika konkurrensvillkor mellan offentlig och privat
verksamhet. Forekomsten av skattesubventioner i offentlig och privat
verksamhet kan snedvrida konkurrensen savil mellan den privata och
offentliga sektorn som mellan olika privata foretag.

De konkurrensproblem som behandlas i detta betankande har ofta sin
grund i de krav pa okad produktivitet och effektivitet som bland annat
varit en f6ljd av den offentliga sektorns finansiella kris. Den genomf6r-
da kartldggningen avser i forsta hand de konkurrensproblem som kan
uppsta nir staten, kommuner, landsting och andra offentliga aktérer
sjilva upptrader som sdljare pa den dppna konkurrensmarknaden och
dérvid tillimpar priser som inte ger tickning for samtliga kostnader for
att producera en vara eller en tjanst. En stor del av den offentliga
néringsverksamheten bedrivs emellertid pa marknader av monopolka-
raktdr. Har ar huvudproblemet snarast det motsatta. Lagstiftningen som
styr prissittningen av nyttigheter som tillhandahalls inom ramen f{ér
offentliga monopol har till syfte att motverka att priserna sdtts for hogt.
Den kommunala sjilvkostnadsprincipen forhindrar sirbeskattning av
vissa kommunmedlemmar. Aven i siddan verksamhet kan det dock
forekomma att en kommun haller s 1aga priser att potentiella konkur-
renter stidngs ute fran marknaden.
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Nar det allménna konkurrensutsitter den egna produktionen kan
konkurrensproblem uppkomma till f61jd av att de ansvariga underskattat
de forberedelser som krivs for ett framgéangsrikt forandringsarbete.
manga fall har det saknats tydliga mal fér konkurrensutsittningen och
vilka spelregler som skall gélla, till exempel principer for jamférelser
mellan anbud fran privata féretag och interna bud fran egenregin. Om
den offentlige huvudmannen skall kunna bibehélla sin trovirdighet och
kunna uppritthalla intresset fér konkurensutséttning hos foretagen méste
dessa ges garantier for att externa anbud och interna bud provas pa
objektiva och affirsmassiga forutbestimda grunder.

En grundlaggande forutsittning for en konkurrensneutral anbudsprév-
ning ar att den offentliga redovisningen &r utformad sa att det gér att
avgora vilka kostnader som &r forknippade med olika alternativ.

Om en offentlig huvudman férespeglar privata foretag att det kommer
att finnas framtida fortjanstméjligheter genom att infordra anbud pa drift
av en viss verksamhet men av négot skl véljer att avbryta upphand-
lingen pd grunder som inte ar angivna i forfragningsunderlaget kan
konkurrensen storas pa flera sitt. Till att borja med blir ett antal forctag
tvungna att &ndra sina planer och avveckla kompetens och resurser som
byggts upp for att vinna anbudstavlingen. Vidare kommer det att ta lang
tid for den offentlige huvudmannen att aterskapa fortroendet hos de
privata foretagen som limnat anbud om man skulle vilja ga ut i ett
senare skede och konkurrensutsitta verksamheten.

Konkurrensproblem kan dven uppkomma i samband med att det
allmédnna pa olika sitt ger stod eller frdamjar privat niringsverksamhet,
exempelvis inom ramen fér de arbetsmarknads- och regionalpolitiska
stddprogrammen. Konkurrensen kan sittas helt eller delvis ur spel om
ett foretag erhéller ekonomiska favérer som inte kommer andra foretag
till del. Ett exempel 4r om en kommun av nigot skil gar med pa att
sénka hyran for ett foretag till en niva som understiger den marknads-
massiga.

Konkurrenssnedvridande effekter kan dven f6lja av beslut som innefattar
fel eller forsummelse vid myndighetsutdvning och otillbérliga for-
faranden vid offentlig upphandling. I betinkandet redovisas nagra
typsituationer dér ett agerande frén en forvaltningsmyndighet kan ge
upphov till konkurrensnedvridningar genom att inte halla isir sin
myndighetsutévande roll och sin roll som offentlig niringsidkare.
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1.3  Avgréansningar

Kartldggningen har inriktats pé att identifiera vilka omraden och
branscher inom naringslivet som &r sérskilt utsatta fér konkurrens fran
skattesubventionerad offentligt och privat bedriven naringsverksamhet
och vilka fypiska konkurrensproblem som detta medfor. Kartlaggningen
utgar framst fran klagomalsdrenden som inkommit till och fér ut-
redningens riakning sammanstillts och analyserats av Konkurrensverket.
Dirigenom har vi erhéllit indikationer pa att de allvarligaste och mest
frekventa konkurrensproblemen avser situationer nér offentliga aktorer,
utan att sjalva vara utsatta for konkurrens, siljer tjanster pa den 6ppna
marknaden i konkurrens med privata foretag. Darutdver har vi dragit
vissa generella slutsatser av aterkommande klagomal som bedomts dga
relevans for kartlaggningen. Négon fullsténdig kvantifiering av
konkurrensproblemen ir dock inte mojlig att astadkomma. Ambitionen
har i stallet varit att fa ett underlag for att utredningen skall kunna ta
stillning till vilka atgdrder som krdvs for att komma till ritta med de
problem som finns pa marknaden.

Offentligt stod till naringslivet forekommer i en rad former. I betdnkan-
det analyseras vissa stddformer. Konkurrensproblem till foljd av
bankstod, jordbruksstéd och statligt exportkreditstéd faller utanfor
kartlaggningen. Konkurrensproblem som kan f6lja av att Svenska
kyrkan upptrider som offentlig aktér har vi bedomt sakna intresse for
denna utredning. Det &r inte var uppgift att ifrdgasitta motivet for en
stodform som sddan. Det ér endast stodets inverkan pa marknaden och
eventuella effekter for andra marknadsaktorer som skall analyseras.

Niar det giller kommuner och landsting goérs ofta gallande att de
systematiskt gor avsteg fran de kompetensbegransningar som géller
enligt kommunallagen. Om en kommun eller ett landsting gor sig
skyldig till att bedriva olaglig naringsverksamhet (t.ex. att i spekulativt
syfte silja skattesubventionerade tjanster pa den 6ppna marknaden) kan
detta ha stor betydelse for privata konkurrentforetag. Mojligheterna att
komma till rdtta med sadan olaglig verksamhet 4r dock begrinsade.
Detta beror bl.a. pa att laglighetsprovning (kommunalbesvir) av
kommunala eller landstingskommunala beslut ar beroende av att en
medlem i en kommun eller ett landsting begér sadan prévning inom viss
tid. Den kommunala atgérd som innefattar ett 6verskridande av den
kommunala kompetensen kan fér 6vrigt vara ett led i en ren verkstallig-
het vilket innebér att ndgot dverklagbart beslut inte kan identifieras.
Vidare finns inga effektiva sanktioner mot kommuner och landsting som



SOU 1995:105 Konkurrens i balans Inledning 21

inte rattar sig efter férvaltningsdomstolarnas domar och beslut.

Finansdepartementet har i departementspromemorian Kommunalt
domstolstrots och lagtrots - ett forslag om personligt vitesansvar i mdl
om laglighetsprovning - (Ds 1995:27) bl.a. foreslagit att det infors ett
personligt vitesansvar i mal om laglighetsprovning dels vid trots mot
verkstallighetsférbud dels vid utebliven eller otillracklig rittelse av
upphévda beslut som tidigare verkstallts.

1.4 Begreppen offentlig niringsverksamhet,
offentlig konkurrenssnedvridande prissittning
och offentligt konkurrenssnedvridande foretags-
stod

Nagra entydiga och exakta definitioner av begreppen offentlig narings-
verksamhet, offentlig konkurrenssnedvridande prissattning och offentligt
konkurrenssnedvridande foretagsstéd finns inte. I det foljande skisseras
en grov bild av hur begreppen har anvints i den genomférda kartligg-
ningen.

Offentlig néringsverksamhet

Med offentlig naringsverksamhet avses i forsta hand nir offentliga
huvudmén (staten, kommuner, landstingskommuner, kommunalférbund
etc.) och av det allmanna genom é&gande eller styrelserepresentation
dominerade foretag (bolag, stiftelser etc.) driver verksamhet av
ckonomisk eller kommersiell natur. Verksamhet som bestér i norm-
givning, myndighetsutévning och det allménnas 6vergripande ansvar for
centrala samhillsfunktioner och planering faller utanfor begreppet
offentlig naringsverksamhet. Till ekonomisk eller kommersiell verk-
samhet raknas vidare inte subventioner till hushall och foretag. Offentlig
serviceproduktion inom t.ex. hilso- och sjukvérd, ildreomsorg, skola
och barnomsorg utgér exempel pa eckonomisk verksamhet. Traditionell
affarsdrivande offentlig néringsverksamhet, som t.ex. eldistribution,
vatten och avloppsverksamhet, buss- och jarnvagstrafik utgér exempel
pé verksamheter av kommersiell natur. I kartliggningen av offentlig
néringsverksamhet ingar dven sidan obligatorisk verksamhet som t.ex.
hélso-och sjukvérd dar det rader osakerhet huruvida verksamheten faller
under begreppet "foretag" (undertaking) i konkurrensrattslig mening.
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Offentlig konkurrenssnedvridande prissdttning

I den ekonomiska teorin utgdr underprissittning "predatory pricing" en
prissittningsstrategi som syftar till att forbittra ett foretags position pa
marknaden pa bekostnad av konkurrenterna. Strategin gar ut pa att
foretaget sitter priser under full kostnadstickning for att pa sa satt sla
ut eller skrimma bort konkurrenterna. Nar alla konkurrenter ar borta
hojer foretaget priserna. Fran renodlad kostnadssynpunkt kan under-
prissittning anses foreligga nér ett foretag sétter priser som ar lagre én
den kortsiktiga marginalkostnaden f6r en enskild produkt. De amerikan-
ska ekonomerna Areeda och Turner har pa grund av svarigheterna att
ur ett foretags redovisning utldsa vad som dr marginalkostnad anviént
begreppet genomsnittlig rérlig kostnad som en approximation till
marginalkostnaden.! Med utgangspunkt fran denna renodlade kost-
nadsanalys har Areeda och Turner formulerat en bevisborderegel som
innebir att om ett dominerande foretag sitter priser som inte ger
tickning foér sina genomsnittliga rorliga kostnaderna presumeras
foretaget tillimpa en konkurrensskadlig underprissattning. Alla priser
som inte ger kostnadstickning ar dock inte underprissattning. Det anses
till exempel helt legitimt att ett foretag tillimpar introduktionserbjudan-
den, rabatter och extrapriser for att ta sig in pa marknaden eller for att
introducera en ny produkt. Om ett dominerande foretag svarar pa
konkurrentens intride pa marknaden genom att sanka priserna under full
kostnadstdckning kan detta vara en atgard som framjar konkurrensen
och inte nddvéndigtvis en konkurrensbegrinsande atgérd.

For att underprissittning skall kunna angripas med stéd av konkur-
renslagen krivs att underprissittningen utgér ett missbruk av ett
foretags dominerande stillning pa den relevanta marknaden. Missbruket
kan sérskilt bestd i att patvinga nagon oskiliga inkops- eller forsalj-
ningspriser eller andra oskiliga affarsvillkor. Missbruk av dominerande
stillning dr forbjudet och kan féranleda att det foretag som missbrukat
sin stallning fér betala savil konkurrensskadeavgift som skadestand. EG-
domstolen har i det s.k. AKZO-fallet definierat vad som ar under-
prisséttning i konkurrensrittslig mening (rattsfallet redovisas 1 kap. 5).
Domstolen utgick fran en kostnadsregel som innebir att om ett foretag
sdtter priser som inte ger tickning for sina genomsnittliga rorliga
kostnaderna presumeras att foretaget tillimpar underprissattning. Om ett
foretags prissittning har som syfte att eliminera en konkurrent kan dven

! Areeda &Tumer: Predatory Pricing and Related Practices, Haward Law
Review 1975
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ett pris som &r hogre dn den genomsnittliga rorliga kostnaden men ligre
in den genomsnittliga totala kostnaden anses utgora ett missbruk av den
dominerande stallningen. I konkurrenslagen uppstills inte nagot krav pa
uppsitligt handlande nar det géller missbruk av dominerande stillning.?
Det dr den typiskt sett konkurrensskadliga effekten som ar avgérande
for bedomningen.

Om kravet pd marknadsdominans pa den relevanta marknaden savil
geografiskt som produktmassigt ar uppfyllt kan underprissittning i
princip angripas med stod av konkurrenslagen dven om det ar friga om
offentlig naringsverksamhet. Det kan dock goras gillande att nérings-
verksamhet som inte har ett kommersiellt vinstsyfte, t.ex. kommunal
nédringsverksamhet, inte kan triffas av férbudet mot underprissittning
eftersom missbruk av dominerande stillning forutsitter ett syfte att na
marknadsmakt for att senare kunna tillskansa sig monopolvinster. Enligt
Konkurrensverket utgér kravet pa kommersiellt vinstsyfte ofta ett
avgorande hinder for att underprissittning av en offentlig aktor skall
vara dtkomligt med stoéd av konkurrenslagen. Fragan ir emellertid inte
provad 1 svensk eller internationell domstol.

Den exakta juridiska och ekonomiska innebdrden av begreppet offentlig
underprissattning som anvénds i direktiven r oklar. Det ar uppenbart
att de problem som beskrivs i dircktiven bara till viss del kan fangas
upp av det som kan definicras som underprissittning i konkurrensrittslig
mening. Vid kartlaggningen har i stéllet begreppet offentlig konkurrens-
snedvridande prissdttning anvénts for att finga upp konkurrenssned-
vridande beteenden niir en offentlig huvudman sitter priser som inte ger
tackning for samtliga kostnader som &tgar for att producera en vara eller
tjdnst. Marknaden presumeras bli utsatt for en stérning oavsett om den
offentlige huvudmannens marknadsandel ir stor eller liten. Nagot krav
pa syfte eller avsikt att stéra marknaden uppstills inte. Diremot
forutsitts att den konkurrenssnedvridande prissattningen har en viss
varaktighet och ger en ekonomiskt miérkbar effekt.

Enligt forarbetena till konkurrenslagen anses det inte vara mojligt att
ingripa mot konkurrensbegransningar som ar en direkt och avsedd effekt
av lagstiftning eller en ofrankomlig f6ljd av denna’. Exempel pa detta

“Prop. 1992/93:56 5. 86

*Prop. 1992/93:56 s. 70
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ir de s.k. immaterialritterna (patentrétt, varumérkesrétt, upphovsratt)
som utgor ett slags rittsliga monopol. I vilken utstriackning ett landsting
eller en kommun kan &beropa kommunallagen som en "direkt och
avsedd effekt" eller en ofrankomlig f61jd" av lagstiftning vid konkur-
renssnedvridande prissattning &r inte réttsligt fastslaget. I var kart-
laggning har vi inte ként oss begransade av detta.

Offentligt konkurrenssnedvridande foretagsstod

Offentligt stod innefattar som regel nagon slags subvention antingen 1
form av bidrag eller subventionerat lan, dvs. det &r frdgan om en
ekonomisk formdn riktad fran en offentlig huvudman till individer eller
foretag, som inte motsvaras av nagon likvirdig (ckonomisk) mot-
prestation frin mottagaren. Skattesubventioner anvinds regelmassigt
som ett medel att frimja produktion och konsumtion av olika varor eller
tjanster inom en rad omraden sasom likemedel, sjukvard, utbildning,
kollektivtrafik etc.

Offentlig stodgivning till néringslivet syftar vanligen till att stérka vissa
foretags eller vissa foretagsgruppers konkurrenskraft. Aven om stddet
har utformats for att balansera en nackdel, till exempel i form av
ogynnsam lokalisering, finns i regel en risk for att stodet far en
konkurrenssnedvridande effekt. Konkurrenssnedvridningen uppkommer
1) om ett stod &r storre dn vad som krévs for att uppviaga ifragavarande
nackdel 2) om stddet avgréinsas eller dimensioneras sa att bara vissa
foretag av de som skulle behéva stéd far del av den aktuella stod-
formen.

I kartliggningen har begreppet offentligt konkurrenssnedvridande
foretagsstod anvints for att fanga upp den form av icke 6nskvirda
konkurrenssnedvridningar som anges ovan.

Enligt Romfordraget 4r offentligt stod som snedvrider konkurrensfor-
hallandena inom EU oforenligt med den gemensamma marknaden under
forutsittning att stodet har samhandelseffekt, dvs. riskerar att snedvrida
handeln mellan medlemslinderna. Inom EG-ritten anvénds termen
statsstod men dven andra offentliga organ som kommuner och landsting
omfattas av regelverket. Statsstédsbegreppet kan tolkas mycket extensivt
och inbegriper da inte bara direkta och indirekta bidrag till privata och
offentliga foretag. Aven anslag som beviljas av fullmaktige 1 en
kommun och utbetalas till en kommunal verksamhet som bedrivs 1
forvaltningsform t.ex. en hotellrérelse eller en campinganldggning, kan
riknas som statsstod. Allt statsstod ér inte forbjudet. Stod till foretag
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godtas till exempel om den privata sektorn inte kan tillgodose markna-
dens behov eller om konkurrensen pé& marknaden inte anses vara
tillrdcklig®. Individinriktade stodatgirder, exempelvis arbetsléshets-
understdd, kommer normalt sett inte i konflikt med EG:s statsstods-
regler. Detta kan lite forenklat sidgas utgéra grunden for vilka former av
stéd och subventioner som godtas respektive vilka som triffas av
statsstodsreglernas forbud.

1.5  Arbetets uppldggning och inriktning

Kartlaggningsarbetet har genomforts pa flera olika plan. En visentlig del
av kartlaggningen har varit att fa ett underlag for att beskriva huvudlin-
jerna i det omfattande fordndrings- och férnyelsearbete som dger rum
inom den offentliga sektorn (kap 2). De strukturella forandringar som
skett och sker i den offentliga sektorns serviceproduktion ér en viktig
bakgrund till uppkomsten av de konkurrensproblem som anges i
direktiven.

For att fa en bild av hur konkurrensproblem i moétet mellan den
offentliga och den privata sektorn gestaltar sig i andra ldnder har vi
foretagit en begransad internationell utblick. Studieresor har foretagits
till vara nordiska grannlander, Storbritannien och Tyskland. Vi har dven
sammantrédffat med foretridare for EU-kommissionen som darvid
redovisat sina tolkningar av relevanta regler i EG-ritten. Erfarenheterna
fran dessa aktiviteter redovisas i kapitel 3.

Konkurrens som ett medel att uppnéa samhéllsckonomisk effektivitet och
vilka samhillsekonomiska forluster som uppkommer om konkurrensen
inte fungerar inom savil den offentliga som den privata sektorn beskrivs
1 kapitel 4.

En betydelsefull del av kartldggningen ar den redovisning och analys
som goérs av 1 vilken man gillande rittsregler som styr offentlig
naringsverksamhet, offentlig upphandling och offentlig stodgivning
tacker in de aktuella konkurrensproblemen (kap 5-7).

Med utgangspunkt fran en "bruttoredovisning" som innehaller ett stort
antal exempel pa klagomal som redovisats av Konkurrenskommissionen,

4Allgérdh m.fl., EG och EG-ritten s. 279



26 Inledning SOU 1995:105 Konkurrens i balans

Konkurrensverket, Foretagarnas Riksférbund, Industriforbundet, Sveriges
Fastighetsigareforbund, Akeriforeningen m.fl. har vi forsokt att
identifiera vilka omraden och branscher inom néringslivet som upplever
sig vara sarskilt utsatta for konkurrens fran skattesubventionerad
offentligt och privat bedriven naringsverksamhet och vilka fypiska
konkurrensproblem som detta medfér (kap 8).

Vi har inte bedomt det vara lampligt att analysera och ta stallning till
enskilda fall av offentlig underprissittning eller subventioner. Detta vore
att foregripa den provning som Konkurrensverket och domstolsvasendet
har att foreta.

P4 vart uppdrag har Konkurrensverket utfért en systematisk genomgang
av drenden om offentlig underprissittning och subventioner pa
konkurrensutsatta marknader. En sammanfattning av Konkurrensverkets
rapport finns i kapitel 8.4. Rapporten i sin helhet redovisas 1 bilaga 2.

Ekon. dr. Maria Bengtsson har pa grundval av ett urval av Konkurren-
sverkets drenden och kompletterande intervjuer av berérda "aktorer"
genomfort en vetenskaplig studie i syfte att fordjupa kunskapen om de
processer som kan leda till konkurrensstorningar mellan offentlig och
privat ndringsverksamhet. En sammanfattning av Bengtssons studie finns
i kapitel 8.5. Studien i sin helhet redovisas 1 bilaga 3.

I kapitel 9 sammanfattas dessutom Konkurrensverkets rapporter om
kommunal kostnadsredovisning, sambruk 1 offentlig sektor samt
offentligt stod till naringslivet - atgarder for 6kad konkurrensneutralitet.

En sammanfattande beddmning av den genomférda kartlaggningen och
véra ¢verviaganden och forslag redovisas i kap. 10 och 11.

For att fa ett faktaunderlag till vara verviaganden och forslag har vi
samm antriffat med foretriadare f6r privata foretag, kommuner, landsting,
statliga myndigheter och organisationer. Darutover har inkommit ett
antal skrivelser med synpunkter och forslag.

Statistiska centralbyran (SCB) har bidragit med uppgifter om offentlig
respektive privat naringsverksamhet inom olika omraden. Nagot
statistiskt underlag foér en fullstindig kvantifiering av konkurrens-
problemen har inte gjorts. En viss osdkerhet kan dérfor sagas rada om
de aktuella konkurrensproblemens exakta samhillsckonomiska be-
tydelse. Vi dr dock 6vertygade om att den bild som vixt fram som ett
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resultat av kartliggningsarbetets olika delar ar tillracklig for ett
stillningstagande till behovet av vilka atgirder som behévs for att
komma till ratta med de redovisade konkurrensproblemen.

1.6 Fragans tidigare behandling

Konkurrensproblem till f5ljd av att offentlig niringsverksamhet
underprissatts eller att privat naringsverksamhet helt eller delvis
subventioneras med offentliga medel har ifriga om den kommunala och
landstingskommunala sektorn utférligt behandlats av Konkurrenskom-
mittén. I delbetinkandet Konkurrensen inom den kommunala sektorn
(SOU 1991:104) féreslogs att kommuner och landsting skulle tillatas att
under vissa villkor fa bedriva uppdragsverksamhet i andra kommuner
och landsting. En forutsittning for detta var att motsvarande verksamhet
var kompetensenlig i den egna kommunen eller landstinget och att
upphandling agde rum i fri konkurrens. Vidare skulle uppdragsverk-
samheten sarredovisas och resultatet av den sérskilt anges i arsredovis-
ningen.

Konkurrensmyndigheten skulle inom ramen f6r konkurrenslagstiftningen
ha mojlighet att kontrollera att en kommuns eller ett landstings externa
uppdragsverksamhet bar sina egna kostnader och séledes inte varaktigt
subventionerades genom underprissittning.

Betriffande kommunalt stéd till néringsidkare ansag kommittén (s.280)
att sadant stod kan allvarligt stora marknadens funktionssitt. Bl.a av
detta skél borde kommunerna vara restriktiva med att 6verhuvudtaget
ge stod. Kommittén anforde vidare:

"Om kommunen anser det vara motiverat att ge ett sérskilt stod for att
uppritthalla en viss serviceniva bor det ges i generella former, dvs. alla
niringsidkare som erbjuder allménheten den aktuella servicen skall
kunna fa del av stddet. Om kommunen siljer mark for affirs- eller
industriindamal och det inte finns nigra kvantitativa restriktioner bor
alla féretag ha samma majlighet att kopa mark och de bor betala samma
pris. Aven om detta inte ir mojligt, t.ex. darfor att kommunens
markinnehav ar begrénsat inom ett visst omrade eller en lokal bara kan
hyras ut till ett foretag, 4r det angeléget att konkurrensaspekten beaktas.
Kommunen bor dérfér i sadana fall silja marken eller hyra ut lokalerna
till hogstbjudande efter en dppen tavlan.
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En konsekvens av att kommunen tillimpar dessa principer kan bli att
t.ex. ett foretag som bedriver fotvéard pé ett servicehus kan komma att
fa en ligre lokalkostnad n sina konkurrenter. Detta dr emellertid nagot
som bor kunna godtas, forutsatt att alla foéretag har haft samma
mojligheter att delta i anbudstavlingen. Vi anser saledes att de principer
om konkurrens och affirsmissighet, som finns i upphandlingsbe-
stimmelserna, dven bor tillimpas vid férséljning och uthyrning.

Ritten for en kommun att ge stod till foretag och formerna for
bidragsgivningen &r en friga som inte ar lampligt att reglera i konkur-
renslagen. Den hor i stillet naturligt samman med kommunallagens
regler om den kommunala kompetensen. Kommittén anser att dessa
regler bor tillimpas s& att om en kommun ger ett individuellt inriktat
stod till en naringsidkare for en viss verksamhet, t.ex. genom att man
erbjuder mark eller genom att man upplater lokaler eller anldggningar,
detta bor ske efter en 6ppen tavlan."

I ett delbetinkande av Lokaldemokratikommittén, Kommunal upp-
dragsverksamhet (SOU 1992:128) foreslogs att kommuner, landsting
och kommunala foretag pa forsok skulle ges ritt att utfora uppdrag, dvs.
silja tjanster pa den 6ppna marknaden. Bl.a. med hansyn till risken for
konkurrenssnedvridningar forutsattes att uppdragsverksamheten skulle
bedrivas pa affdrsmdssig grund. En strikt tillimpning av sjalvkost-
nadsprincipen skulle kunna leda till underprissittning av de kommunala
tjansterna (s.25 ff).

Forslaget har @nnu inte lett till nagon lagstiftning. En arbetsgrupp inom
civildepartementet har ddremot i departementspromemorian Kommunal
uppdragsverksamhet och kommunal samverkan om myndighetsutovning
(Ds 1995:13) foreslagit att kommunala aktiebolag skall fa bedriva
kollektivtrafik utanfér sinz geografiska omraden.

Enligt forslaget skall verksamheten bedrivas affirsmissigt. Med
affirsmassighet avses bl.a att foretaget tillimpar en affiarsmissig
prissittning. En affirsméssig prissittning bygger i grunden pé att
"verksamheten bl.a. skall generera viss vinst, att man i prissattningen
kalkylerar med visst risktagande och avskrivningar. Vilken vinst-
marginal, vilken risk eller vilka avskrivningar som vid olika tillfallen &r
affirsmassigt att rikna med &r inte givet. De namnda faktorerna ar 1 hog
grad beroende av branschpraxis och av marknadssituationen vid det
tillfalle da prissdttningen skall goras."
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Enligt forslaget far en kommun eller ett landsting inte stodja upp-
dragsverksamheten pa ett sddant sétt att den fria konkurrensen himmas
eller i dvrigt vidta annat konkurrensbegransande forfarande. De atgarder
som avses dr sddana som kan angripas med stéd av konkurrenslagen. I
bolagets redovisning kostnaderna, intékterna och resultatet av upp-
dragsverksamheten redovisas sérskilt. Av redovisningen skall framga om
subventioner eller andra agartillskott forekommit. Kommittén foreslar
dock inga detaljerade redovisningsforeskrifter.

I departementspromemorian Avgifter inom kommunal verksamhet -
Jorslag till modifierad sjdlvkostnadsprincip (Ds 1993:16) foreslog en
arbetsgrupp som var tillsatt av ddvarande civilministern en komplette-
ring till kommunallagen av innebérd att om kommuner och landsting
bedrev naringsverksamhet pd en marknad med fungerande konkurrens
skulle den drivas pa affirsmiéssiga grunder, redovisas sarskilt och inte
fa understddjas pa sadant sdtt att den fria konkurrensen himmades.
Forslaget ledde inte till lagstiftning bl.a pa grund av att frigan be-
domdes ha en mer konkurrensrittslig och generell giltighet.

Naringsutskottet har i beténkandet Sdrskilda konkurrensregler for
lantbruket (1993/94:NU 23) uttalat att det ar angeliget att olika
offentliga stédatgérder utformas sa att de inte snedvrider konkurrensen
mellan olika féretag.

I departementspromemorian Anbudskonkurrens vid offentlig produktion
(Ds 1992:121) behandlades fragan om underprissittning i offentlig
verksamhet. I promemorian (s.97 ff) angavs att dylika kostnads-
relaterade felaktigheter har samband med flera aspekter.

"Dit hor bristande kostnadsmedvetande pa méanga hall. Man gér ibland
helt enkelt inte klart for sig t.ex. att egenregin bor sta for en andel av
en viss kostnad eller av viss overheadkostnad. Exempelvis kan det
handla om att egenregin utan kostnad fir disponera gemensamma
resurser, typ lokaler och utrustning. Det kan ocksa réra sig om felaktiga
fordelningsnycklar m.m. Till detta kommer att det finns stora brister i
de kommunala redovisningssystemen. Bristerna kan bade leda till
bristande  kostnadsmedvetenhet och utebliven kostnadstickning,
omdjliggéra rittvisa jamforelser mellan egenregins och privatas anbud
samt hindra insyn och kontroll utifrin fér provning av bla. om
principen om affirsmassighet i det enskilda fallet uppritthalls i
praktiken eller ¢j. Pa en konkurrensutsatt marknad kan detta leda till att
egenregin - statlig eller kommunal- avsiktligt eller oavsiktligt under-
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prissitter till skada for de privata féretagen. En sadan underprissattning
kan vara mycket svar eller omgjlig att leda i bevis, just darfor att
redovisningssystemen har grundldggande brister. Erfarenheterna 1
réttstillampningen i Marknadsdomstolen talar ett tydligt sprak (jfr det
s.k. Televerksarendet). Krav pa sirredovisning skulle behova uppstallas.
Underprissittning fran en statlig myndighet eller en kommuns sida i en
naringsidkarroll kan falla under den nuvarande konkurrenslagens
missbruksbestammelse. Bevissvarigheterna ar som berorts dock mycket
omfattande. I den nya konkurrenslagen kommer kartellférbudet knappast
att bli tillampligt pa avtal mellan t.ex. kommunen eller en upphandlande
enhet samt den utférande enheten. Hir foreligger ju inte avtal i
civilrattslig mening eller fristiende réttssubjekt. Da aterstar som enda
mojligheten att angripa en saddan prissattning, nar kartellférbudet inte
gar att tillimpa, att ga via forbudet mot missbruk av dominerande
stallning. For en sadan stillning kravs dock en tillrécklig grad av makt
dver den lokala marknaden. En sddan dominerande stillning 1 konkur-
rensrittslig mening behdver dock t.ex. en kommun alls ¢j ha. Aven om
den fortsitter att underprissitta kommer den da att ga fri 1 det nya
lagsystemet."

Att statlig och kommunal underprisséttning kan fortga foérklarades med
att "den underprissittande enheten i allmanhet saknar ett lattrorligt
kapital, dvs. underskottet tacks. Hos ett privat foretag skulle riskkapita-
let g4 ur organisationen vid bestdende underprissattning som inte pa sikt
genererar vinstmedel som &verstiger forlusterna. En sadan vinst-
generering kan i princip bara uppnas pa tva vigar. Den ena &r att det
privata foretaget har tillgang till ocksé en monopolskyddad marknad dar
det kan ta for hogt pris pa grund av marknadsmakten. Overskottet kan
sedan korssubventionera prissittningen pa den konkurrensutsatta
marknaden. Detta sker da for ett 6vergripande, vinstgivande syfte -
kanske 6kad volym. Det andra sittet ar att anvénda sig av finansiell
styrka for att prissitta sina produkter med forlust, i syfte att sld mindre
konkurrenter ur marknader. Detta forutsitter att vederbérande dérefter
har makten over marknaden, sé att foretaget kan hoja prisnivan for att
kompensera forlusterna och forvandla dem till vinst".

Arbetsgruppen anség sig inte ha praktiska mojligheter att utreda, belysa
och analysera alla fragestillningar som kunde komma upp ifraga om
redovisningssystem och offentlig under-prissittning. Nagra konkreta
forslag lamnades dérfor inte i promemorian.

I regeringens proposition 1993/94:35 med forslag till lag om ingripande
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mot otillborligt beteende avseende offentlig upphandling (s.33 f)
uttalades dock féljande som information om underprissittning:

"I det praktiska konkurrensfrimjande arbetet har klagomal om en sadan
icke kostnadstickande prissattning fran offentliga upphandlares sida
varit sérskilt vanliga. Beddmningen i promemorian &r att det knappast
ar meningsfullt att diskutera nagon form av sirskilt forbud mot
underprissattning sa linge som det saknas redovisningssystem som
medger en effektiv kontroll i det enskilda fallet av att férbudet efterlevs.
Konkurrensverket har pekat pa de stora bevissvérigheterna vid tillamp-
ningen av konkurrenslagstiftningen pa fall av pastadd underprissittning.

Nar det giller fragor om underprissittning torde det betriffande
offentliga aktérer ofta handla om vad som kan kallas subventionsstrom-
mar, dvs. ett underskott i viss produktion ticks genom att medel tillfors
fran annat hall, mer 4n vad som utomlands kallas "predatory pricing".
Sistngmnda uttryck innebér nirmast att ett foretag anvander prissétt-
ningen som vapen mot medtavlare for att beréva dem deras marknad-
sandelar. Metoden for detta r en aggressiv prissittning under sjalvkost-
naden och till forlust fér prissattaren. Syftet eller effekten ir att
finansiellt mindre uthélliga konkurrenter slas ut. Metoden blir for ett
privat féretag som ju dr uppbyggt pa ett rorligt riskkapital ekonomiskt
méjlig och meningsfull endast om den ger prissittaren marknadsmakt
att dérefter hoja priset och i efterhand kompensera tidigare forluster,
sedan de finansiellt svagare konkurrenterna fallit bort.

For en sddan makt forutsitts att nya medtévlare inte kan ta sig in pa
marknaden. Alternativt técker prissattaren forlusten genom over-
prissittning pad en marknad dir denne redan har makten. Det &ver-
gripande syftet med operationen #&r en i vart fall langsiktigt 6kad
lonsamhet.

Offentliga aktdrers prisséttningsbeteenden av detta slag samt tdckning
av underskott i rorelse genom korssubventionering m.m. torde i
allménhet styras av andra 6verviaganden 4n de som rér langsiktigt 6kad
vinst. Inte desto mindre skadar beteendena de privata foretagen pa ett
ibland allvarligt sétt. Sdsom framgar av departementspromemorian Ds
1992:121 tacker otillbérlighetsbestimmelsen inte situationen med
underprissittning, som ju ar ett siljarbeteende och inte ett beteende
avseende upphandling.

Speciella 6verviganden med hinsyn till samhallsckonomins och
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konsumenternas intressen kan behdva dgnas denna typ av offentlig
underprisséttning. I praktisk réttstillampning har den visat sig vara svar
att hantera med stod av konkurrenslagstiftningen, inte bara pa grund av
bevissvarigheter. Har kan bl.a. erfarenheter av arbetet med béttre
redovisningssystem vara av betydelse. Det kan vidare aktualiseras att
prova fragan om underprissittning sérskilt, med hansyn till dess
angeligenhetsgrad som sadan oavsett kopplingen till nuvarande
bristfilliga redovisnings-metodik".

I departementspromemorian Avbrutna upphandlingar och interna bud
(Ds 1994:83) foreslogs att lagen om offentlig upphandling (LOU) skulle
kompletteras med bestimmelser om krav pa affarsméssighet nér en
upphandlande enhet avbryter ett pabérjat upphandlingsforfarande. Enligt
forslaget skulle beslut om att avbryta en upphandling pé icke affars-
missiga grunder kunna medféra rétt till skadestand for anbudsgivare
som deltagit i upphandlingen.

I en utredningsrapport till Lokaldemokratiutredningen Kommunal
ndringslivspolitik i Danmark (SOU 1993:112) redovisas och kommente-
ras resultatet av enkitundersokningar rérande kommunalt stod till
naringslivet. Utredaren sammanfattar pa sidan 135 dessa enligt féljande:

"Av lokaldemokratikommitténs enkitundersékning framgar att de flesta
kommuner och landsting beslutat om atgarder i syfte att allmant framja
naringslivet, och en fjardedel av kommuner och landsting lamnar eller
hade lamnat stod till enskilda naringsidkare. Det 4r mojligt att en del av
dessa kommuner av sysselsittningsskél givit ekonomiskt stod till
enskilda naringsidkare pa ett sadant sitt att det hindrat en nédvéndig
sanering och darmed forsvarat en onskvard strukturomvandling. Ett
intressant resultat ....4r att naringslivssekreterarna ansag att kommunal-
lagen inte innebar nagra hinder for kommunernas naringspolitik, och
mindre dn hilften ville ddrmed dndra kommunallagens bestimmelser.
Ett av skilen som anfoérdes mot dndring kompetensreglerna var att
kommunerna redan gav stod till enskilda naringsidkare. Varfor var da
inte intresset storre for att litta pa de restriktioner som énda forelag med
den dldre kommunallagen ? Kanske var man inte alltid medveten om
vilka regler som gillde. Av kommunférbundets undersokning framgar
att kommunerna anser att deras ansvar pa det néringspolitiska omradet
har 6kat, nagot som avspeglas i deras dkade engagemang pa omradet
sedan borjan av 1980-talet. Ett allmént intryck fran kommunforbundet
ar dock att de kommunala subventionerna till naringslivet nu bérjar
minska."
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Enligt en ESO-rapport Foretagsstodet - Vad kostar det egentligen ? (Ds
1995:14) har staten, kommunerna och landstingen direkta kostnader for
foretagsstod pa 1 genomsnitt omkring 50 miljarder kronor per A4r.
Foretagsstodet motsvarar foretagens samlade inbetalningar av sociala
avgifter. Foretagsbeskattningen inbringar endast en tredjedel av vad
foretagen erhaller som foretagsstod. Det finns vissa vetenskapliga
studier som visar att effekterna av foretagsstod ar sma och ibland
negativa. En bidragande orsak &r att olika stodatgarder ofta har flera
mal samtidigt. Ur konkurrenssynpunkt har foretagsstodet kommit att
ifrdgasittas pa den grunden att vissa foretag far tillgang till stod som
stérker konkurrensférmagan gentemot konkurrenter som inte far nagot
motsvarande stod. Enligt ESO-rapporten dr maélen for foretagsstodet ofta
vagt formulerade. Samhillsekonomiskt rationella mal blandas inte séllan
med politiska mal.

[ rapporten konstateras att vetenskapliga studier visar pa svaga effekter
av foretagsstoden. Samhallsekonomiskt negativa effekter konstateras
oftast for de konserverande stéden som subventionerar produktion eller
som héller foretag vid liv som annars hade gatt i konkurs. Om ett
foretagsstod inte dr knutet direkt till maluppfyllelsen kan stédet ibland
leda till en negativ effekt. Ett exempel pa detta 4r om ett investerings-
stod, som syftar till att skapa arbetstillfzllen, i sjalva verket minskar
sysselsdttningen genom att foretagen investerar pa ett sitt som minskar
behovet av arbetskraft.

Den samhaillsekonomiska vinsten av ett foretagsstod uppkommer om en
verksamhet startas som inte hade tillkommit utan stod och om stodet ger
upphov till vinster utanfor foretaget, t.ex. genom spridning av ny teknik
genom att en 6kad konkurrens stimulerar produktivitetsutvecklingen
eller battre utnyttjande av samhallskapital i olika former.

Féretagstodets samhillsekonomiska kostnader bestér enligt rapporten av
fem poster:

1) De skatter som anvinds for att finansiera stodet ger upphov till
effektivitetsforluster i form av minskade motiv for att investera och
arbeta. Overforingarna utgér i sig inte ndgon samhallsekonomisk
kostnad.

2)  Myndigheter har kostnader fér att administrera stodet.

3) Foretagen har kostnader for att anséka om stod, avrapportera effekter
m.m.

4) Stédet kan ha negativa bieffekter inom foretaget, t.ex. att verksam-

2 15-1086
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heten anpassas efter bidragsméjligheterna. Lonebildningen kan paverkas
sa att foretagets konkurrenskraft forsimras. Den subventionerade
verksamheten kan ge upphov till negativa miljoeffekter.

5) Stodet kan ha negativa biverkningar utanfor foretaget. Effektivare
konkurrenter slas ut eller maste i varje fall minska antalet anstallda.

I ett delbetinkande av utredningen om fredstida utnyttjande for civila
andamal av resurser avsedda for férsvarsiandamal, Civilt bruk av
forsvarets resurser (SOU 1995:29), féreslas att forsvarsmaktens nod-
och sjuktransporthelikoptrar i stérre utstrackning skall kunna utnyttjas
av ridddningstjdnsten respektive sjukvardshuvudméannen. For att om
mojligt undvika att konkurrensen pa marknaden for civila helikopter-
transporter snedvrids foreslas att foérsvarsmakten skall ta ut priser
motsvarande sjilvkostnaden. Utredningen konstaterar att "oavsett vilket
pris Férsvarsmakten tillimpar torde konkurrenssituationen for de privata
foretagen komma att paverkas. RRV konstaterar ocksa att om Forsvars-
makten gér in som en ny aktér pa marknaden kan konkurrenstrycket
oka, beroende pa vilket pris man viljer. Eftersom ett pris motsvarande
sjdlvkostnaden innebiir att alla kostnader som ér forenade med verksam-
heten ticks borde det kunna uppfattas som en konkurrensneutral
prissittning. I olika sammanhang har foretradare fo6r branschen framfért
att Forsvarsmakten inte konkurrerar pa "lika villkor" som privata
foretag. Vad som menas med "lika villkor" ar emellertid inte sjalvklart.
Krav pa att Foérsvarsmakten skall justera sina kalkyler sa att de
motsvarar "normalforetagets" torde inte av konkurrensskil vara sarskilt
vanligt férckommande. RRV f6r i sin utredning dven ett resonemang om
vilka kostnadsposter som i sa fall skall justeras. Utredningens mening
ir att en prissittning baserad pa Forsvarsmaktens sjdlvkostnad for
helikopterverksamheten ar férenlig med grundldggande konkurrensa-
spekter och kan inte betraktas som underprissittning. Det eventuellt
hérdnande konkurrenstryck som uppstar i1 samband med att Forsvars-
makten triader in pa helikoptertransportmarknaden torde darfor i
huvudsak vara av positiv karaktar for samhallet som helhet."



2 Bakgrund

I detta kapitel tecknas huvudlinjerna i de omfattande strukturella
Jordndringar som sker i den offentliga sektorns serviceproduk-
tion. Detta forandringsarbete &r till stor del betingat av den
offentliga sektorns finansiella kris. Okade behov av service inom
till exempel dldreomsorg och barmomsorg i kombination med
minskade resurser har skapat ett forandringstryck med krav pa
okad produktivitet och effektivitet i offentlig produktion. Olika
statliga myndigheter, kommuner och landsting har valt olika
16sningar beroende pa skiftande forutséttningar. Nar det giller
forandringar inom varje huvudmans ansvarsomridde kan tre
huvudlinjer skénjas: privatisering, marknadsorientering av
myndigheternas verksamhet (t.ex. férséljning av 6verskottskapa-
citet pa den 6ppna marknaden) och 6vergang till alternativa
driftformer (t.ex. bolagsbildningar och anlitande av entreprenérer
for drift av offentlig service). Den offentliga sektorns finansiella
problem har dven medfért att olika offentliga huvudman sam-
verkar 1 privatrittsliga former (t.ex. interkommunala bolag) och
offentligréttsliga former (t.ex. kommunalférbund) for att dérige-
nom uppna stordrifts och samdriftsférdelar. I kapitlet redovisas
dven olika former av foretagsstod som bl.a syftar till att stimulera
till nyforetagande, forskning och utveckling och branschinriktade
stdd, exportfrimjande stdd, arbetsmarknadspolitiska stéd och
regionalpolitiskt motiverade stéd. 1 kapitlet redovisas den
verksamhet som bedrivs inom Samhallkoncernen.

2.1  Strukturella fordndringar inom den
offentliga sektorn

2.1.1 Den offentliga sektorn

Sverige har en med internationella matt stor offentlig sektor. Staten,
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kommunerna, landstingen och de kommunala féretagen svarar till-
sammans for omkring en tredjedel av den totala sysselséttningen. Den
kommunala sektorn sysselsétter cirka 26 procent av den totala arbets-
kraften. Antalet sysselsatta i kommuner och landsting har sjunkit med
111 000 (10 procent) under 1990-talet och uppgick i slutet av 1994 till
1 037 000 personer’. Den offentliga sektorns inkomster kommer enligt
kompletteringspropositionens berdkningar uppga till 1048,9 miljarder
kronor under 1996. Detta motsvarar 61,2 procent av BNP. Utgifterna
beridknas uppga till 11384 miljarder kronor vilket motsvarar 66,4
procent av BNP. Ar 1995 uppgick kostnaderna for offentlig konsumtion
och investeringar till omkring 479 miljarder kronor vilket motsvarar
knappt 30 procent av BNP.

Det moderna vilfardssamhillet har till stor del byggts ut genom att
statsmakterna, efter hand som nya behov uppkommit och nya reformer
beslutats, inrittat nya myndigheter med uppgift att administrera eller
overvaka reformarbetet samt givit kommunerna och landstingen i
uppgift att svara for det praktiska genomforandet. Nar den offentliga
servicen byggdes ut som en foljd av centralt beslutade reformer inom
hilso-och sjukvard, aldreomsorg, omsorg om funktionshindrade,
psykiskt utvecklingsstérda, skolan, barnomsorgen etc.fanns det fa
invindningar mot att den offentliga verksamheten skulle drivas i egen
regi och med egen personal. Myndighetsformen var sedan hundratals ar
en beprovad form for den offentliga verksamheten. Den offentligrittsliga
regleringen gav fordelar i frdga om insyn, styming och kontroll. Det
offentliga huvudmannaskapet och det langtgaende ansvaret for kommu-
ner och landsting gentemot anvdndare av kommunal service ansags
utgora tillrackliga skl for drift i myndighetsform. Det kan dven ndmnas
att under efterkrigstiden och fram till slutet av 1980 - talet fanns en
stark overtygelse om att skattefinansierad offentlig verksamhet skulle
drivas av offentliga organ.

Manga kommunala verksamheter startades ursprungligen som enskilda
initiativ. I aldre tid kan nimnas de avsevirda medel som donerades av
privatpersoner for olika allménnyttiga dndamal sasom undervisning,
sjukhus och "barmhirtighetsinréttningar" av olika slag. Under senare tid
har folkrorelser drivit verksamheter som darefter inkorporerats 1
kommunen eller landstinget. Exempel pa detta ér drift av kultur- och

5Regeringens skrivelse 1994/95:220, Utvecklingen inom den kommunala
sektomn s. 6
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fritidsanlaggningar, bibliotek, samlingslokaler, barnstugor, médravérds-
centraler m.m.

2.1.2  Forandringstrycket

Inom den offentliga sektorn pagar nu ett omfattande forindringsarbete.
Utdver renodlad privatisering gar utvecklingen mot 6kad marknadso-
rientering och nya verksamhetsformer med inslag av konkurrens.® P&
senare tid kan det fraimsta motivet for férandringsarbetet sigas vara att
staten, kommunerna, landstingen och andra offentliga organ maéste
tillgodose medborgarnas behov och krav péa en god offentlig service
med krympande ekonomiska resurser. Méjligheterna att ticka gapet
mellan inkomster och utgifter genom uppléaning, skattehdjningar eller
utforsaljning av offentlig egendom &r begransade.

For statens del har handlingsutrymmet minskat dramatiskt. Med ett
budgetunderskott pa omkring 213 miljarder kronor for budgetaret
1995/96 och en statsskuld pa 1565 miljarder kronor (prop.1994/95:150)
ar det nédvindigt att omprova samtliga offentliga ataganden. For att fa
balans i statsbudgeten krévs att de statliga transfereringssystemen, som
omférdelar resurser mellan hushéll, foretag och kommuner skirs ned.
De statliga forvaltningsmyndigheternas och de statligt dgda foretagen
maste ocksa rdakna med ytterligare neddragningar.

Kommunerna och landstingens ekonomi har forsimrats genom att
statliga bidrag urholkas till f61jd av inflationen och att det kommunala
skatteunderlaget har minskat. Enligt Kommunforbundet minskade de
reala skatte- och statsbidragsinkomsterna med omkring 11 procent
mellan aren 1992 och 1995.” Trots att efterfragan pa kommunal service
okade minskade kostnaderna for kommunernas ordinarie konsumtion
(utbildning, barn- och dldreomsorg m.m.) med atta procent mellan 1992
och 1995. Kostnader fér socialbidrag och arbetsmarknadsétgirder 6kade
dock under samma period vilket innebar att kommunernas totala
kostnader kunde minska med omkring fem procent. Fér aren 1996 till
och med 1998 berdknas "gapet" mellan 6kande behov och minskade
utgifter for kommunal konsumtion till omkring tva procent per ar.

6Prop. 1992/93:56 s. 6 (ny konkurrenslagstiftning)

7Kommunemas ekonomiska lidge, Februari 1995, Svenska Kommunférbundet
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De krympande resurserna maste anvindas pa ett sa effektivt och
rationellt sidtt som mojligt. Dérfor har det stallts krav pa och kommer att
stallas krav pa koncentrerat serviceutbud, forbattrad produktivitet, 6kad
effektivitet och 6kad avgiftsfinansiering inom den offentligt finansierade
tjansteproduktionen.

2.1.3 Forandringsarbetets huvudlinjer

En forutsittning fér det pagdende forandringsarbetet har varit att
atskilliga offentliga legala och finansiella monopol har avskaffats samt
att den statliga detaljregleringen av den offentliga verksamheten har
minskat och ersatts med malstyrning. Pa det statliga omradet har t.ex.
affirsverken férlorat sin rittsliga sérstillning. For kommuner och
landsting har den fria ndmndorganisationen och avvecklingen av de
specialdestinerade statsbidragen gjort det méjligt att i storre utstrackning
fora in konkurrens i verksamheten. Avregleringarna har medverkat till
att den offentliga férvaltningen "avbyrakratiserats" och 1 okande
utstrackning ersatts med "entrepreneurial government" dvs. en ny
forvaltningskultur® som utmérks av att:

* den uppmuntrar till konkurrens mellan olika utforare,

* den stiarker anvindarnas direkta inflytande 6ver verksamheten,

* den méter vad som blir slutresultatet av verksamheten (outcome)
snarare dn vad som sétts in 1 form av resurser,

* den genomsyras av uppdraget att férverkliga malet for verksamheten,
inte av att till varje pris f6lja utfardade regler,

* den omdefinierar sina klienter, patienter etc. till kunder med ritt att
vilja mellan olika alternativ,

* den forsoker forebygga problem istillet for att gripa in nar problemen
redan uppstatt,

* den ldgger ned energi pa att fa intikter istallet for att bara forbruka
anslagen,

* den tillimpar nérhetsprincipen och delegerar beslutsratt nar sa ér
mojligt,

* den foredrar marknadsmekanismer framfor byrakratiska mekanismer,
* den strivar efter att ge den privata och ideella sektorn ett storre
ansvar for offentlig service.

8Jfr Osbome, Gaebler, Reinventing Government, 1992
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Nir det géller forandringar inom varje offentlig huvudmans ansvarsom-
rade kan schematiskt och dérmed starkt férenklat forandringsarbetet
sdgas fortga efter tre strukturella huvudlinjer.

@9) Privatisering

2) Marknadsorientering och konkurrens inom ramen fér myn-
dighetsformen

3) Okad anvindning av alternativa driftformer

Inom dessa huvudlinjer kan konkurrens i ndgon form ha en avgorande
betydelse som drivkraft i forandringsprocessen. Det 6kade inslaget av
konkurrens i den offentliga verksamheten har sannolikt medfort
besparingar och i de flesta fall lett till en allmén kvalitetsforbittring av
offentlig service. Den ¢6kade marknadsorienteringen av den offentligt
bedrivna verksamheten kan emellertid dven medféra en negativ
paverkan for foretag pa den privata marknaden genom att offentliga
aktorer anammar det privata néringslivets beteenden men utan nagot
egentligt ansvar for verksamhetens ekonomiska utfall. I det foljande ges
en narmare beskrivning av forandringsarbetets strukturella huvudlinjer.
[ kapitel 8 analyseras och systematiseras vilka huvudsakliga konkurrens-
problem som kan uppkomma nér ledningen for den offentliga "aktéren"
anammar ett marknads- och konkurrensinriktat synsitt.

2.1.4 Privatisering

Vissa delar av den offentligt bedrivna och skattefinansierade verksam-
heten kan avvecklas och éverldmnas till marknaden. I debatten har ofta
marknadsorientering, konkurrensutséttning och bolagisering m.m.
etiketterats som "privatiseringar”. I verkligheten &r renodlade "privati-
seringar” relativt sillsynta. Privatisering innebar att det allmanna helt
och hallet franhander sig ansvaret fér en uppgift som tidigare bedrivits
i offentlig regi eller i varje fall med stod av offentliga medel. Det
allmanna avvecklar saledes bade driftansvaret och finansieringsansvaret
for verksamheten. En sédan privatisering, dvs. att det allminna avstar
fran savil drift som finansiering av en viss verksamhet som tidigare
bedrivits i offentlig regi, kan inom 6verskadlig framtid forvintas ske i
begransad omfattning

Uférsiljning av statliga foretag och annan statlig egendom utgér
exempel pa privatisering i dess egentliga bemairkelse. En systematisk
forsiljning av statliga foretag inleddes 1991. Foretag som AssiDomén
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AB, Celsius Industrier AB, Cementa AB, Pharmacia AB, OK Petroleum
AB och Svenskt Stal AB har salts. Totalt har privatiseringarna inbringat
23 miljarder kronor till statskassan.’

I kommunerna och landstingen r privatiseringar en marginell foreteelse.
Detta beror frimst pa att kommunala verksamheter 1 allt vasentligt &r
obligatoriska verksamheter som kommunerna och landstingen &r
skyldiga att ombesérja. I vissa fall forekommer det att en viss verksam-
het avvecklas och tas dver av privata foretag eller foreningar utan att
nagot uppdrag eller 16fte om bidrag for fortsatt verksamhet. Detta har
forekommit nér det géller turistanldggningar, smabatshamnar, camping-
platser och alpina anldggningar.

2.1.5 Marknadsorientering och konkurrens inom
ramen for myndighetsformen

Okad avgifisfinansiering

Myndigheternas verksamhet finansieras till huvudsaklig del genom att
politikerna anslar skattemedel for verksamhcten. Atskilliga myndigheter
finansierar verksamheten savil genom anslag som genom avgifter.
Statliga och kommunala affirsverk &r exempel pa myndigheter som i
regel 4r helt och héllet avgiftsfinansierade. Dessa myndigheter har i
regel ndgon form av monopol (rittsligt eller s.k. naturligt) dar nagon
egentlig marknadsprissittning inte férekommer. Myndigheten kan ocksa
arbeta pad en konkurrensutsatt marknad. Om det 4r fraga om en
kommunal eller landstingskommunal myndighet kan rdtten att ta ut
avgift for de nyttigheter som myndigheten tillhandahaller vara begrénsad
genom den kommunala sjélvkostnadsprincipen. De totala avgifterna i
kommunerna svarar enligt Svenska kommunférbundet och SCB
sammantaget for 14 procent av de totala bruttokostnaderna.'

Konkurrensutsatt afféirsverksamhet hos statliga forvaltningsmyndigheter
Riksrevisionsverket (RRV) har pa regeringens uppdrag gjort en éversyn
av konkurrensutsatt affiarsverksamhet hos statliga férvaltningsmyndig-
heter. I rapporten Konkurrensutsatt afféirs-verksamhet hos forvaltnings-

9Regeringens skrivelse 1994/95:20, 1994 ars redogorelse for foretag med
statligt 4gande s. 8

10v/ad kostar verksamheten i Din kommun, Bokslut 1993, s. 42
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myndigheterna (Dnr 20-91-0908) redovisades en kartlaggning av
affarsverksamheten hos 23 statliga myndigheter'' med en sammanlagd
omsittning om 54 miljarder kronor budgetéaret 1990/91. Affarsverksam-
heten svarade for ca 6 miljarder kronor. I rapporten (s.34) konstaterades
att affarsverksamheten i princip verkade pa marknader dir det forelag
konkurrerande alternativ men att graden av konkurrens varierade fran
fall till fall. Den inhemska och internationella konkurrensen férutsags
dock sannolikt komma att oka. Av intervjuer med foretridare for
myndigheterna hade utredarna erfarit att statsmakterna stimulerat fram
en 0kad uppdragsverksamhet inom myndigheterna. Uppdragsmodellen
upplevdes som en verksamhetsform som pa ett bra sétt bidrar till att
kundorientera synsittet inom myndigheten som helhet och som ocksa
medfér en okad effektivitet. Statsmakternas "dgarambitioner" med
uppdragsverksamheten upplevdes som svag och otydlig. En orsak till
detta uppgavs vara att statsmakternas intresse mest hade fokuserats pa
uppdragsverksamheten som en alternativ finansieringsform av myndig-
hetens verksamhet. Intresset kring utveckling av kdrnverksamheten
ansags komma i andra hand. Myndigheternas ledningar saknade ofta en
uttalad affdrsambition med uppdragsverksamheten och det interna
ansvaret for verksamheten var i flera fall otydligt. Myndighetstillhérig-
heten ansags i manga fall ge uppdragsverksamheten en legitimitet och
en image av kvalitet, opartiskhet och tillférlitlighet. Detta upplevdes
som en viktig konkurrensférdel och som betydelsefullt i samarbete med
andra lander. Korssubventionering ansags inte vara ett stort problem.
Synpunkter pa t.ex. prissittning hade framférts av konkurrenter, men
inte sarskilt ofta. De ekonomiska systemen ansags tillgodose rimliga
krav pa kostnadsfordelning. Avskrivning och réntor togs oftast med i
underlaget for den sjalvkostnadsbaserade prisséttningen. Avkastning pa
det av staten tillskjutna kapitalet var dock normalt inte inkluderad i
prissattningen.

Studien omfattade bland andra AMU, FérsvarsData, Férsvarsmedia, AMS
(Arbetslivstjanster), Banverket (Material- och industridivisionen), Fiskeriverket
(Swedmar), Lantmiteriverket (Kartcentrum, Swedsurvey), Vigverket (Produktdivisio-
nen), Patent- och registreringsverket (InterPat), Skogsstyrelsen (Fro- och plantverksam-
heten), Statens invandrarverk (Spriaksektionen).
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Uppdragsmodellen

Ett inslag i marknadsorienteringen ar den sk uppdragsmodellen'.
Denna modell utgér ett férsok att under fortsatt politisk styrning
astadkomma marknadsliknande villkor mellan kopare och siljare for
myndigheter som har inkomster fran uppdragsverksamhet vid sidan av
sina ordinarie myndighetsuppgifter. For statliga myndigheter innebér
uppdragsmodellen f6ljande.

1) Myndigheten far disponera 6ver inkomsterna fran sin avgiftsbelagda
verksamhet. Full kostnadstickning giller i princip som ekonomiskt
mal.

2) Myndigheten far tillgang till eget bankméssigt hanterat konto hos
Riksgéildskontoret pa vilket myndigheten far lana respektive placera
overskott.

3) Myndigheten skall finansiera sina investeringar i anldggningstill-
gangar genom lan i Riksgédldskontoret mot marknadsmassig rinta.

4) Myndigheten har majlighet att balansera visst 6verskott i ny rakning
utan sarskilt regeringsbeslut dvs. myndigheten behéver inte leverera
in overskott till statskassan.

Med uppdragsverksamhet avses forsiljning av sddana varor och tjénster
som ar frivilligt efterfragade, dvs. avgifterna regleras inte 1 lag och
forordning till skillnad fran offentligrittslig verksamhet. Exempel pa
uppdragsverksamhet ar olika typer av konsulttjanster, utbildningstjénster
och laboratorieundersokningar.

Budgetaret 1993/94 var myndigheternas intdkter fran uppdragsverksam-
het drygt 15 miljarder kronor". Det 4r en kraftig minskning i for-
héallande till féregdende budgetar, da avgiftsintikterna fran upp-
dragsverksamhet uppgick till drygt 29 miljarder kronor. Denna
minskning beror till stérsta delen pa att delar av Byggnadsstyrelsen och
AMU-gruppen har ombildats till bolag. Under budgetaret 1994/95
forvintas avgiftsintidkterna fran uppdragsverksamhet stiga till ungefar
samma niva som budgetaret 1992/93. Detta beror pa att de avgiftsintak-
ter som redovisas av Forsvarets matericlverk kommer att 6ka fran drygt
3 miljarder kronor till drygt 19 miljarder kronor. Okningen ar en foljd

256 Riksrevisionsverket, Konkurrensutsatt affiirsverksamhet hos for-
valtningsmyndigheterna, 1992.

L3Riksrevisionsverket, Om avgifter och andra ersittningar i staten 1994
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av att myndighetens verksamhet fran och med budgetaret 1994/95 har
blivit helt avgiftsbelagd. Den storsta delen av myndighetens avgiftsin-
komster harrér dock fran andra myndigheter.

Uppdragsverksamhetens kunder finns savidl inom som utanfor den
statliga sektorn. Statliga myndigheter star for ungefar 54 procent av
intdkterna.

Det ekonomiska malet for uppdragsverksamheten é&r till 6vervigande del
full kostnadstackning, dvs. intdkterna skall tidcka verksamhetens
kostnader, savél direkta som verksamhetens andel av de indirekta
kostnaderna. I praktiken behéver dock inte kostnaderna for varje enskild
produkt eller tjanst som en myndighet tillhandahaller mot avgift tackas
genom avgiften. Det ar rimligt att det resultatomrade som produkten
eller tjansten ingar 1 balanseras dver en resultatperiod pa tre till fem ar.

Enligt 10 § kapitalférsorjningsférordningen har myndigheter som har
ratt att disponera inkomsterna i verksamheten ritt att balansera arets
resultat 1 ny riakning forutsatt att arets resultat och det balanserade
resultatet tillsammans inte 6verstiger 10 procent av verksamhetens
omséttning. I annat fall skall myndigheten féresla regeringen hur
overskott skall disponeras eller underskott tackas.

Av de ca 90 myndigheter som bedriver uppdragsverksamhet har 23
myndigheter uppdragsintdkter éver 100 miljoner kronor, vilket mot-
svarar ungefar 91 procent av de totala intdkterna fran uppdragsverk-
samheten. Den genomsnittliga kostnadstickningsgraden for dessa
myndigheter kan beriknas till drygt 100 procent.

Tre av dessa 23 myndigheter ar helt avgiftsfinansierade. Fortifikations-
forvaltningen, Exportkreditndmnden samt Statens 16ne- och pension-
sverk. Léagst intdktstyngd av de 23 myndigheterna har Chefen f6r
marinen, diar den avgiftsfinansierade verksamheten endast utgér en
procent av den totala verksamheten. med intdktstyngd menas den andel
av kostnaderna for myndighetens totala verksamhet som finansieras med
avgifter.
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Tabell

Myndigheter med intdkter 6ver 100 mkr i uppdragsverksamhet
under budgetaret 1993/94

Myndighet: Intikter:
Forsvarets materielverk 3 382
Fortifikationsforvaltningen 2 093
Exportkreditndmnden 1 705
Universitet och hogskolor 1473
Skogsvardsorganisationen 758
Vigverket 521
Banverket 426
Lantméteriet 394
Riksgéldskontoret 387
Skattemyndigheterna 213
Chefen fér marinen 212
Statens 16ne- och pensionsverk 209
Arbetsmarknadsverket 208
Lansstyrelserna 204
Sveriges lantbruksuniversitet 190
Statistiska centralbyran 189
Riksantikvarieambetet och

Statens historiska museer 189
Riksrevisionsverket 182
Sveriges meteorologiska och

hydrologiska institut 178
Kriminalvardsverket 164
Overstyrelsen for civil beredskap 155
Allméanna advokatbyraerna 118
Forsvarets forskningsanstalt 101
Summa 13 651

Bestdllar - utforarmodellen (intraprenader)

Bestillar - utférarmodellen (BUM) i nagon form finns 1 drygt 70
kommuner och landsting."* BUM kénnetecknas av att tvd av huvud-
uppgifterna i en myndighets forvaltning - bestéllaruppgiften och utforar/

L4 Altemativa produktionsformer i kommunal verksamhet, Ds 1993:27 5.127
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producentuppgiften separeras. En marknadsliknande relation skapas
mellan bestillaren och utforaren. Dirigenom férmodas féljande intréffa.

1) Myndighetens produktivitet och effektivitet okar till foljd av
konkurrens och ¢kad marknadskénsla.

2) Myndigheten behover inte tillgripa konkurrensutséattning och bolagi-
sering.

3) Myndighetens ansvariga politiker far en 4ndrad politikerroll och an-
svaret for de anstillda vidgas.

Intraprenader efter genomford konkurrensutsdtining

Offentlig serviceproduktion har i viss utstrackning utsatts fér konkurrens
genom anbudstivlingar dir externa anbud jamforts med bud fran
egenregin. Genomforda konkurrensutsittningar med deltagande av
egenregi har i flertalet fall resulterat i att de ansvariga bedémt det
interna budet vara det mest fordelaktiga. Om en upphandling resulterar
i att ett internt bud antas innebdr det att verksamheten alltjamt kommer
att drivas i egen regi. Juridiskt-tekniskt innebér det att upphandlingsfor-
farandet avbryts. Aven i de fall dar det interna budet antagits har
konkurrensmomentet i ofta medfért avsevirda effektivitetsvinster i den
egna produktionen.

Intraprenader utan extern konkurrens

I manga kommuner och landsting har man valt att enbart arbeta med
intern konkurrens pé interna "marknader". Avsikten ar att d4stadkomma
ett konkurrenstryck inom kommunen eller landstinget utan att vinda sig
till den privata marknaden. Ibland har avsikten varit att forbereda
organisationen infér en kommande konkurrensutséttning. Intern
konkurrens och interna upphandlingar inom ramen fér den s k. bestéllar-
utforandemodellen har i flera fall resulterat i ldgre kostnader. I andra
fall har det medfért administrativa merkostnader.

2.1.6  Okad anvéndning av alternativa driftformer

Med alternativa driftformer avses att en offentlig verksamhet helt eller
delvis finansieras med skattemedel och att verksamheten utférs av
nagon annan dn den myndighet som finansierar verksamheten. Utféraren
ir normalt en privatrattslig organisation men &dven statliga myndigheter,
kommuner och landsting kan fungera som utférare.
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De alternativa driftformerna ar

a) offentligt dgda foretag (bolag, stiftelser etc.)

b) driftentreprenader

c) bidragsfinansierad enskild verksamhet t.ex. foraldrakooperativa
daghem och fristaende skolor

d) kundvalssystem med enskilda utforare

e) kop av enstaka tjanster (t.ex. plats pa behandlingshem)

Samtliga alternativa driftformer har 6kat négot i omfattning under
senare ar. Inslaget av extern konkurrens varierar.

Offentligt dgda foretag

En betydande och 6kande del av den statliga affarsverksamhet drivs i
privatrittsliga former, dvs. i aktiebolag, stiftelser etc. Staten 4r ensam
eller dominerande #gare till ett femtiotal foretag och affirsdrivande
verk. Med dotterbolag omsitter de statliga foretagen och affirsverken
(exkl. kreditinstituten) omkring 250 miljarder kronor per ar'’. Ar 1983
fanns det 1 214 kommunala férctag. De kommunala foretagens
omsittning uppgick detta ar till narmare 40 miljarder vilket motsvarade
drygt 1/5 eller 20 procent av kommunernas omslutning'®. Foretagen
sysselsatte cirka 42 000 personer. Ar 1992 hade antalet foretag okat till
1534 enheter. Antalet kommunala foretag uppgick 1993 till 1455
enheter, dvs. en minskning med 79 enheter. Foretagens omsittning
uppgick till 115 miljarder kronor. Den totala balansomslutningen var
cirka 418 miljarder kronor. Féretagen sysselsatte 48 860 anstillda'’. Om
man ridknar med de landstingséigda féretagen uppgick de kommunala
foretagens omsattning ar 1993 till 129 miljarder kronor. Av kommuner-
nas koncernredovisningar fér 1992 framgdr att cirka 86,4 procent av
verksamhetens totala kostnader (med eliminering for koncerninterna
transaktioner) avsag kostnader for drift i forvaltningsform och cirka
13,6 procent 1 féretagsform For 1993 och 1994 ir motsvarande siffra
85,7 procent respektive 14,3 procent. Om det inte gors nagon elimine-

15Regeringcns skrivelse 1994/95:20. 1994 ars redogérelse for foretag med
statligt dgande.

°Ds C 1985:13 Kommunala foretag, Delbetinkande av stat-kommunbe-
redningen.

""Kommunigda foretag 1993, SCB 1995.
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ring for koncerninterna transaktioner blir andelen cirka 27 procent. Om
jamférelsen goérs pa intdktssidan blir de kommunala féretagens andel av
de totala koncernintikterna for 1992 cirka 18,6 procent, for 1993 cirka
20,9 procent och for 1994 cirka 21,3 procent.'®

Verksamhetsomradena fastighetsférvaltning, energi, VA och avfall samt
kommunikationer med sammanlagt 933 foretag svarade fér omkring 92
procent av féretagens omsittning. Under 1994 har ett antal energiforetag
bildats som en féljd av att lagstiftaren pabjudit foretagsformen som
villkor fér att verksamheten skall vara undantagen vissa kommunal-
rdttsliga principer.

De kommunala foretagen har under de senaste 10 aren okat 1 antal med
241 enheter eller med omkring 20 procent. Okningen av antalet foretag
ligger nastan uteslutande inom de tekniska sektorerna. De kommunala
foretagen har dven 6kat i relativ betydelse som andel av kommunkon-
cernernas totala kostnader respektive intédkter.

De statliga och kommunala féretagen har i stor utstrackning férlorat sin
tidigare priviligierade stillning som leverantérer till staten och kommu-
nerna. De offentligt dgda foretagen som omfattas av lagen om offentlig
upphandling skall i regel lamna anbud i konkurrens med privata
foretag. I Konkurrensverkets rapport till utredningen anges att det finns
skil att anta att ldnga avtalstider eller forlangningsklausuler 1 avtal
mellan en kommun eller landsting och eget bolag éar vanligt fore-
kommande. Dirigenom kan syftet med lagen om offentlig upphandling
komma att motverkas.

Driftentreprenader

Den offentliga sektorn har ldnge varit beroende av privata entreprendrer
for att kunna erbjuda en fungerande service till medborgarna. Pa den
tekniska sidan har entreprendrer byggt vigar, gator, sjukhus, kontor och
bostdder. Privata entreprendrer har dven anlitats for drift och underhall
av fordon, renhéllning, stidning m.m. Aven inom den s.k. mjuka sidan
forekommer driftentreprenader. Genom att anlita entreprendrer behover
myndigheterna inte bygga upp en egen kompetens och organisation for
funktioner som den privata marknaden kan erbjuda till lagre kostnad.

18K illa Regeringens skrivelse 1994/95:220, Utvecklingen inom den kommu-
nala sektom samt SCB
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Vid entreprenaddriven verksamhet fullgors en uppgift pa uppdrag av det
allmanna. Uppgiften skall som regel upphandlas enligt lagen om
offentlig upphandling (se kap.6). Det allmdnna 4r huvudman for
verksamheten och ansvarar dirigenom fér verksamheten gentemot
anvandarna.

Enligt en rapport utgiven av Konkurrensverket uppgick entreprenadan-
delen av de tjanster som utférdes i den kommunala och landstingskom-
munala sektorn 1992 till omkring 12 procent av de totala kostnaderna'®.
Om man raknar bort kostnader fé6r myndighetsutévning, olika former av
transfereringar’® och subventioner av kommunal service blir siffrorna
sannolikt i1 storleksordningen 15-20 procent. Enligt rapporten var endast
cirka 7 procent av den kommunala verksamheten upphandlad i
konkurrens.

Enligt en undersékning som genomférdes av SPK, Kommunala
tidnsteentreprenader 1990, var detta ar entreprenadandelen, inklusive
bygg- och anldggningsentreprenader, cirka 12,5 procent. Nér det gillde
driftentreprenader uppgick entreprenadandelen till cirka 6 procent.
Undersokningarna ar inte helt jimférbara. Av undersékningarna kan
dock dras slutsatsen att mellan 1990 och 1992 var entreprenadandelen
oférandrad eller 6kade nagot. For dren 1993 och 1994 finns inga
motsvarande uppgifter som tdcker in alla kommunala sektorer.

Entreprenadandelen varierar dock mellan olika verksamheter, mellan
olika kommuner och mellan olika landsting. Tekniska tjanster, s.k.
"harda" verksamheter, har traditionellt en mycket hég entreprenadandel.
Bygg- och anldggningsentreprenader, firdtjanst och skolskjutsar &r
exempel pa offentligt finansierade verksamheter som néstan uteslutande
utfors av entreprenérer. Enligt en undersékning av Svenska kommun-
forbundet uppgick entreprenadandelen inom vatten- och avloppsverk-
samhet till 22 procent 1992%'. Totalt sett svarade inkép och inhyrning
av varor och tjinster svarade for 40 procent av kostnaderna.

19Konkurrensverket, Rapport om kommunal upphandling i konkurrens s.10.

2OEnligt Kommunema fram till 2020, Svenska kommunférbundet 1995,
uppgick kommunemas transfereringsutgifter 1993 till 62 miljarder kronor eller 24
procent av de totala utgiftema.

21Extema resurser i kommunaltekniken, Svenska kommunférbundet 1993.
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Enligt uppgifter fran Socialstyrelsen och Skolverket som refereras i
regeringens skrivelse 1994/95:220 om utvecklingen inom den kommu-
nala sektorn var andelen entreprenader eller verksamhet i annan form
ca 4 procent inom aldreomsorg, ca 2 procent inom skolan, ca 8 procent
inom bamomsorgen och ca 57 procent inom missbrukarvérden.
Sannolikt har den totala entreprenadandelen o6kat till foljd av de
konkurrens - och "privatiseringsambitioner" som dominerade den
kommunala férandringsdiskussionen under aren 1992 -1994.

SCB har for Underprissittningsutredningens rakning genomfért vissa
databearbetningar ifraga om antalet anstéllda och omséttning inom vissa
relativt avgransade sektorer dar offentlig och privat niringsverksamhet
verkar sida vid sida. Av materialet framgéar att andelen privatanstillda
inom all 6ppen hilso- och sjukvarden utgér 18 %, inom tandvarden 34
%, vard och service till boende i servicehus 6,3 procent, HVB-hem 19,8
procent, daghem 6,5 %, éldre- och handikappomsorg 7,4 %, insamling,
sortering och omlastning av icke miljéfarligt avfall 53, 4 %, industri-
och institutionstvitt 68 %, konsumenttvitt 97 %. Nar det giller
stodfunktioner som t.ex. stddning och storhushall finns ingen tillférlitlig
statistik eftersom dessa funktioner sillan redovisas separat i den
offentliga verksamheten. Nagon tillforlitlig omséttningsstatistik for ovan
angivna sektorer finns inte.

Inom vissa tekniska sektorer ar sannolikt entreprenadandelen hogre i
Sverige dn i Storbritannien trots att brittiska kommuner och landsting
ar skyldiga att konkurrensutsitta egenregin enligt reglerna om Compul-
sory Competetive Tendering (CCT). Aven inom t.ex. vard, omsorg och
skola dér entreprenadandelen endast uppgar till nagra fa procent ar vid
en internationell jamférelse den andel av den kommunala verksamheten
som ar utlagd pa entreprenad relativt hég i Sverige.

Nér det galler sjukvard, dldreomsorg, barnomsorg och skola finns en
utbredd tveksamhet infor renodlade marknadslésningar i stor skala.
Tveksamheten grundas ofta pa en oro for att den offentliga insynen och
mojligheterna att paverka verksamheten skall gé forlorad samt att
"kunderna" inte har de kunskaper som krdvs for en fungerande marknad.
Denna tveksamhet har ibland betecknats som "paternalism", dvs. en
forestallning om att medborgarna inte vet sitt eget bésta.

Under senare ar har ett antal kommuner och landsting pa frivillig vig
valt att utsdtta den egna verksamheten fér konkurrens genom an-
budsupphandling dar egenregin fatt limna ett internt bud. I andra fall



50 Bakgrund SOU 1995:105 Konkurrens 1 balans

har man valt att inte lata egenregin delta. Fragor om konkurrenssned-
vridningar i samband med konkurrensutsattning behandlas 1 kapitel 8-
10.

Bidragsfinansierad enskild verksamhet

Staten, kommunerna och landstingen lamnar arligen avsevarda direkta
och indirekta bidrag som stéd till privata foéretag, foreningar och
stiftelser. For kommunerna och landstingens del finns inga hinder mot
att lamna stéd sa lange det dr fraga om verksamheter som har an-
knytning till kommunen eller dess medlemmar samt att mottagaren inte
ar ndringsidkare. Om bidraget utgér ersattning for nagot som utfors for
det allménnas rikning géller lagen om offentlig upphandling. Bidrag
som ges till ideell verksamhet, till exempel idrottsféreningar, utgér dock
sdllan erséttning for utférda tjanster.

Den bidragsfinansierade enskilda daghemsverksamheten motsvarar idag
omkring 8-10 procent av den totala samhaillsfinansierade daghems-
verksamheten. Med héansyn till den s k. barnomsorgsgarantin, som galler
fran och med den 1 januari 1995, finns utrymme f6r en expansion av
den enskilda barnomsorgen. Kommunerna har emellertid alltjamt rétt att
bestamma hur stort utbudet skall vara. Om det inte finns behov av
ytterligare daghem i kommunen kan kommunen bestimma att nya
enskilda daghem inte skall beviljas nagra bidrag.

Kundvalssystem med privata utforare

Nér en privat utférare anlitas inom ramen for ett kundvalssystem
foreligger en alternativ driftform. Kundvalsmodeller med privata
utforare forekommer inom &dldreomsorgen och barnomsorgen. Kund-
valssystem dr i forsta hand ett system for att oka valfriheten for
anvandarna och inte ett medel att pressa ned kostnaderna. Om an-
viandarna, till exempel forildrarna inom barnomsorgen, viljer privata
utférare uppkommer emellertid pa sikt ett konkurrenstryck som kan 6ka
kraven pa okad effektivitet i den offentligt bedrivna verksamheten.

Kop av enstaka tidnster

Kommuner och landsting har under lang tid anlitat privata foretag for
placering av t.ex. missbrukare pa behandlingshem. Trots ett relativt stort
utbud av behandlingsplatser har képarna inte kunnat dra nagra fordelar
av den potenticlla konkurrensen pa marknaden. En viktig férklaring
torde vara att dessa tjdnster ofta ar utformade for att passa enskilda
individer som i praktiken begrinsar urvalet. Enligt en SPK-studie av
marknaden for placeringar pa hem for vard eller boende (HVB) ar
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orsaken en daligt utvecklad bestéillarkompetens samt bristfilliga
instrument fér uppféljning och utvirdering.?

2.1.7 Samverkansformer inom den offentliga sektorn

Samverkan mellan myndigheter ar ett vixande inslag i den offentliga
sektorns forandringsarbete. Samverkan kan éga rum i privatrittslig form
genom att t.ex. tva kommuner sluter ett samarbetsavtal i nédgon viss
fraga, koper tjanster av varandra eller bildar ett gemensamt akticbolag,
en stiftelse eller en forening fér gemensamma angeligenheter. Offent-
ligrattslig samverkan kan &stadkommas genom att tva eller flera
kommuner eller landsting inrittar ett kommunalférbund. Kommunalfér-
bundet &r en slags specialkommun som kan bildas for vilket kompeten-
senligt andamal som helst.

Genom samverkan kan myndigheterna dven astadkomma besparingar
genom gemensamt bruk och samordning av stédfunktioner sdsom
transporter, telefonvaxlar, vaktmaisterifunktioner, stddning, matsalar
m.m. Denna samverkansform gar ibland under benamningen "sambruk".
Enligt en rapport fran Konkurrensverket erbjuder en rad olika myndig-
heter och offentliga organ tjanster, i konkurrens med privata foretag,
inom de verksamheter dir de har 6verkapacitet. Enligt verket &r
sambruk-tjansterna oftast skattefinansierade vilket leder till att konkur-
rensen snedvrids. Sambruk mellan olika huvudmén utan féregédende
upphandlingsforfarande kan strida mot lagen om offentlig upphandling
och kommunallagen.”

2.2  Foretagsstod

2.2.1 Vad ér foretagsstod ?

Staten, kommunerna och landstingen ger ett omfattande stod till

22Upphandling av institutionsplatser Hem for vard eller boende - HVB,
SPK:s rapportserie 1992:5

23Konkurrensverket, Sambruk i offentlig sektor - effekter pd konkurrens och
effektivitet.



52 Bakgrund SOU 1995:105 Konkurrens i balans

néringslivet. Stédet kan utga 1 form av direkta bidrag, formanliga lan
och réintesubventioner. Stodet kan dven vara av indirekt natur t.ex.
skatteldttnader, garantiataganden, stodkép av varor eller tjanster m.m.
Avgransningen av begreppet foretagsstdd kan goras pa olika sitt.
Konkurrensverket gor i rapporten Offentligt stod till ndringslivet -
Atgdrder for okad konkurrensneutralitet foljande klassificering av
stédformer.

*  Generellt stod ér stéd som inte dr bundet till en specifik resurskate-
gori, produktionsfaktor, produktionsinriktning, lokalisering etc.
Stodet kan disponeras av foretaget efter egna 6nskemal. Exempel:
driftbidrag i form av reducerade arbetsgivaravgifter eller transport-
kostnader.

*  Selektivt stod ar stod som syftar till att stimulera en 6kning av en
viss resurskategori, produktionsfaktor, produktionsinriktning, loka-
lisering etc. Exempel: nyanstallningsstod.

*  Proportionellt stod ér stéd som ir kopplat till aktiviteter som fortgar
6ver tiden Exempel: Regionalt transportstod.

* Marginellt stod ar stod som ar kopplat till en befintlig aktivitet.
Exempel: ett flertal sysselsattningsstod.

* Direkt stod ar stod som utgar vid nyttjandet av en viss produktions-
faktor. Exempel: Stéd lamnas till investering i produktionsan-
laggningar om stodet syftar till att framja tillkomsten av produktion-
sanldggningar.

* Indirekt stod ar stod som inte limnas till den resurskategori som
stodet avser att fraimja. Exempel: I syfte att fraimja sysselsattningen
lamnas stod till investeringar 1 produktionsanldggningar.

* Horisontellt stod &r stéd som inte ar inriktat mot sédrskilda foretag,
speciella branscher eller regioner utan mot ett brett spektrum av
foretag pa marknaden. Exempel: stod till forskning och utveckling
(FoU), stod till SME.

* Branschspecifikt (vertikalt) stod ar stod som riktas mot en speciell
bransch eller sektor i ndringslivet. Exempel: Bankstéd, jordbruksstod,
presstod.
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*  Foretagsspecifikt stod ar stéd som riktas till ett speciellt foretag.
Exempel: omstillningsstdd till ett krisforetag, nyetableringsstod.

I en ESO-rapport, Foretagsstidet - vad kostar det egentligen ? (Ds
1995:14) foreslas foljande definition av foretagsstod.

"Direkta betalningar till féretag eller indirekt stod som t.ex. regleringar
som med viss sannolikhet paverkar deras lonsamhet eller prissattning.
Overforingar inom verksamhetsomraden som normalt utférs inom den
offentliga sfiren eller som i forsta hand boér raknas som en del av de
sociala trygghetssystemen ridknas inte som foretagsstod."

Det bor observeras att ovanstdende definition av foretagsstod ar vidare
an det statsstodsbegrepp som anvinds i Romférdraget. Se vidare kapitel
7.

Samhdllsekonomiska malen for foretagsstod
Teoretiskt kan de samhéllsekonomiska malen for féretagsstod samman-
fattas pa foljande satt.

1) Effektivitetsmal: Stodet skall korrigera for externa effekter, kollektiva
varor, stordriftsférdelar, monopolism och informationsasymmetrier
som kan bidra till att nyféretagare far svarigheter att fa tillgang till
riskkapital.

2) Stabiliseringspolitiska mdl: Foretagsstod kan stimulera investeringar,
sysselsattning och konsumtion nér efterfragan ér lag.

3) Fordelningspolitiska mal: Foéretagsstod kan motiveras av en ambition
att lata regioner eller befolkningsgrupper, t.ex. handikappade,
kvinnor och invandrare fa battre villkor i arbetslivet och vid
nyforetagande.

4) Paternalism: Samhillet underkdnner de val som konsumenterna
traffar och ger darfor stéd till produktion av t.ex. "finkultur".

5) "Second-best": Foretagsstodet ges for att motverka negativa effekter
av andra offentliga ingripanden, t.ex. foretagsbeskattning.
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2.2.2 Foretagsstodets omfattning

Enligt ESO-rapporten uppgick det totala statliga foretagsstédet under
budgetaren 1982/83 - 1993/94 till i genomsnitt knappt 54 miljarder
kronor per ar. 1993/94 uppgick stodet till omkring 82 miljarder kronor.
Det statliga stodet ar fordelat pa cirka 150 olika stodformer och
administreras av drygt 60 olika myndigheter. Kommunalt och lands-
tingskommunalt stéd uppgar till omkring 1,5 miljarder kronor per ar.

Enligt ESO-rapporten ar kostnaderna fér det statliga stodet fordelat

enligt foljande. (miljoner kronor):

1) Branschinriktat stod = 67 250 (bl.a. bankstéd, jordbruksstod,
presstod, stod till bokférlag, filmbolag m.fl., rdntestéd till bostads-
byggande och foretagsspecifikt stéd)

2) Forskning och teknisk utveckling = 877 (stod till FoU via NUTEK,
Industri- och nyforetagarfonden, Norrlandsfonden, kontaktsekreteria-
ten, teknikbrostiftelserna och strategiska stiftelser)

3) Exportframjande stéd = 74 (exportkrediter och u-krediter)

4) Smaféretagsstod =311 (stéd till smaféretagsutveckling via NUTEK,
utvecklingsbolagen, innovationscentrum)

5) Stod pa milj6- och energiomradet = 799 (stéd via NUTEK for
insatser for ny energiteknik, Energiteknikfonden)

6) Regionalpolitiska stod = 1198 ( lokaliseringsbidrag, transportstod,
nedsatta arbetsgivaravgifter, sysselsittningsbidrag och Norrlands-
fonden)

7) Arbetsmarknadspolitiska stéd = 10 581 (ungdomspraktikplatser, re-
kryteringsstod, beredskapsarbete, starta eget- bidrag, arbetsliv-
sutveckling och bidrag till utbildning 1 foretag

8) Administration = 876 (administrationskostnader for det foretagsstod
som férdelas via Bankstodssnimnden, NUTEK, Kulturradet, AMS,
Jordbruksverket, Lansstyrelserna, m fl.)

Landstingens stodatgarder sker 1 huvudsak genom de regionala
utvecklingsbolagen. Landstingen satsar dven pa FoU, marknadsf6ring av
regionen, bidrag till regionala rad, bidrag till stiftelser f6r samverkan
mellan forskning och regionens néringsliv, bidrag till bevakningskontor
1 Bryssel, regional turism, néringslivsradgivning, ut-bildning m.m.

Kommunal néringslivspolitik syftar till att frdmja néaringslivsutveck-
lingen 1 kommunen. Verksamheten innefattar utbildning, information,
service och radgivning till kommunens foretag, marknadsforing genom
t.ex. massor och andra aktiviteter, forvaltning av industrifastigheter m.m.



SOU 1995:105 Konkurrens i balans Bakgrund 55

Kommunerna satsar dven avsevarda resurser pa uppfora och hyra ut
lokaler till sméaforetag. lordningstillande och vidmakthallande av
industriomraden, industrispar, hamnar och annan kommunala in-
frastruktur &r exempel pa insatser som kan ha betydelse for foretagens
konkurrenskraft. Direkta eller indirekta bidrag till enskilda privata
foretag forekommer sannolikt i viss utstrackning.

2.2.3 Vissa stodformer

Regionalpolitiskt stod

De 6vergripande malen for regionalpolitiken ar uthallig tillvéxt, rattvisa
och valfrihet sa att likvérdiga levnadsvillkor skapas for medborgarna i
hela riket. Med hjilp av olika stodformer forséker staten framja regional
balans.

Huvudansvaret for det regionalpolitiska stodet har Arbetsmark-
nadsdepartementet som férdelar ut medel till bl.a lansstyrelserna och
Nirings- och teknikutvecklingsverket, NUTEK. Huvuddelen av alla
beslut om regionalpolitiska stéd sker vid lansstyrelserna. Vad giller
drenden om investeringsstod dar det totala godkanda kapitalbehovet som
ligger till grund for ansékan &verstiger 20 miljoner kronor overfors
dessa till NUTEK. Regeringen svarar saledes for ett mindre antal beslut.
De drenden som hénskjuts till regeringen ér i regel av speciell natur och
inte sillan komplicerade. Innan lénsstyrelsen fattar beslut kan fragan
remitteras till Almi Foretagspartner och Lénsarbetsndmnderna. Andra
regionalpolitiskt motiverade stodformer bl.a. &r transportstdd, syssel-
sittningsbidrag, nedsatta socialavgifter.

Arbetsmarknadspolitiskt stod

Rekryteringsstéd far utgd med hogst 50 procent av lonekostnaderna
dock med hogst 7000 kronor per méanad och under hogst sex manader
till individer vars sysselsittning inte kan 16sas pa annat sitt. Anstéllning
far ske tidigast den 1 juli det ar den som skall anstallas fyller 20 ar. Av
alla arbetslésa utgdr gruppen langtidsarbetslosa ca 35 %, varav en stor
andel 4r ungdomar (23 %) samt aldre i aldersgruppen 50 till 55 ar.

Stodet skall anvindas som "morot" och meningen ér att arbetsformed-
lingarna skall utnyttja sitt férhandlingsutrymme i sina kontakter med
foretagen for att halla nere stodet. Enligt den praxis som utbildats utgar
regelmaissigt en stodniva pa 50 % av 16n och lonebikostnaden i fyra
manader, nagot som kan ge upphov till konkurrenssnedvridningar
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genom att dverkompensera foretag som anstiller vuxen arbetskraft.
Stodbeloppet per individ enligt ndmnda tumregel blir ca 30-35 tkr per
nyanstalld, vilket motsvarar ca 3,5 miljarder kronor fér budgetaret
1994/95. Av de personer som hade anstillning med rekryteringsstéd
under budgetaret var 88 % anstéllda inom den privata sektorn.

I mars 1994 uppdrog regeringen at revisionsbyran KPMG Bohlin att
kartlagga hanteringen av beredskapsarbeten och rekryteringsstod
(Avrapportering skedde till Arbetsmarknadsdepartementet den 9
september 1994). Enligt Bohlins férekom en liten variation mellan
stodniva och tiden 1 atgérderna, trots arbetsformedlingsorganisationernas
forhandlingsutrymme. Vidare hiavdade méanga arbetsgivare att de tog
emot rekryteringsstod trots att de skulle anstéllt 4ven utan stéd.

Utbildningsvikariat innebar att foretag som ersétter ordinarie tjanst med
ett vikariat beréttigar arbetsgivaren till avdrag motsvarande maximalt
500 kronor per dag. Bidraget utnyttjas fér vikarie nar personal lamnar
sin tjénst fér exempelvis for vidareutbildning. Aven den som gar pa
utbildning erhaller bidrag med 75 kronor i timmen upp till maximalt 40
000 kronor. Uppskattningsvis 70 % av denna bidragsform gar till den
offentliga sektorn , foretradesvis till sjukvards- och omsorgssektorn. Av
dem som paborjade utbildningsvikariat budgetaret 1993/94 var 73 %
kvinnor.

Bidrag till utbildning i foretag kan sigas ha ett klarare syfte &n
rekryteringsstodet men sianker samtidigt de indirekta arbetskraftskost-
naderna. Bidraget utgar med 60 kr/timme for totalt 920 timmar (tot. ca
55 000 kr). Lansarbetsnamnderna anvinder detta bidrag i férhand-
lingarna med kommunerna for att forma dem att inte séiga upp personal.
Av berdknade medel for budgetaret 1993/94 pa 2,15 miljarder kronor
for utbildning 1 foretag utbetalades endast 419 miljoner kronor. En
forklaring till detta utfall enligt AMS é&rsredovisning var att andra
atgérder prioriterades till f61jd av den snabbt 6kade tillstrémningen av
arbetslosa.

Starta-eget-bidrag berittigar till 6 manaders ersittning motsvarande a-
kassa eller KAS enligt férordningen om arbetsmarknadsutbildning.
Sedan 1 juli 1993 ar denna atgard prioriterad och syftar till att ge ett
tillskott till nyféretagarens férsérjning under initialskedet som egen
foretagare. Under budgetaret 1993/94 skedde en fordubbling av beslut
om starta-eget-bidrag fran 9 000 18 000 i forhallande till féregaende
budgetar. Totalt utbetalades 935 miljoner kronor under budgetaret
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1993/94, varav huvuddelen gick till nyféretagande inom handel,
restaurang- och konsultverksamhet. I samarbete med lansarbetsnamn-
derna och NUTEK har AMS utarbetat riktlinjer for tillampning av
starta-eget-bidraget med malsédttning att fd en effektivare och mer
likformig handléggning av bidraget i hela landet. (Riktlinjerna har delats
pa remiss till Konkurrensverket under féregaende budgetar). Denna
bidragsform skall sdrskiljas fran det nyféretagarlan som kan utga med
totalt 100 000 kronor under forutsittning av en egeninsats om 10 000
kronor.

Tva bidragsformer som kan orsaka konkurrensproblem &r beredskaps-
arbete och stdd till offentligt skyddat arbete (socialmedicinskt motiverat
stod). Ett uppméarksammat problem betriffande beredskapsarbete ér att
kommunerna inte alltid iakttar att de har skyldighet att vid anbudstéav-
lingar skriva in i férfragningsunderlaget att uppdraget kan utféras med
beredskapsarbete. Detta bidrag utgar med hogst 50 procent av lonekost-
naden dock hégst med 7000 kronor per manad, vid investeringsarbeten
hégst 1500 kronor per dag alternativt 2500 kronor per dag i stddomrade.

Ndringspolitiskt stod

Almi Foéretagspartner AB (f.d. Utvecklingsfonden) bestar av 23 bolag
och finns representerade i samtliga ldn. De krav som stalls pa verksam-
heten 4r att Almi i sin kreditgivning skall tjéna ihop till inflationen, dvs.
kapitalet skall i reala termer hallas intakt men utan nagot vinstkrav. Det
innebér i praktiken ett visst, om dn litet, matt av subvention i for-
hallande till en affirsmassig utlaning av riskkapital.

Malsittningen med den nu beskrivna naringspolitiken ér att kompensera
foretag for dess litenhet och de problem som uppkommer nédr ny
verksamhet skall startas upp. Insatserna omfattar, utover finansierings-
hjdlp, dven olika slags radgivning. Radgivningen utgdr 1 praktiken
omkring hilften av Almi:s verksamhet.

De regionala bolagen adgs av staten och respektive landsting. Moderbo-
laget, som fordelar 2,5 miljarder kronor pa de regionala bolagen, ags till
51 % av staten.

I de regionala bolagens styrelser sitter atta ledaméter, fyra vardera fran
statens respektive landstinget. Dessa har utsétts av moderbolaget genom
ett avtalsenligt forfarande dér sju néaringslivsorganisationer deltar i
nomineringen av representanter. Detta motverkar risk for att enskilda
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foretag gynnas.

Industrifonden, som ocksa forfogar 6ver 2,5 miljarder kronor, férdelar
sina medel jamt mellan de tva verksamhetsomradena 1) utvecklingspro-
jekt riktade till foretrddesvis industriféretag (i viss man édven till sma
och medelstora féretag) och 2) nyféretagarlan, vilka successivt kommer
att overforas till Almi.

Industrifondens administrerar Innovationscentrum, en stiftelse vars
urkund stipulerar att det belopp om 500 miljoner kronor som stiftelsen
forfogar 6ver skall anvéndas fullt ut fér "tidiga" stod och med ett
subventionsinslag.

Lan till kvinnliga foretagare utgar med totalt 50 miljoner kronor fér
budgetaret 1994/95 och avser verksamheter med relativt sett hogre
riskniva. Denna langivning innehaller inget forbud mot subventioner.
Enligt forslaget infor nésta 18-manadersperiod kommer denna laneform
att tilldelas 200 miljoner kronor, vilket innebéar en ékad satsning pa det
kvinnliga foretagandet. For att erhélla denna laneform krévs egenfinans-
iering om minst 50 %.

2.3 Samhall

Nir Samhall startade sin verksamhet i januari 1980 forekom en hel del
kritik fran privata féretag med anklagelser om orittvis prissittning/-
underprissittning. Kritiken avtog efter det att verksamheten fann sina
former. For narvarande har problemen i viss man aterkommit inom
nagra av de 12 affiarsomraden som konstituerar Samhalls affarsverksam-
het.

Det géller i forsta hand

- egna butiker som Samhall driver i glesbygd

- restauranger som drivs i samarbete med Accor - en fransk restau-
rangkedja

- Dbensinstationsservice

- fastighetsskétsel, renhallning och reparationsarbeten

- hemtjanst, exempelvis matleveranser

Produktionen inom Sambhallskoncernen sker i ett 20-tal regionala
dotterbolag. Man arbetar i olika arbetslag med en arbetsledare. En stor
del av verksamheten utgérs av legotillverkning ddr Samhall i egenskap
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av underleverantér producerar insatsvaror till tillverkningsindustrin.
Utvecklingen gar bl.a. av effektivitetsskdl mot mindre tillverkning och
mer tjansteproduktion. Effektivitetsforbattringarna skall emellertid inte
uppnas genom kat arbetstempo, en aspekt som ar sarskilt papassad fran
handikapporganisationer.

Foretagsgruppen var tidigare organiserad med ett dotterbolag i varje lin
men har sedan genomfért sammanslagningar av dotterbolag for att
minska administrationskostnaderna och effektivisera affarsstrukturen.
Utover de for narvarande 19 regionala dotterbolagen finns #dven tre
sarskilda affarsbolag och fem siljbolag. Siljbolagen samordnar
produktutveckling och marknadsforing av viss varugrupp. Dessa bolag
har inget ansvar for produktion, personal eller lokaler. Samhall har dven
representationskontor 1 sex lander. Affirsbolagens funktion ér att samla
enheter inom olika regionala féretag verksamma inom samma pro-
duktomrade. Ett samlat ansvar for investeringar, produktutveckling och
marknadsforing ger en okad effektivitet. Produktionen ligger dock kvar
- med ca. 800 mindre arbetsstillen spridda 6ver landet.

Koncernledningen fattar beslut i fragor om foretagsforvirv, da detta
betraktas som sarskilt kansligt fran konkurrenssynpunkt. Ett krav pa
koncernen fran statsmakternas sida ar att arligen minst 3 % av de
arbetshandikappade anstallda skall slussas ut pa den reguljéra arbets-
marknaden. Detta krav har uppfyllts. Ar 1994 limnade 4,7 procenten-
heter av dessa anstilld Samhall for andra arbeten. Vid sddana dver-
gangar tillimpas som regel en prévotid for den anstillde med ritt att ga
tillbaka till Samhall. Vidare utgér stéd till mottagande foretag under ett
antal manader. Statsmakterna begér att Samhall redovisar varaktigheten
1 dvergangarna.

Arbetsformedlingen har ensamritt att hidnvisa personer till anstillning.
Ett annat av statsmakternas krav pa Samhall och Arbetsmarknadsverket
ar att minst 40 % av de personer som nyrekryteras till Samhall skall
komma fran vissa prioriterade grupper med psykiska funktionshinder,
utvecklingsstérning eller mer 4n ett funktionshinder.

Ca 29 000 av de anstillda i Samhallskoncernen ar arbetshandikappade
som rekryteras fran arbetsformedlingen. De utgér 89 % av samtliga
anstillda vilket kan jamféras med en andel av 76 % vid foretags-
gruppens bildande ar 1980. Det 4r en striavan fér Samhall att arbets-
handikappade skall kunna utféra allt mer 4ven av service och admini-
strativa uppgifter.



60 Bakgrund SOU 1995:105 Konkurrens 1 balans

Samhall séljer dven rehabiliteringstjanster i form av arbetstranings-
program, framst till foérsakringskassorna. I denna verksamhet géller
principen "full kostnadstackning". Samhall har identifierat att behovet
av dessa tjanster i arbetslivet ar stort och avser att 6ka marknadsan-
delarna inom detta omrade. Ar 1994 uppgick den faktureringen for
rehabiliteringstjénster till 56,4 miljoner kronor, vilket 4r en 6kning med
61 % jamfort med aret innan.

Infor Samhalls omvandling fran stiftelseorganisation till aktiebolag ar
1992 stillde statsmakterna som krav att statens kostnader for verksam-
heten successivt skulle minska. Under en femarsperiod skulle effektivi-
tetsforbattringar och en férdndrad foretagsorganisation medverka till att
statens ersattning begrénsas till att hogst svara mot lonekostnaden for
de arbetshandikappade anstéillda samt kostnader for Samhalls fastighets-
fond.

For budgetaret 1992/93 erh6ll Samhall statsbidrag med 5 miljarder
kronor. For det 18 manader langa budgetaret 1995/96 har riksdagen
anvisat 6 774,6 miljoner kronor, eller, berdknat f6r en 12-manaderspe-
riod, 4 516,5 miljoner kronor. Det anvisade beloppet innefattar en
engangsbesparing pa 300 miljoner kronor for budgetaret 1995/96 (200
miljoner kronor for 12 manader). Vid berdkning av anslaget for
budgetaret 1997 1 kommande budgetarbete skall grunden for be-
rakningen utgdras av ett belopp pa 4 716,4 miljoner kronor, dvs. med
ett aterlaggande av engangsbesparingen. Som en jaimforelse kan ndmnas
att Ilonekostnaden for de arbetshandikappade anstallda kalenderaret 1994
uppgick till 3 938,7 miljoner kronor.

I det effektiviseringsarbete som pagar inom Samhallkoncernen ingar
bl.a. att ersitta framfor allt viss verkstadsindustriell verksamhet, t.ex.
metallindustri, med mindre kostnadskrdvande verksamhet. Delar av
denna produktion har paverkat rorelseresultaten negativt eftersom
kostnaderna for produktionen varit vésentligt hégre dn intakterna.

Samhalls konkurrensstrategi och prissdttningsprinciper

Enligt statsmakternas intentioner skall Samhall i sitt marknadsagerande
tillse att inte komma i konflikt med konkurrenslagens regler om
underprissattning. Darfor har Samhall utarbetat principer eller riktlinjer
for en marknadsmaissig prissdttning. Sérskilt uppméarksammas om
Samhall nérvarar i branscher som kénnetecknas av éverkapacitet eller
nar Samhall startar verksamhet i en helt ny bransch. Vidare stravar
Sambhall att inte uppna en marknadsdominerande och dirmed prisledan-
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de stéllning.

Om marknadspriset genom jamforelser med andra foretag inte kan
faststallas utgar man fran en sk. normkalkyl som baseras pa de
forutsattningar ett privatigt foretag med likvirdig produktions-utrustning
skulle latit utgéra grund for sin prisséttning.

Merkostnader uppkommer bl.a. till f61jd av att

- arbetstempot och arbetsforhallanden i évrigt maste anpassas med
héansyn till aktuellt handikapp

- lokaliseringen grundats pa arbetsmarknadspolitiska 6verviganden (ej
foretagsekonomiska) och

- stodinsatser gors for att slussa personer dver till den reguljira
arbetsmarknaden.

Den merkostnadsersattning som staten ger Samhall kan inte kombineras
med andra statliga bidrag sasom regionalt stod eller bidrag for arbets-
hjalpmedel. For rehabiliteringstjanster géller att priserna skall motsvara
minst full kostnadstdckning, dvs. inom detta affirsomrade skall priserna
tacka verksamhetens samtliga kostnader.

Kontaktradet Samhall - néiringslivet

Kontaktradet inrattades ar 1980 genom en 6verenskommelse mellan
Samhall och de tre néringslivsorganisationerna Svenska Handelskamma-
reférbundet, Sveriges Industriférbund och Féretagarnas Riksorganisa-
tion. Sedan Samhall gétt in i detaljhandelsbranschen har radet utokats
med en ledamot fran Sveriges Képmannaférbund.

Kontaktradets tva huvuduppgifter édr dels provningsverksamheten med
utredning och prévning av klagomal, dels informations- och debatt-
verksamheten. Samhall har genom en utfistelse atagit sig att folja de
rittelser som Kontaktradet rekommenderar. Néringslivsorganisationerna
har a sin sida atagit sig att verka for, sa langt som féreningsmandatet
stracker sig, att ocksa medlemsforetagen skall respektera radets réttelser.
Kontaktradets provning sker efter skriftlig anmalan till radets sekretera-
re. Klagomalet skall avse osund konkurrens eller annat otillborligt
marknadsupptradande for att drendet skall registreras och tas upp till
provning. Vidare forutsiatts som regel att klagomalen ar riktade mot ett
konkurrerande foretag inom samhallkoncernen och att klagomélen
innehaller yrkande om att det pastadda osunda beteendet snarast bor
upphora.
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I komplicerade drenden anlitas extern expertis for att bitrdda sekretera-
ren 1 radet. Utredningsarbetet sker under string sekretess gentemot
utomstaende personer, foretag och organisationer. Uttalanden av
principiell betydelse (“"prejudikat") aterges efter avidentifiering av
foretagens namn etc. i Kontaktradets verksamhetsberittelse for att
fungera som vigledning. Parterna debiteras inga avgifter eller kostnader
1 anslutning till provningsférfarandet.

Uppféljning av hur rekommendationer om rittelser efterlevs bevakas av
Kontaktradet. Om "svarander" &r nagot av Sambhalls dotterbolag
framfo6rs radets kritik till bolaget via koncernledningen.



3 Internationell utblick

I detta kapitel redovisas vara erfarenheter av hur konkurrens-
problem i samband med offentlig naringsverksamhet, konkur-
rensutsittning och offentlig stédgivning uppfattas och hanteras i
Danmark, Norge, Finland, Island, Storbritannien och Tyskland.
I dessa lander pagar ett omfattande forindringsarbete inom den
offentliga sektorn. Detta sker dels genom privatiseringar i form
av utforséljningar av offentligt dgda foretag dels genom 6kade
inslag av konkurrens inom den offentliga sektorn. Férandringarna
syftar till att uppna 6kad kostnadseffektivitet och bittre kvalitet
for medborgarna. I alla sex linderna har den offentliga nérings-
verksamheten kritiserats for bristande kostnadsredovisning,
korssubventionering av konkurrensutsatt verksamhet och konkur-
renssnedvridande stodgivning. Néagra mera ingaende utredningar
och forsok till kvantifiering av konkurrensproblemen har inte
foretagits i nagot av landerna. Det synes dock finnas ett samband
mellan den offentliga sektorns relativa storlek och forekomsten
av konkurrensproblem. I linder med en forhallandevis liten
offentlig sektor och dir statliga, lokala och regionala organ
endast far dgna sig at sddant som har ett uttryckligt stod i
sarskild lagstiftning, ar konflikterna mellan offentlig och privat
sektor relativt begransade. I linder dir den offentliga sektorn &r
av storre omfattning och den lokala och regionala nivan priglas
av ett storre matt av sjilvbestimmande finns i regel flera
potentiella konfliktanledningar.

3.1  Inledning

I alla lander forekommer strivanden att effektivisera den offentliga
sektorns olika institutioner. I ménga avseenden finns betydande likheter
och parallella utvecklingstendenser. Detta giller sarskilt inom den
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europeiska unionens medlemslénder. En viktig faktor dr EU:s regler om
upphandling och konkurrens som ar bindande for savédl medlemslander-
na som f6r Norge (genom EES-avtalet). EU-reglerna redovisas 1 kapitel
5. Den offentligrattsliga regleringen 1 dvrigt skiljer sig dock 1 vésentliga
hanseenden. Forhallandena i Danmark, Finland, Island och Norge ér
givetvis av stort intresse eftersom den offentliga sektorn i dessa lander
1 storlek och rittslig reglering i allt vasentligt liknar den svenska. Av
sarskild betydelse ar att nordiska kommuner och landsting har,
internationellt sett, en ovanligt stark stéillning gentemot staten. For-
hallandena i1 Storbritannien ar av intresse av flera orsaker. Till att borja
med ar det fa andra lander som sa konsekvent introducerat marknadslos-
ningar i den offentliga verksamheten. Vidare framstar fér manga
Storbritannien som ett foredome och en inspirationskalla nér det géller
privatisering och konkurrensutsattning av offentligt finansierad
serviceproduktion. I Tyskland f6rs en livlig privatiseringsdebatt.
Lagstiftning och utvecklingstendenser i Tyskland har fatt en okad
relevans for det svenska reformarbetet eftersom Tysklands politiska
betydelse har vuxit pa senare ar.

32 Danmark

Danmark har liksom Sverige en stor offentlig sektor och ett hogt
skattetryck. Statens, kommunernas och amtskommunernas (landstingens)
samlade utgifter motsvarar drygt 60 procent av bruttonationalprodukten
(BNP).

Statlig ndringsverksamhet

Statlig naringsverksamhet forutsitter att verksamheten har stod i lag
(serlov eller bevillningslov). Den kan bedrivas i myndighetsform
(statslige institutioner) eller i privatrittslig form (selskaber, selvejende
institutioner el. likn.). Verksamheten dr normalt anslagsfinansierad
(statsvirksomhed) men kan dven vara avgiftsfinansierad (indtazgtsdakket
virksomhed).

Budgetvejledningen

For statens forsaljning av varor och tjanster giller sedan 1992 den s.k.
Budgetvejledningens regler om priskalkylering. I dessa slas det fast att
det rader forbud mot korssubventionering mellan olika verksamheter. De
statliga myndigheternas priser skall bestimmas sa att de genomsnittliga
fasta och rorliga kostnaderna for verksamheten blir tickta, atminstone
pa sikt. Om prissdttningen inte star i ¢verensstimmelse med Bud-
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getvejledningen och det gors gillande att priset innefattar ett konkur-
renssnedvridande beteende (konkurrenceforvridende adfaerd) kan
klagomal inldmnas till 1) Ressortministeriet, 2) Finansministeriet och 3)
Konkurrensradet (Konkurrensverket).

Offentlig upphandling

EU:s regler om offentlig upphandling har 1 dansk ratt implementerats
genom s.k. bekendtgerelser utfirdade av Industri- og samordnings-
ministeriet respektive Bygge- og Boligstyrelsen. Det finns inte nagon
enhetlig dansk lag om offentlig upphandling. Upphandlingar som
understiger troskelviardena respektive avser icke prioriterade tjanster (B-
tjanster) behéver till skillnad fran vad som giller i Sverige inte folja
nagra bestdimda procedurregler. Klagomal angaende overtradelse av
EU:reglerna kan ges in till Klagenzvnet for Udbud. Erfarenheterna fran
Klagenzvnets verksamhet uppges vara att foretag avhaller sig fran att
klaga pa grund av radsla for att bli svartlistade samt att sma och
mellanstora foretag inte anser sig ha rad med advokatkostnader.

Licitationsloven

For bygg- och anldggningsarbeten giller licitationsloven (nr 216 af
8.juni 1966). Lagen éar tillamplig bade for det allmanna och privata
foretag. Den giller dock inte i den man reglerna skulle strida mot EG:s
upphandlingsregler. Reglerna syftar till att reglera konkurrensférhallan-
dena betriffande upphandling av bygg- och anldggningsentreprenader.
Lagen foreskriver skyldighet for offentliga och privata byggherrar att
tillampa reglerna forutsatt att byggherren infordrar anbud fran fler dn
tva anbudsgivare. Genom lagen astadkoms offentlighet ifraga om pris
och kvalité och utgor darmed ett viktigt instrument for kostnadsstyrning.
Den som 6vertrader licitationsloven kan démas till boter eller fangelse.

Udbudscirkuleret

For statliga myndigheter giller Finansministeriets cirkulere om udbud
og udlicitering af statslige drifts- og anlagsopgaver (nr. 42 af 1.marts
1994). Syftet med cirkuléret 4r att statliga institutioner skall efterleva
principen om bedst och billigst vid upphandling av driftentreprenader.
Statliga institutioner skall med lampliga mellanrum konkurrensutsatta
driften av saval verksamheter som utférs av externa leverantérer som
verksamheter som drivs i egen regi men dr mdojliga att utsitta for
konkurrens. En verksamhet skall inte konkurrensutsdttas om det kan
goras sannolikt att konkurrensupphandling inte dr mojlig eller om
konkurrensupphandling skulle medfora fér stora kostnader eller for stor
administration. Vid jamférelse mellan externa anbud och drift i egen

3 15-1086
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regi skall det alternativ véljas som med hinsyn till samtliga omsténdig-
heter ar att bedoma som det mest fordelaktiga for staten.

Cirkuldret tillater de statliga institutionernas egenregiverksamheter att
delta 1 anbudstavlingar med ett s.k. kontrolbud (internt bud) under
forutséattning att institutionen 1 samband med att anbud infordras
upplyser externa anbudsgivare om att egenregin deltar i anbudstavlingen
och att upphandlingen kan komma att avbrytas om kontrollbudet antas.
En bilaga till cirkuléret innehéller riktiinjer for kalkylering av kontroli-
budet och en kalkylmodell for jamforelse av externa bud med kontroll-
budet. Kalkylmodellen bestar av tva delar: kostnadskalkyl och foljdkost-
nadskalkyl. For en korrekt kalkylering 4r tidsperspektivet en vésentlig
faktor. Om det 4r en driftentreprenad som forutsitts paga under langre
tid maste kalkylen ta hansyn till reinvesteringar och eventuella
nyinvesteringar. Enligt anvisningarna bor kalkylperioden uppga till
minst den period som atagandet omfattar. Utgangspunkten for kalkyle-
ring av kontrollbudet (som gérs innan de externa anbuden tas emot) ér
samtliga direkta och indirekta kostnader som atgar for den verksamhet
som skall konkurrensutsittas (full- cost omkostningskalkulation).
Exempel pa direkta kostnader ar loner, l16nebikostnader, kostnader for
kop av varor och tjanster samt for reparationer och underhall som skall
kostnadsforas for aktuell tidsperiod. Med indirekta kostnader avses
kostnader som inte kan hénféras enbart till den uppgift som skall
utféras. Exempel pa indirekta kostnader dr kontorskostnader, ADB-
kostnader, utvecklingskostnader, ledning och administration, férsakrings-
kostnader eller motsvarande, kostnader for produktionsfaktorer som
utnyttjas utan kostnad, kostnader for avtalspensioner, forrintning av
drifts-och anldggningskapital, avskrivningar m.m.

I kalkylmodellen skall dven beaktas de kostnader som tillkommer
(folgeomkostninger) pa grund av att vissa kostnader inte faller bort eller
tillkommer som en f6ljd av att institutionen antar ett externt anbud. Som
exempel pa kostnader som inte faller bort ndmns: aterstaende hyreskost-
nad for lokaler och maskiner som inte kommer till anvéindning,
kostnader for omskolning av personal och ev. intdktsbortfall. Som
exempel pa tillkommande kostnader ndmns kostnader for tillsyn och
kontroll av externa leverantorer, forsédkringskostnader samt kostnader till
foljd av risken for att en leverantér inte klarar uppdraget (leverandor-
svigt). I kalkylen skall ocksa medtagas eventuella intdkter som kan
uppkomma till foljd av uthyrning eller forsédljning av anlaggningstill-
gangar. Nagot utrymme for att ta hansyn till langsiktiga dynamiska
effekter ges inte 1 kalkylmodellen.
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En utstridckt anvandning av udbudscirkuldret pa omraden som inte
utsatts for konkurrensupphandling anses medféra en storre uppmark-
samhet och kunskap om verksamhetens egentliga kostnader. Genom
arbetet med att ta fram ett kontrollbud tvingas de statliga institutionerna
att foreta en noggrann inventering av vilka kostnader som é&r for-
knippade med en viss verksamhet. Vid prévningen av externa bud mot
kontrollbudet synliggors kostnaderna vilket i sin tur kan leda till ett
storre kostnadsmedvetande hos personalen och mgjlighet for ledningen
att styra kostnadsutvecklingen.

Privata anbudsgivare har inte mojlighet att granska de berdkningar som
ligger till grund for kontrollbudet. Ett udliciteringsrad, som utses av
finansministern, har dock méjlighet att begira in uppgifter fran den
statliga institutionen. Om en konkurrensutsiattning medfor att EU:s
upphandlingsregler trads foér nar kan en missngjd anbudsgivare klaga till
Klagenavnet for Udbud. Klagenavnet kan dock inte avgora fragor som
avser kalkylering av egenregins kostnader for ett kontrollbud.

Bygge- og Boligstyrelsens cirkulere om udbud af bygge- og anleg-
sarbejder

I tva cirkular som utgivits av Bygge- og Boligstyrelsen finns sarskilda
regler om upphandling av statliga och statsfinansierade bygg- och
anldggningsarbeten med ett kontraktsvirde 6verstigande 40 miljoner
kronor. Reglerna kompletterar EU:s upphandlingsregler och syftar till
att framja konkurrensen genom kravet pa obligatorisk upphandling.
Forfragningsunderlag skall utformas i enlighet med en given mall. En
byggherre som har tillgang till statligt stod far inte lamna anbud.

Kommunal néiringsverksamhet

I Danmark finns 273 kommuner och 14 amtskommuner (landsting).
Kommunernas allmdnna kompetens, den s.k. kommunalfuldmagten,
foljer av oskrivna regler. Kommunerna anses inte ha ratt att bedriva
allméan néringsverksamhet 1 form av handel, hantverk, industri m.m.
savida det inte foreligger sérskilt lagstéd for det. Kommunerna kan dock
med stod av sin allmdnna kompetens bedriva viss néringsverksamhet.
Forst och framst géller detta kommunernas produktion for eget bruk.
Kommunerna kan dven silja biprodukter (inkl. periodisk dverkapacitet)
, driva verksamhet med anknytning till tillaten kommunal verksamhet
S.k. accessorisk virksomhed samt vara verksamma inom forsérjnings-
sektorerna (forsorjning av vatten, elektricitet, gas, fjarrvdirme m.m.).
Tillsynen O6ver amtskommunernas, Kopenhamns och Fredriksbergs
kommuners verksamhet utévas av Indensrigsministeriet. Tillsynen dver
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dvriga kommuner utévas genom tillsynsrad pa amtsniva. Tillsynsmyn-
digheterna tar stillning om kommunerna handlar i 6verensstimmelse
med lagstiftningen. Det dr fraga om en ren legalitetskontroll. Till-
synsmyndigheten ér inte nagon domstol eller klagoinstans. Ett kommu-
nalt beslut som strider mot géllande lag kan upphdvas. Om en kommu-
nalbestyrelsemedlem underlater att vidta atgdrder som kommunen &r
skyldig att vidta kan tillsynsmyndigheten besluta om boter for de
kommunbestyrelsedamdter som 4r ansvariga fér underlatelsen. Straff och
skadestand kan ocksa komma 1 fraga.

Lov om kommuners og amtskommuners deltagelse i erhvervsudvik-
lingsaktiviteter

Danska kommuner och amtskommuner har enligt lov om kommuners
og amtskommuners deltagelse i erhvervsudviklingsaktiviteter (lov nr.
383 af 20. maj 1992) avsevirda befogenheter ifraga om atgarder till
stod for det lokala och regionala niringslivets utveckling. Lagen ger
stod for samarbete mellan olika myndigheter och mellan myndigheter
och privata féretag. De tillatna naringslivsfraimjande aktiviteterna kan
delas in 1

1) Kollektiva naringslivsfrimjande atgérder (radgivning, konsultstod,
teknisk service, niringsverksamhetsutvecklingscentra, formedling av
kontakter mellan féretag och forsknings- och kunskapscentra,
gemensamma datakommunikationssystem, tillhandahéllande av
utrustning for utstdllningar och konferenser m.m.).

2) Tjansteexport (systemecksport). Lagen forutsdtter att varje projekt
sirredovisas och att verksamheten inom fyra ar uppvisar nollresultat
eller ger 6verskott.

3) Samverkan mellan med andra offentliga och privata aktérer om
atgarder som syftar till att utveckla infrastruktur och néringsliv 1 ett
storre geografiskt omrade.

Lov om kommuners og amtskommuners samarbejde med aktieselskaber
m.v.

Enligt loven om kommuners og amtskommuners samarbejde med
aktieselskaber m.v. (lov nr. 384 af 20. maj 1992) kan kommuner och
amtskommuner silja varor och tjanster pa den 6ppna marknaden och det
finns en koppling till en erkdnd kommunal uppgift. Lagen innebar att
kommunernas mdjligheter att dgna sig at naringsverksamhet 6kar om
verksamheten bedrivs i aktiebolagsform. En kommun far bidra med
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kapital och personal men far inte ha ett réttsligt bestimmande inflytande
dver bolaget. Styrelsen skall utses av bolagsstimman. Exempel pa
aktiebolag som bildats med stod av lagen &r DANWASTE PROJEKT
A/S med Képenhamns kommun som deldgare, MARPOLSPROJEKTET
ApS med Nyborgs kommun som delidgare och EXPAN A/S med ett
flertal kommuner pa Nordjylland som delédgare.

Vejloven

Enligt vejloven (lov nr 381 af. maj 1994) far kommuner och amtskom-
muner utféra anldggnings-, drifts- och underhallsarbeten pa vigar som
tillhor andra kommuner eller amtskommuner. Kontrakt med ett virde
som understiger 1,6 miljoner kronor kan tecknas utan foregaende
upphandlingsforfarande. Nédr en kommun eller en amtskommun avger
ett anbud, ett internt bud eller sluter avtal utan nagot upphandlingsfor-
farande skall priset ge tickning for samtliga kostnader. Verksamheten
skall sarredovisas.

Lov om kommuners og amtskommuners udforelse af opgaver for andre
offentlige myndigheder

Enligt lov om kommuners og amtskommuners udforelse af opgaver for
andre offentlige myndigheder (lov nr 378 af 14. juni 1995) kan
kommuner och amtskommuner utféra tjdnster pa uppdrag av andra
kommuner under forutsittning att tjansterna upphandlats i enlighet med
EU:s upphandlingsregler. I 2 § stk. 4. stadgas foljande.

"Kommunbestyrelser og amtsrad skal, forinden de afgiver tilbud pa og
indgar aftale om udforelse af en opgave for en anden offentlig
myndighed, foretage en kalkulation af de samlade omkostninger, der vil
vare forbundet med kommunens eller amtskommunens varetagelse af
opgaven. Kommunbestyrelser og amtstrad ma ikke afgive tilbud pa eller
indga aftale om udferelse af opgaver, der indebarer en vederleggelse,
som er lavere end det kalkulerade belob"

Konkurrensutsdttning och entreprenadlosningar

Knappt tio procent av den kommunala och amtskommunala verksam-
heten dr utlagd pa entreprenad. Konkurrensutséttning och entreprenad-
losningar (udbud af offentlige driftsopgaver och udlicitering) fore-
kommer inom renhallning, stidning, storkok, tvétterier, byggnads-, vég-
och gatuarbeten samt rdddningstjanst. Inom hélso- och sjukvard kultur
och fritid, skola och barnomsorg samt vard och omsorg finns inte nagra
exempel pa udbud och/eller udlicitering.
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I likhet med Sverige finns inte nagon lagstiftning som aldgger kommu-
nerna att utsitta den egna verksamheten for konkurrens. Den dévarande
regeringen uppmanade dock 1 mars 1992 kommunema att i1 storre
utstrackning &n som tidigare varit fallet konkurrensutsétta drift- och
anldggningsarbeten.

Kommunernas landsforening har pa grundval av en landsomfattande
enkat konstaterat att huvuddelen av de danska kommunerna rdknar med
en stigande anvindning av anbudsférfaranden som redskap for att
astadkomma béttre styrning och effektivitet.

Konkurrenceloven

For dansk offentlig och privat naringsverksamhet géller den danska
konkurrenceloven (lov nr. 370 af 7. juni 1989, dndrad genom lov nr.
280 af 29. april 1992, Bekendtgorelse af Konkurrencelov nr. 114 af 10
marts 1993). Lagen syftar till att framja fri och lika konkurrens i det
danska naringslivet. Den bygger till skillnad fran EG:s konkurrensregler
och den svenska konkurrenslagen inte pa forbudsprincipen utan pa
missbruksprincipen. Detta innebar att konkurrenceloven kompletterar
EG-reglerna genom att fanga upp vissa konkurrensskadliga beteenden
som inte omfattas av artikel 85 och 86 1 Romférdraget.

Konkurrenceloven galler 1 princip dven offentlig naringsverksamhet som
ar underkastad annan offentligrattslig reglering. Nér det géller sadan
naringsverksamhet kan dock Konkurrenceradet inte ingripa mot
konkurrensstérningar pa annat sitt 4n genom att patala saken for den
ansvariga myndigheten.

Pagdende reformarbete

1994 tillsatte industri- och samordningsministern en arbetsgrupp med
uppgift att mot bakgrund av det 6kade samarbetet mellan offentlig och
privat sektor, den 6kade omfattningen av kommunal néringsverksamhet
samt klagomal om konkurrensstéorningar fran offentlig verksamhet
utreda ramarna for offentlig naringsverksamhet. Uppdraget begransades
till den offentliga néringsverksamhet som befinner sig i direkt konkur-
rens med privat nédringsverksamhet, dvs. diar den offentlige aktéren
erbjuder tjanster pa en marknad till marknadspriser eller dar ett
befintligt eller potentiellt privat féretag skulle kunna konkurrera med
samma slags tjanster som den offentlige aktdren. Offentlig skattefinansi-
erad nédringsverksamhet dér politikerna med stéd i lag bestdmt att
medborgarna inte skall behéva betala nagon avgift eller endast betala en
starkt reducerad avgift for vissa tjanster (tjdnster inom utbildnings-
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vasendet, kultursektorn och social service) omfattades inte av arbets-
gruppens overviaganden. Arbetsgruppen skulle inte heller uttala sig om
huruvida en viss uppgift skall bedrivas 1 offentlig regi eller e;j.

Arbetsgruppen har i rapporten Offentlig / privat lige konkurrence bland
annat diskuterat i vilken man som den danska lagstiftningen tillforsakrar
att offentlig naringsverksamhet bedrivs under samma forutsattningar
som privat naringsverksamhet.

Arbetsgruppen konstaterade att det finns vésentliga skillnader mellan
offentlig och privat naringsverksamhet. I vissa fall kunde det finnas risk
for konkurrenssnedvridning. Fran det privata naringslivet hade man
pekat pa franvaron av privata dgarintressen med en reell personlig
affarsrisk och mgjligheten for det allmanna att ticka underskott med
skattefinansiering som betydelsefulla skillnader. Arbetsgruppen ansag
dock att betydelsen av dessa skillnader ofta 6verdrivs.

Franvaron av personligt ekonomiskt risktagande ansags inte innebara
nagon konkurrenssnedvridning i och for sig. For det forsta begransade
gallande regler, med krav pa korrekt priskalkylering och kostnadstack-
ning, mdjligheten fér en myndighet att skattefinansiera underskott 1
konkurrensutsatt verksamhet. For det andra fanns dven privata verksam-
heter utan nagot personligt ekonomiskt risktagande, t.ex. verksamheter
som drevs 1 stiftelseform eller som dgdes av stiftelser och fonder.
Korssubventionering forekom savil inom offentlig som privat nérings-
verksamhet. I sjalva verket var det ett vilkdnt konkurrensrattsligt
fenomen att foretag tillimpade korssubventionering mellan verksamheter
1 syfte att trdnga in pa en marknad, bibehalla marknadsandelar eller att
konkurrera ut andra foretag fran marknaden. Detta visade att man inte
borde stilla sa rigordsa krav pa den offentliga néringsverksamheten sa
att den inte formar att konkurrera pa lika villkor med den privata
verksamheten. Om man t.ex. skulle forbjuda varje form av underskott
1 offentlig naringsverksamhet och darmed blottstillde egenregiverksam-
heten for konkurrens fran privata aktorer som vill gora inbrytningar pa
den offentliga tjanstemarknaden med hjilp av icke kostnadstickande
kontrakt skulle forbudet kunna leda till uppkomsten av privata monopol.

Ett sirskilt problem var ndr en myndighet samtidigt upptrider som
kopare och som leverantor, t.ex. nar myndigheten konkurrensutsétter en
verksamhet och en enhet som juridiskt sett utgér en del av samma
myndighet ldmnar ett internt bud. Aven om den enhet som lagger ett
internt bud &r organisatoriskt avskild fran myndigheten i 6vrigt fanns
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risk for att det skulle uppkomma misstanke om att det interna budet
favoriserades. En sadan misstanke kunde emellertid dven uppkomma
betriffande ett privat foretags egenproduktion om produktionen avsag
tjanster inom forsorjningssektorerna.

En visentlig skillnad mellan offentlig och privat naringsverksamhet
ansags vara att offentlig ndringsverksamhet ofta bedrevs inom samma
organisatoriska ram som verksamhet som innefattade myndighetsutov-
ning. Den offentliga néringsverksamheten var darvid underkastad
offentligrittslig reglering som begransade handlingsutrymmet for den
operativa ledningen. For verksamheten géllde ofta politiskt bestamda
mal. Ur affarsméssig synpunkt kunde detta utgoéra en nackdel for den
offentliga nédringsverksamheten.

Arbetsgruppen ansag att man istéllet for att fokusera pa skillnader
mellan offentlig och privat néringsverksamhet borde koncentrera sig pa
hur man kunde férhindra att det uppkom olikheter som paverkar
konkurrensen. Arbetsgruppen ansag att det befintliga regelverket 1 allt
védsentligt motverkade konkurrenssnedvridning i den offentliga nérings-
verksamheten. Kunskaperna om gillande regler var dock bristfalliga pa
manga hall. Arbetsgruppen foreslog att

1) udbudscirkulerets regler om kalkylering, rakenskaper, tillsyn och
overklagandemojligheter borde goras tillimpliga dven pa det kom-
munala omradet sa att risk for korssubventionering kan motverkas,

2) det borde inféras regler som féreskriver att priset pa tjanster som
utférs av myndigheter i direkt konkurrens med privata foretag skall
bestimmas sa att samtliga direkta och indirekta kostnader tas med,

3) det borde inforas regler om att den offentliga néringsverksamheten,
med vissa undantag, skall vara redovisningsméssigt avskild fran
myndighetens 6vriga aktiviteter: antingen genom krav pa att
verksamheten drivs 1 akticbolagsform eller att den bedrivs av
organisatoriskt fristaende enheter med skyldighet att lamna sarskilt
bokslut for verksamheten.

4) det inférs regler om att en myndighet skulle vara skyldig att redovisa
pa vilket sdtt som andel av indirekta kostnader kalkylerats i ett
kontrolbud (internt bud).

5) Konkurrenceradets radgivningsverksamhet och tillsyn forstérks.
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33 Finland

Den offentliga sektorn

De offentliga utgifterna uppgick 1993 till omkring 62 procent av BNP.
I Europa hade endast Sverige en hogre andel. De statligt dgda foretagen
svarade for omkring 20 procent av néringslivets totala produktion.
Sedan dess har den ekonomiska krisen medfért kraftiga besparingar
inom den offentliga sektorn samtidigt som de statliga foretagen har fatt
en bredare #dgarbas. Kommunernas andel av de totala offentliga
utgifterna uppgar till omkring 43 procent.

Den rittsliga regleringen av den finska offentliga sektorn ar i allt
visentligt mycket lik den svenska. Till skillnad fran vad som géller i
Danmark och Norge kan finska ministrar inte ingripa vid verkstallandet
av enskilda drenden. Den finska kommunallagen och férvaltningslagen
bygger pa samma principer om kommunalt sjalvstyre och rattssakerhet
for den enskilde som géller i Sverige. Finland har nyligen genomfort en
kommunallagsreform som gett kommunerna storre frihet att bestimma
dver savil driftformer som den politiska organisationsstrukturen.

Visentliga skillnader jamfort med Sverige ér att de finska kommunerna
ar vasentligt fler (455 st) och att det inte finns nagra landsting. I stéllet
finns omkring 370 samkommuner som bl.a driver sjukhus for flera
kommuner. Flera kommunala verksamheter som i Sverige ar fakultativa
har sedan ldnge varit specialreglerade 1 Finland.

Finland drabbades tidigare dn Sverige av den internationella lagkon-
junkturen. Komnrunala féretagsbildningar, entreprenadlosningar och
foreningsdrift diskuteras livligt. Den kommunala verksamheten drivs
emellertid till 90 procent i egen regi och med egen personal.

Regler om upphandling

Finland har liksom Sverige implementerat EU:s regler om upphandling
i en sirskild upphandlingslag. Lagen galler endast 1 de fall nar en
upphandlande enhet kdper varor eller tjanster fran externa leverantorer.
Nagon skyldighet att utsitta egenregiverksamhet f6r konkurrens finns
inte. Pa frivillig vdg har dock atskilliga statliga myndigheter och
kommuner anvint sig av konkurrensupphandling som ett sétt att pressa
ned kostnaderna. Stérre kommuner, som t.ex. Helsingfors, har startat
"avknoppningsprogram" som kan innebira att kommunen koéper 75
procent av ett personalégt féretags tjdnster det forsta aret, 50 procent det
andra aret och 25 procent det tredje verksamhetsaret. Darefter forutsatts
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foretaget kunna sta pa egna ben.

Regler om konkurrens

Lagen om konkurrensbegrdnsningar fran 1992 innehéller dels regler om
konkurrensbegransande samarbete och missbruk av dominerande
stallning som bygger pa forbudsprincipen dels en generalklausul om
ingrepp mot konkurrensbegrinsningar som bygger pad missbruksprin-
cipen. Lagen é&r tillimplig dven pa offentlig niringsverksamhet. Det
finska Konkurrensverket har till uppgift att administrera lagen. Ett
domstolsliknande organ med anknytning till Industri- och handelsminis-
teriet - Konkurrensradet - kan déma ut konkurrensskadeavgift och béter.

Det finska Konkurrensverket har handlagt ett antal klagomélsirenden
avseende konkurrensstérande beteenden i offentlig naringsverksamhet.
Klagomalen har i vissa fall gatt ut pa att statliga myndigheter och
kommuner siljer tjanster pa den éppna marknaden. Klagomalen har
gillt t.ex. kommunala bussféretag som utfért bilreparationer at privata
kunder i sina reparationsverkstéder.

34 Norge

Den offentliga sektorn

Den norska offentligrittsliga lagstiftningen paminner mycket om den
danska. Till den forvaltningsréttsliga traditionen hér att en minister kan
gripa in 1 enskilda drenden. I Norge finns 439 kommuner och 19
fylkeskommuner (landsting). Kommuner och fylkeskommuner svarar
tillsammans f6r omkring 38 procent av de offentliga utgifterna. 1992
uppgick den totala offentliga upphandlingen till omkring 180 miljarder
norska kronor. Kommunernas och fylkeskommunernas andel uppgick till
omkring 47 procent av den totala upphandlingen. Enligt en rapport av
Prisdirektoratet (nuvarande Konkurrencetilsynet) fran november 1993
saknade 2/3 av landets kommuner upphandlingsreglemente eller
liknande. 75 procent av kommunerna gav féretride till lokala foretag.
Anbudskonkurrens av egenregin var mycket ovanlig.

Regler om offentlig upphandling

Norge har implementerat EU:s upphandlingsregler genom lov 27.
november 1992 om offentlige anskaffelser m.v. Upphandlingar kan
overklagas till allmén domstol som kan upphiva ett upphandlingsbeslut
och doma ut skadestand.
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Regler om konkurrens

Loven om konkurrence i erhvervsvirksomhet, konkurrenceloven, tridde
1 kraft den 1 januari 1994. Tillsynsmyndigheter utgérs av Konkurren-
cetillsynet samt Administrationsdepartementet. Lagen bygger savil pa
forbudsprincipen som pa missbruksprincipen. Avtal som ir strider mot
lagen ar ogiltiga. Den som gor sig skyldig till dvertrddelse av lagen eller
Konkurrenstillsynets beslut kan démas till béter eller fingelse 1 hogst
tre ar. Om brottet ar grovt i hogst sex ar.

Stortingets Kontroll- og konstitusjonskomitee har i ett betinkande (Innst.
S nr.4, 1994-95) angaende klagomal mot det norska Televerket om
foreslagit att det i samband med revidering av teleloven inférs be-
stimmelser som forhindrar korssubventionering mellan monopolverk-
samhet och konkurrensutsatt verksamhet.

%5 [sland

Pa Island giller sedan 1992 att en offentlig verksamhet eller en
verksamhet som 1 viss omfattning fungerar med stéd av ett offentligt
monopol eller offentligt skydd kan aldggas att dela upp verksamheten
1 en del som drivs med stéd av offentligt monopol eller skydd och en
annan del som befinner sig i konkurrens med andra. Bestimmelsen finns
1 14 § andra stycket konkurrenceloven och har féljande lydelser.

"Nar det drejer sig om en offentlig virksomhed eller en virksomhed, der
1 et vist omfang fungerer i ly af et offentligt monopol eller offentlig
beskyttelse, har Konkurrenceradet ret til at foreskrive en ekonomisk
opdelning mellem pa den ene side den del af virksomhedens drift der
nyder godt af monopolet eller beskyttelsen, og pa den anden side den
del af driften der er i fri konkurrence med andre. Man skal tilse at
konkurrencedriften ikke subsidieres af monopoldriften eller den
beskyttede drift".

Den islandska konkurrensmyndigheten - Konkurrenceradet- behéver inte
bevisa att den blandade verksamheten har medfért skadlig verkan pa
konkurrensférhallandena. Det ar tillrackligt att det foreligger en
mojlighet att marknaden utsétts for nagon form av konkurrenstérning.
Konkurrenceradet har med stéd av bestimmelsen ingripit bl.a. mot
Landsforeningen afislandske turbekolospatienter som drev Reykjalundur
rehabiliteringscenter och en plastfabrik. Reykjaviks kommun har élagts
att skilja kyrkogardsforvaltningen fran begravningsbyraverksamhet.
Ingrepp har vidare férekommit mot isldndska vigverket, Sudurnesja
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kommunes brandvarn, Statens og Reykjavik kommunes datacentral og
Post. og telestyrelsen.

36 Storbritannien

Den offentliga sektorn

Den brittiska offentliga sektorn har sedan 1979 utsatts for kraftfulla
besparingar. Den statliga naringsverksamheten har krymp till foljd av
ett langtgaende privatiseringsprogram. Exempel pa privatiseringar ar
utférsédljningarna av British Gas, British Telecom, British Steel, det
brittiska bilregistret och offentligt d4gda elektricitetsverk samt vatten- och
avloppsanldggningar. Kommuner och landsting svarar for omkring 28
procent av de offentliga utgifterna. Uppgiftsférdelningen mellan statliga,
kommunala och regionala organ avviker fran svenska férhallande.
Exempel pa detta ar att staten svarar for socialbidrag (social security)
och hélso- och sjukvérd. County councils (landstingen) ér & andra sidan
huvudmaén for polisvasendet.

Kommuner och landsting

Brittiska kommuner och landsting har i jémférelse med Sverige fler
invénare, firre fortroendevalda och férre anstillda. Storbritannien har
inte nagon skriven forfattning. Det saknas darmed konstitutionella regler
for den kommunala sjélvstyrelsen. Kommunernas verksamhet bygger 1
stéllet pa principen om "ultra vires". Med det menas att kommunerna
endast har ratt att bedriva sadan verksamhet som parlamentet 1 lag har
givit tillstand till. Nagon fri sektor eller allmidn kompetens finns inte.
Kommunernas inkomster harror fran statsbidrag, avgifter och en lokal
fastighetsskatt, Council Tax. Nagon motsvarighet till de svenska
kommunernas ratt att beskatta medborgarnas inkomster genom
kommunalskatt finns inte.

Local authorities

Den brittiska motsvarigheten till kommuner och landsting ar non-
metropolitan district (eller borough) councils, metropolitan district
councils, London borough councils och county councils. En gemensam
beteckning &r local authorities eller municipalities. Det finns for
narvarande cirka 500 local authorities 1 England, Nordirland, Wales och
Skottland. I England och Wales har districts (inklusive london bo-
roughs) 1 genomsnitt 128 000 invanare och counties (exklusive
storstader) 690 000 invanare (1989).
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District eller borough councils fullgér uppgifter som 1 Sverige nérmast
ankommer pa primirkommuner; samhillsplanering, bostadsférsorjning,
renhéllning och fritidsverksamhet m.m. De ansvarar dock inte for skolor
och social service. County councils motsvarar de svenska landstingen.
De ansvarar for skolor, social service (inklusive &ldreomsorg och
barnomsorg), fritidsverksamhet, konsumentskydd, raddningstjanst, polis,
vdgar och persontransporter.

Kommunernas egenregiverksamhet

De brittiska kommunerna och landstingen har totalt nastan 3 miljoner
anstillda vilket motsvarar 10 procent av det totala antalet anstallda 1
Storbritannien. Nistan hilften av dessa arbetar inom utbildnings-
vasendet.

Ursprungligen anvinde sig de lokala myndigheterna uteslutande av
privata foretag for kommunaltekniska uppgifter. Numera 4r personalen
i flertalet brittiska kommuner och landsting organiserade i1 utféraren-
heter, s.k. DLO (Direct Labour Organisation) och DSO (Direct Service
Organisation). Nagon skyldighet att organisera personalen i DLO och
DSO finns inte trots att nuvarande lagstiftning kan ségas bygga pa en
uppdelning (split) mellan bestillare (client) och utférare (contractor).

Compulsory Competitive Tendering, CCT

Sedan den konservativa regeringen tilltradde ar 1979 har genom
tvingande lagstiftning en rad kommunala verksamheter utsatts for extern
konkurrens (Compulsory Competitive Tendering, CCT). Tvanget
motiverades av att regeringen ansag att den kommunala sektorn blivit
for stor och ineffektiv och att kommuner och landsting hade tappat
kontrollen 6ver utgifterna.

CCT syftar darfor till att stimulera till stérre effektivitet och sédkerstélla
"mera virde for pengarna" genom rittvisa konkurrensforutsattningar
mellan egenregi-verksamhetens DSO och privata entreprendrer. Avsikten
ar saledes inte att alla tjanster skall utforas av privata entreprendrer utan
att gora klart att de lokala myndigheterna far tillhandahalla tjansten
endast om de visat att den egna utférarorganisationen dr den utforare
som ger det mesta vérdet for pengarna. En av de stora fordelarna med
CCT anses vara att den tvingar kommuner och landsting att tdnka
igenom sina egna aktiviteter i detalj, noggrant 6verviga vilka mal som
skall gélla och hur dessa skall uppnas pa basta satt samt att géra en
grundlig undersékning av hur materiella och personella resurser kan
utnyttjas sa rationellt och effektivt som mojligt.
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Lagregler finns 1 The Local Government Planning and Land Act 1980
och The local Government Act 1988 och 1992. Huvudregeln &r att
kommuner och landsting endast far utféra vissa slags tjinster (defined
activities) 1 egen regi och med egna anstillda om anbud infordrats for
dessa tjanster och att egenregi-verksamheten vunnit anbudstivlingen i
oppen och fri konkurrens. Den interna anbudsgivaren maste i sa fall
presentera en skriftlig kostnadskalkyl som skall kunna verifieras i
rikenskaperna. Kostnadskalkylen féar inte dverskridas. Om detta sker
("financial failure") kan departementet ingripa med sanktioner. Efter
kontraktstidens utgang skall en ny upphandling dga rum. Kontraktstider-
na varierar mellan olika verksamheter (normalt mellan 4 och 7 4r).
Kommuner och landsting skall infordra anbud frén privata foretag inom
foljande omraden.

1) Allméanna reparations- och underhallsarbeten pa byggnader.

2) Storre nybyggnads- och nyanldggningsarbeten.

3) Mindre nybyggnads- och nyanldggningsarbeten.

4) Allméanna végarbeten t.ex. nybyggnads- och reparations-
arbeten, snorojning och reparation av gatubelysning.

5) Sophémtning fran hushall och féretag, dock inte industriav-
fall.

6) Stadning och fonsterputsning i kommunala byggnader, dock
inte bostader, dldreboende, barnhem och polisbyggnader.

7) Renhallning av gator, parker och liknande.

8) Skolmat och social catering t.ex. "meals on wheels" till dldre

1 deras hem, dock inte specialskolor och andra institutioner
dar maltider tillagas som en del i utbildning eller social
traning.

9) Annan maltidsverksamhet sdsom personalmatsalar, barer med
serveringstillstand, kaféer pa t.ex. museer, bibliotek och sim-
hallar, dock inte pa institutioner fér vidare- och hégre ut-
bildning.

10) Mark- och parkunderhallsarbeten som t.ex. grisklippning och
tradplantering, dock inte sadant arbete som innefattar forsk-
ning eller bevarandet av vissa vixter.

11) Reparation och underhall av fordon, dock inte polis- och
brandbilar.
12) Drift av sport- och fritidsanldggningar sdasom simhallar,

ishallar, sporthallar, tennis- och squashbanor, fotbollsplaner,
lI6parbanor, golfbanor, bowlinganldggningar, ridanldggningar
m.m. Till drift rdknas &ven instruktion och 6vervakning,
catering, uthyrning av redskap, marknadsféring av anldgg-
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ningen, tidbokning, uppbérd och bokféring av entréavgifter,
stddning m.m.

En kommun eller ett landsting som har for avsikt att driva nagon av
ovanstaende aktiviteter i egen regi r skyldig att med jamna mellanrum
infordra anbud fran privata anbudsgivare. Procedurreglerna for
upphandlingen dr mycket omfattande. For att forhindra att egenregin
gynnas ir de lokala myndigheterna skyldiga att fora separata rédkenska-
per for de tjanster som utférs i egen regi och med egna anstéllda. For
verksamheten giller ett avkastningskrav pa fem procent. Revisionsbe-
rattelsen skall innehélla ett uttalande huruvida avkastningskravet ar
uppfyllt eller inte.

The Local Government Act 1992
Genom the Local government Act 1992 utvidgades CCT till foljande
omraden.

1) Stadning av polisens byggnader, underhall av polisens och brand-
karens fordon, skolskjutsar, ledning av teatrar och konsthallar,
stodfunktioner avseende bibliotek och parkeringsovervakning/-
kontroll,

2) Arkitekttjdnster och ingenjorstjanster med anknytning till bygg- och
anldggningsverksamheter samt egendomsférvaltning,

3) Juridik, ekonomi, personliga tjanster och datastodstjanster for interna
och administrativa behov.

Avsikten &r att dessa utvidgningar skall genomforas successivt.

Anbudsprovning

Vid anbudsprévningen giller (Circular from the Department of the
Environment 10/93) att den upphandlande enheten skall vilja det anbud
respektive interna bud som é&r ldgst. Ett dyrare internt bud fran DSO
accepteras om myndigheten har ett specificerat och valgrundat motiv for
det. Reglema tillater den upphandlande myndigheten att ta hansyn till
kostnader for personal som blir évertalig om DSO inte far uppdraget
(redudancy costs). Nagon schablonkostnad accepteras inte utan det kravs
en provning i det enskilda fallet. Om kontraktstiden &r kortare 4n ett ar
och kontraktsviardet understiger 100 000 pund far vertalighetskostnader
inte beaktas. Kostnader f6r hyresavtal, serviceavtal m.m. som en
anbudsgivare inte har for avsikt att ta 6ver far beaktas.
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Anti-Competitive Behavior

Kommuner och landsting far vid upphandlingsférfarandet inte agera pa
sadant sitt att konkurrensen otillborligt stors eller forhindras (Anti-
Competitive Behavior). Exempel pa sadant otillborligt beteende éar:

1) Forfragningsunderlaget avser ett for stort "paket" av tjanster eller att
paketet innehaller tilldggstjanster som inte har med den huvudsakliga
tjansten att gora.

2) Anbudstiden ar for kort.

3) Kontraktstiden ér for kort.

4) Kinsliga affarshemligheter avkrdvs anbudsgivarna trots att in-
formation inte dr nodvandig.

5) Krav pa att anbudsgivare certifierats enligt BS 5770 eller motsvaran-
de trots att endast ett fatal foretag pa marknaden har erhallit
certifiering.

6) Vid anbudsprévningen tas for stor hénsyn till kostnader f6r uppfolj-
ning och kontroll av entreprenérer, kapitalforstoring avseende forrad
och fordon, kostnader fér larlingar och handikappade som inte kan
sysselsittas av entreprendren, personalavveckling m.m.

Sanktioner

Om regeringen (Secretary of State) finner att kommunen eller lands-
tinget inte har levt upp till lagens krav kan regeringen bestimma om
sanktioner mot myndigheten. En sadan sanktion kan ga ut pa att en
upphandling féar goras om, innehalla sérskilda villkor fér utférandet eller
utgora ett forbud mot att fortséittningsvis tillhandhalla ifragavarande
tjanst med egen personal. Till och med 1994 hade omkring 3000
upphandlingar dgt rum. Regeringen har beslutat om sanktioner i ett 50-
tal fall. I omkring 100 fall har ingripanden skett pa grund av felkalkyle-
ring vid jamforelser mellan externa anbud och interna bud.

Audit Commission

Audit Commission dr en statlig myndighet som reviderar local
governments (kommuner,landsting) och National Health Service (hilso-
och sjukvard). Den statliga forvaltningen,férutom National Health
Service, revideras av National Audit Office. Revisionen omfattar
revision av rdkenskaper (financial audit), forvaltningsrevision (prefor-
mance audit) och laglighetskontroll (legal audit). Audit Commission gor
nationella studier av myndigheternas verksamhet dar de nationella mal
som anges 1 lagstiftningen utvirderas. Dessa utvarderingar som
innehaller "performance indicators" (=nyckeltal for utférandet) och
kostnadsjamférelser publiceras i rapporter. Audit Commission forsoker
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att paverka lokala myndigheter sa att redovisningen blir mera afférs-
massig.

Audit Commission samverkar med Departement of Environment som
kontinuerligt bygger ut och forbéttrar regelverket. Departementet "set
the law" dvs. skriver lagar och ‘"cirkulars" (forordningar). Audit
Commission "monitor" the law dvs. utévar tillsyn och kontroll éver
efterlevnaden samt publicerar guidelines med rad och anvisningar. Inte
sdllan férekommer svarigheter att tolka reglerna. For kommunala
revisorer har organisationen The Public Institute of Public Finance and
Accountancy (CIPFA) tagit fram en Code of Practice for Compulsory
Competition.

Audit Commissions arbetsuppgifter har okat vésentligt i takt med att
CCT-reglerna har byggts ut och férdjupats. Revisionsberattelsen for
kommuner och landsting maste fran och med 1995-1996 innehalla ett
"Statement of Support Services Costs" (SSSC) som visar samtliga
kostnader som utférarorganisationerna har for stodtjanster.

Forsdlining av tjidinster till utomstaende

En myndighet har lagligt sett mycket begrdnsade mojligheter att
producera at andra kommuner eller att sélja 6verskottskapacitet pa den
oppna marknaden. Det dr dock tillatet att sélja tjanster till privatiserade
vattenverksbolag och elektricitetsbolag. Forsaljning av 6verskottskapaci-
tet sker 1 viss utstrackning genom "Cross Boundary Tendering" dvs. att
en kommun deltar i en anbudstavling som utlysts av en annan kommun.
Detta ar dock i princip forbjudet. Om det dr fraga om en tillfallig
overskottskapacitet ingriper dock inte Audit Commission. Tillfallig
overkapacitet kan foreligga om den inte foéreligger mer an 12 - 18
manader. Om det ér fraga om ett mera omfattande 6vertramp kan Audit
Commission ingripa med en "stop order" eller vidta atgérder som kan
leda till personligt ansvar for savil politiker som ansvariga tjanstemén.

Erfarenheter av CCT

Systemet med obligatorisk anbudsinfordran har nu existerat sedan 1980.
Lagstiftningen har gradvis stéllt allt stérre krav pa den kommunala
upphandlingen och kommit att omfatta allt fler omraden. Den kommu-
nala sjéalvstyrelsen har beskurits genom att kommuner och landsting inte
langre har mgjlighet att bestimma 1 vilken form dess tjanster skall
produceras. Detta bestams nu av marknaden eller av nagot regeringsor-
gan. Enligt Departmentent of Environment skulle CCT kunna erséttas
med frivillig reglering eftersom fordelarna med konkurrensutséttning nu
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inte langre ifragasatts.

Till och med 1992 hade kommunerna kontrakterat tjanster till ett varde
av knappt tva miljarder pund. Sophdmtning och catering svarar for
néstan hélften av det totala kontraktsvirdet (460 respektive 410 miljoner
pund). Dérefter foljer mark- och parkunderhall (320 miljoner pund) och
stdadning och fonsterputsning av byggnader (260 miljoner pund).

Av de drygt 3000 upphandlingar som genomf6rts hittills har privata
entreprendrer vunnit omkring 20 - 25 procent av kontrakten. I Skottland
ar motsvarande siffra omkring 15 procent. DSO har dock i1 genomsnitt
vunnit omkring 85 procent av det totala kontraktsvardet. I manga fall
har det privata néaringslivet visat ett mattligt intresse for att delta i
anbudstdvlingar. Stérst framgang har entreprenérerna haft ifrdga om
stidning av byggnader dar knappt 40 procent av kontrakten vunnits av
privata entreprendrer. Den ldgsta entreprenadandelen finns inom
cateringomradet diar endast ett fatal kontrakt gatt till det privata
néaringslivet.

I en forskningsrapport som utforts pa uppdrag av regeringen presenteras
resultatet av en undersékning om erfarenheter av CCT t.o.m. 1991. Av
rapporten framgar att kommuner och landsting har reducerat sina
kostnader med i storleksordningen sju procent som en f6ljd av CCT.
Bilden ar dock inte helt entydig.

Enligt The Audit Commission har de flesta kommuner och landsting
lyckats genomfora upphandlingar enligt regeringens tidplaner. I en del
fall har kunderna framfért klagomal mot entreprendrer som inte féljer
sina dtaganden och inte rittar sig efter berittigade papekanden. Daligt
utforande har utlost viten, skadestdnd och i sista hand hédvning av
kontraktet. Detta har intriffat i omkring ett fall av tolv. I en del fall har
bestéllarna i byrakratisk anda 6verdrivit detaljstyrningen och kontrollen
sa att handlingsutrymmet for entreprendren varit minimalt.

I néstan hilften av alla upphandlingar har privata entreprendrer inte
visat nagot intresse att delta i anbudstdvlan. Nar det galler till exempel
skolmaltider har néstan alla kontrakt vunnits av DSO. Mer &n hilften av
dessa kontrakt har vunnits utan konkurrens fran det privata naringslivet.

For nédrvarande rader en viss osdkerhet om innebérden av EG-direktivet
77/187/EEG om skydd for arbetstagare vid overlatelse av foretag,
verksamheter eller delar av verksamheter. Direktivet ar till viss del



SOU 1995:105 Konkurrens i balans Internationell utblick 83

inforlivat med brittisk ratt genom 1981 ars regler om Transfer of
Undertakings Protection of Employment (TUPE). EG-domstolen har i
juni 1994 slagit fast att den brittiska lagstiftningen inte fullt ut motsva-
rar kraven 1 EG-direktivet.

"Mjuka" ticinster

Som framgatt omfattas de "mjuka" sektorerna bortsett fran kultur- och
fritidsverksamheten inte av CCT. Skolor och social omsorg ar emellertid
inte opaverkade av de omvilvande foridndringarna inom de "hérda"
sektorerna. Pa frivillig vdg har ett flertal lokala myndigheter anlitat
privata entreprenérer och ideella organisationer. Vid upphandling har
CCT 1 manga fall varit monsterbildande. En malséttning édr att kommu-
nerna pa sikt skall omvandlas till enabling authorities, dvs. tillhandahal-
la ramar och resurser men att verksamheten utfors av privata foretag pa
entreprenad.

The National Health Service and Community Care Act 1990

Fran och med 1993 skall kommuner och landsting anvinda sig av
internmarknader (Purchaser/Provider Split) och upphandla sociala
tjanster fran privata entreprenérer och samarbeta med frivilliga
organisationer. Ansvaret for kostnaderna for institutionsboende for de
aldre (nursing homes och resident homes) har flyttats fran staten till
kommuner och landsting. Dessa har ocksa fatt ansvaret for att producera
planer for varden, anordna inspektions- och registreringsenheter for att
kontrollera standarden i sina egna sérskilda bostdder men ocksa fér att
auktorisera privat drivna sérskilda bostader.

Regeringen anser att marknadslosningar och marknadsorientering kan
kombineras med noggrann planering sa att sociala tjanster inte
fragmenteras med negativa effekter for kvalitet och effektivitet. I en
rapport utarbetad av Social Services Inspektorate (S.S.1.) ges praktisk
vigledning och aterges praktiska exempel som hjalp till lokala
myndigheter vid upphandling av sociala tjinster.

Skolan

Nir det géller skolorna har man valt en annan linje &n driftentreprenad-
modellen ndmligen sjilvf6érvaltning. Idag ar cirka 15 procent av
grundskolorna styrda av sjédlvforvaltningsorgan bestaende av foraldrar,
larare och andra intresserade personer som representerar naringslivet pa
orten. Sjalvforvaltningsorganet tar alla beslut som giller skolan
inklusive anstdllande och avskedande av personal och kan ocksa
forvarva eller sdlja mark. Statsbidraget for verksamheten gar direkt fran
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staten till sjalvforvaltningsorganet och den lokala skolstyrelsen har ingen
bestamm anderitt.

Regler om konkurrens

Regler om konkurrens finns i Fair Trading Act 1973 som reglerar
kontrollen av monopol och koncentrationer, Restrictive Trade Practices
Act 1976 som reglerar kontrollen av karteller och samordnade for-
faranden, Resale Prices Act 1976 samt Competition Act 1980. Office of
Fair Trading motsvarar Konkurrensverket och utévar lpande tillsyn och
kontroll éver enskilda foretag. Monopolies and Mergers Commission har
till uppgift att i vissa fall underséka om det foreligger en monopolsitua-
tion som kraver ingripande fran det allméanna.

Pagaende reformarbete

Regeringen har 1989 presenterat ett "white paper" med forslag till
reformering av den brittiska konkurrensritten. Regeringen har foreslagit
(Private Finance Initiative, oktober 1994) att kommuner och landsting
skall tillatas att i stérre utstrdckning samverka med privata foretag i
gemensamma joint-ventures, formas att avyttra tillgangar till den privata
sektorn i syfte att stimulera samverkansprojekt eller understodja lokala
privata investeringar samt att fa till stand en mera rationell anvandning
av kommunala kommersiella tillgangar.

Deregulation and Contracting Out Act

Regeringen har under 1994 foreslagit att det 6ppnas mojlighet att
konkurrensutsitta ytterligare offentlig verksamhet déribland skatteupp-
bérdsverksamhet.

3.7  Tyskland

Den offentliga sektorn

Forbundsrepubliken Tyskland ér sedan landets aterférening i oktober
1990 den befolkningsmissigt storsta staten i EU. Tyskland &r en
federativ statsbildning med statsmakten delad mellan férbundsnivan
(Bund) och 16 delstater (Lénder). Pa forbundsnivan stiftas lagar som
giller till exempel férsvar, utrikespolitik, finanspolitik, federal upphand-
ling och konkurrens. I princip har delstaterna ritt att stifta lagar om allt
annat sa linge man haller sig inom de ramar som dragits upp pa
forbundsniva. Den offentligrittsliga regleringen av offentlig néringsverk-
samhet uppvisar avsevirda skillnader. Subsidiaritetsprincipen anses gilla
vilket innebér att problem skall 15sas pa ldgsta mgjliga niva. I Tyskland
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finns omkring 5000 kommuner (Gemeinden) med i genomsnitt 5000
invénare. P4 mellankommunal niva finns omkring 300 Kreisen som bl.a.
utdvar tillsyn éver kommunema. Cirka 100 storre stader ar dock s.k.
kreisefreie stiadte. Tre stdder: Berlin, Hamburg och Bremen é&r savil
gemeinde som egna delstater. Den kommunala sjdlvstyrelsen &r
grundlagsskyddad (Grundgesetz, Artikel 28).

Statlig ndringsverksamhet

Statliga foretag och affiarsverk har privatiserats i stor utstrackning.
Exempel pa férbundsigda foretag som inte ér privatiserade ar Lufthansa.
Inom industrisektorn finns inte nagra statliga affarsverk eller statliga
foretag. Pa landerniva dgs vissa banker - Sparkassen - av staten.

Kommunal néringsverksamhet

I respektive lands kommunallag ges forutsittningar for kommunernas
allmanna kompetens. En grundldggande f6rutséttning for att en kommun
skall fa dgna sig at en viss uppgift ar att den ar en angeldgenhet av
allmint intresse for kommunmedlemmarna och bedrivs inom kommu-
nen. Kommunerna har i regel en skyldighet att inom ramen for sin
formaga anskaffa och underhélla de anordningar som behovs for att
bedriva niringsverksamhet inom f6érsérjningssektorerna. Kommunmed-
lemmarna har ritt att ta i ansprak de offentliga inrattningarna och i vissa
fall en skyldighet att ansluta sina fastigheter till vatten- och avloppsan-
laggningar, fjarrvirmeanldggningar m.m. Kommunernas mojligheter att
bedriva nédringsverksamhet dr begrinsade. Ett kommunalt foretags
iandamal maste vara lagligt och verksamheten maste vara anpassad till
kommunens tekniska och kommersiella kompetens samt férhandenvar-
ande eller sannolika behov. I flera stater foreskrivs adven att det
kommunala foretaget endast far bedriva naringsverksamhet om foretaget
kan driva verksamheten minst lika bra eller bittre dn ett privat foretag
(subsidiaritet). Exempel pa detta ar Bayerns kommunallag som stadgar
att "Die Gemeinde diirfen wirtschafliche Unternechmen nur errichten,
iibernechmen oder erweitern, wenn 1. der o6ffentliche Zweck das
unternchmen erfordert, 2. das Unternechmen nach Art und Umfang in
einem angemessenen Verhaltnis zu der Leistungsfahigkeit der Gemeinde
und zum voraussichtlichen Bedarf steht, 3. der Zweck nicht ebenso gut
und wirtschaftlich durch einenen anderen erfiillt wird oder erfiillt
werden kann" (§ 89 Abs.1).

Kommunala foretag och affiirsverk
De kommunala féretagen och affirsverken dr framforallt verksamma
inom forsorjningssektorerna (elektricitet, fjarrvirme, gas, vatten, avlopp,
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hamnar och lokaltrafik). Verksamheten kan bedrivas i férvaltningsform
(Eigenbetrieb) eller i privatrittslig form (Kapitalgesellschaft). I ett stort
antal kommuner har den kommunala néringsverksamheten slagits
samman till ett tekniskt kontor eller fusionerats till ett foretag eller
organiserats som en aktiebolagsrittslig koncern. Dessa s.k. Querverbund
med diversifierad verksamhet har godtagits av Bundesverfassungsgericht
som forenliga med grundlagen. Férdelarna med Querverbandsmodellen
anses vara att den sammanhallna verksamheten ger upphov till tekniska,
affarsmaéssiga, finansiella, skatteméssiga och miljomassiga synergieffek-
ter.

Offentlig redovisning

For all offentlig nédringsverksamhet géller tvingande regler for extern
redovisning. Dessa regler har utfiardats av Bundesrechnungshof som
motsvarar det svenska Riksrevisionsverket (RRV). Bundesrechnungshof
har mgjlighet att patala felaktigheter och féresla dndrade rutiner. Nagra
sanktionsmdjligheter finns inte men myndigheterna féljer genomgaende
de forslag till forbéttringar som Bundesrechnungshof rekommenderar.
Huvudprincipen vid prissattning av offentliga tjanster 4r att priset skall
ge kostnadstackning savida det inte finns ett politiskt beslut om att det
allménna helt eller delvis skall finansiera tjdnsten. Nagot krav pa
avgransad eller sluten redovisning for offentlig néringsverksamhet finns
inte. Det finns inte heller nagot uttryckligt férbud mot korssubventione-
ring av konkurrensutsatt offentlig naringsverksamhet.

Offentlig upphandling

Genom das Haushaltsgrundsitsgesetz (HGrG), der Vergabeverordnung
(VgV) och der Nachpriifungsverordnung samt Verdingungsordnung fiir
Leistungen (VOL) och Verdingungsordnung fiir Bauleistungen (VOB)
har flertalet av EU:s upphandlingsdirektiv implementerats i tysk rétt.
Tjansteupphandlingsdirektivet och rittsmedelsdirektivet har &nnu inte
implementerats. Det tyska reglerna ger inte forférdelade anbudsgivare
nagon ratt att fa sin sak provad av domstol eller att ritt att tillerkéinnas
skadestand. I dessa hianseenden har EU-direktiven direkt effekt.

Staten, landerna och kommunerna upphandlar en rad varor och tjénster.
Vissa kommunala verksamheter skots ndstan uteslutande av privata
entreprendrer. Exempel pa detta dr renhallningsverksamhet. Driftentrep-
renader inom den "mjuka sektorn" dr mycket ovanliga. Nagon motsva-
righet till den brittiska obligatoriska konkurrensupphandlingen finns inte.
Inom vissa sektorer rader forbud mot att offentliga féretag lamnar anbud
1 konkurrens med privata foretag. Exempel pa detta dr bygg- och
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tryckerisektorerna.

Regler om konkurrens

Regler om konkurrens finns i das Gesetz gegen Wettbewerbsbesch-
rankungen (GWB) och das Gesetz gegen den unlauteren Wettbewerb
(UWG). Reglerna bygger savil pa forbudsprincipen som pa miss-
bruksprincipen. GWB 4r den priméra lagen och kan sigas skydda
friheten att konkurrera medan UWG ér till for att stavja att denna frihet
inte missbrukas. I 1 § GWB stadgas: "Vertrage, die Unternehmen oder
Vereinigungen von Unternehmen zu einem gemeinsamen Zweck
schliessen, und Beschliisse von Vereinigungen von Unternchmen sind
unwirksam, soweit sie geeignet sind, die Erzeugung oder die Marktver-
hiltnisse fiir den Verkehr mit Waren oder gewerblichen Leistungen
durch Beschriankungen des Wettbewerbs zu beeiflussen. Dies gilt nicht,
soweit in diesem Gesetz etwas anderes bestimmt ist". Ett avtal eller
samordnat forfarande som begrinsar konkurrensen ér saledes ogiltigt.
For detta krévs att foretag tvingas agera pa marknaden pa ett sitt som
de normalt inte skulle ha gjort. Det konkurrensbegriansande avtalet
maste vara en f6ljd av ett gemensamt syfte och inte oviasentligt paverka
marknaden. Undantag fran konkurrensbegransningsreglerna galler for
t.ex. tyska postverket, jarnvigsforetag, land- och vattenvégstransport,
jordbrukskooperationen, bank- och kreditinstitutioner, férsékringsbolag
och allméanna el-, gas- och vattenforetag. Genom ansokan till Bundesmi-
nisterium fiir Wirtschaft och Bundeskartellamt kan évriga féretag erhalla
undantag fran forbudet.

I 22 § férbjuds missbruk av dominerande stéllning. Marknadsdominans
anses forecligga om ett foretag inte 4r utsatt for nagon visentlig
konkurrens eller om det gentemot sina konkurrenter har en verlagsen
stallning. Marknadsdominans presumeras féreligga om marknadsandelen
overstiger 1/3 an den totala marknaden. Om tva eller tre féretag bedoms
tillsammans presumeras marknadsdominans foreligga om de har halften
av marknaden. For fem eller flera forctag krivs att de tillsammans har
2/3 av marknaden. Presumtionen géller inte om ett foretags omsattning
understiger 250 miljoner tyska mark. Vid bedémningen av om det
foreligger marknadsdominans tas dven hénsyn till féretagens finansiella
styrka, tillgangen till inképs- och férsdljningsmarknader, rattsliga eller
faktiska etableringshinder m.m. 22 § tar sikte pa tva principiellt olika
forfaranden. For det forsta nir det dominerande foretaget forsvarar for
konkurrenter (t.ex. underprissittning) och for det andra nar foretaget
diskriminerar eller forsvarar i andra led. Stadgandet lyder:
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"1. die Wettbewerbsmoglichkeiten anderer Unternehmen in einer fiir
den Wettbewerb auf dem Markt erheblichen Weise ohne sachlich
gerechtferigen Grund beeintrachtigt;

2. Entgelte oder sonstige Geschiftsbedingungen fordert, die von den
jenigen abweichen, die sich bei wirksamen Wettbewerb mit hoher
Wahrscheinlichkeit ergeben wiirde; hierbei sind insbesondere die
Verhaltensweisen von Unternehmen auf vergleichbaren Markten mit
wirksamen Wettbewerb zu beriicksichtigen;

3. ungiinstigere Engelte oder sonstige Geschiftsbedingungen fordert,
als sie das marktbeherrschende Unternehmen selbst auf vergleich-
baren Mirkten von gleichartigen Abnehmern fordert, es sei dess,
dass der Unterschied sachlich grechtfertigt ist"

I UWG finns regler om otillborlig konkurrens. I 1 § stadgas: "Wer im
geschiftlichen Verkehre zu Zwecken des Wettbewerbes Handlungen
vornimmt, die gegen die guten Sitten verstossen, kann auf Unterlassung
und Schadenersatz in Anspruch genommen werden."

Konkurrensreglerna gér ingen principiell skillnad mellan offentlig och
privat nidringsverksamhet. Om t.ex. en offentlig tvéttinrattning, som
dominerar den lokala marknaden, erbjuder allminheten tvétteritjanster
till underpris triffas forfarandet av férbudsreglerna.

Central tillsynsmyndighet dr Bundeskartellamt i Berlin. Inom varje land
skots administrationen och tillimpningen av Landesbehorde, med
undantag av fusionskontrollen som uteslutande skots av Bundeskartel-
lamt.

3.8  Nagra slutsatser av den internationella
utblicken

Den offentliga och privata nédringsverksamheten 1 de lander vi studerat
verkar 1 de flesta fall inom relativt avgriansade sektorer. Den offentliga
naringsverksamheten fungerar snarast som ett komplement till den
privata néringsverksamheten. I manga fall svarar den for den in-
frastruktur som 4r en forutsittning for den privata naringsverksamheten.
Foretradare for departement, kommuner, landsting, statliga och
kommunala foretag har inte redovisat nagon utbredd oro for att den
offentliga néringsverksamheten som sadan skulle utgéra ett allvarligt
konkurrensproblem.
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Samtliga undersokta lander har implementerat eller ar i1 fard med att
implementera EG:s upphandlingsregler. De nationella konkurrens-
reglerna gor ingen principiell skillnad mellan offentlig och privat
ndringsverksamhet. I alla linderna har dock den offentliga naringsverk-
samheten kritiserats for bristande kostnadsredovisning, korssubventione-
ring av konkurrensutsatt verksamhet och konkurrenssnedvridande
stodgivning. En aterkommande uppfattning ar att nar offentlig och
privat naringsverksamhet konkurrerar pa samma marknad finns det en
risk for att konkurrensen inte sker pa lika villkor.

Nagra mera ingaende utredningar och forsék till kvantifiering av
konkurrensproblemen har inte foretagits i nagot av landerna. Det synes
dock finnas ett samband mellan den offentliga sektorns relativa storlek
och forekomsten av konkurrensproblem. I lander med en forhallandevis
liten offentlig sektor och dar statliga, lokala och regionala organ endast
far dgna sig at sadant som har ett uttryckligt stéd 1 sarskild lagstiftning,
ar konflikterna mellan offentlig och privat sektor relativt begransade. I
lander dér den offentliga sektorn ar av storre omfattning och den lokala
och regionala nivan praglas av ett stérre matt av sjalvbestimmande
finns 1 regel flera potentiella konfliktanledningar.

Danmark och Storbritannien kan sédgas representera tva olika skolor for
hur konflikter mellan offentlig och privat néringsverksamhet kan
hanteras. Den danska linjen gar ut pa att tillata och till och med 6ka
utrymmet for offentlig néringsverksamhet. Danska kommuner och
amtskommuner har fatt 6kade mojligheter att sélja tjanster till varandra
och att samverka med privata foretag inte minst nér det galler kommu-
nal tjansteexport. Lagstiftningen stiller dock krav pa att, nir den
offentliga aktéren vénder sig till externa uppdragsgivare, tillampar
avgransad redovisning och tar ut priser som tacker samtliga kostnader.

Den brittiska modellen tar i férsta hand sikte pa att krympa den
offentliga sektorn genom att avveckla det offentliga huvudmannaskapet
for vissa verksamheter och minska andelen offentligt producerade
tjanster. De brittiska kommunerna och landstingen tenderar att utvecklas
mot "enabling authorities", dvs. lokala och regionala myndigheter som
tillgodoser medborgarnas behov av service genom att kopa tjanster av
privata foretag eller att ge finansiellt stod till lokala sjalvforvaltnings-
organ sasom foraldrastyrda skolor etc. CCT - reglerna innebar att vissa
kommunala verksamheter inte far drivas 1 egen regi och med egen
personal om inte egenregin (DSO) vunnit en anbudstidvlan som privata
foretag inbjudits att delta i. Genom krav pa sdrredovisning, kalkyle-
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ringsregler for jamforelser mellan egenregins bud och externa anbud
samt avkastningskrav minskar risken for att de privata foretagen
missgynnas vid anbudsprévningen. Féretradare for brittiska kommuner
och landsting har framhallit den bristande reciprocitet som ligger i att
egenregin saknar mojlighet att ldgga bud pa nagot annat dn sin egen
verksamhet. Om den férlorar en upphandlingsomgang maste verksam-
heten avvecklas.

Savil i den brittiska som i den danska modellen har inforts regler om
avgriansad redovisning och priskalkylering som syftar till att motverka
de risker som finns for att en myndighet utsétter privata foretag for en
osund skattefinansierad konkurrens. I Storbritannien och Tyskland finns
centrala statliga myndigheter som utdvar tillsyn och kontroll 6ver
redovisning och revision i all offentlig verksamhet. Den tyska sub-
sidiaritetsmodellen, dvs. att kommunerna far bilda féretag endast under
forutsattning att de kan foérvintas utféra uppgiften minst lika bra eller
bittre 4n ett privat foretag ar ett utryck fér en mera restriktiv syn pa
kommunernas mdjligheter att driva verksamhet i foretagsform.



4 Konkurrens, marknad och samhélls-
ekonomisk effektivitet

Detta kapitel belyser nagra centrala begrepp i ekonomisk teori.
Syftet &r att redovisa nagra olika synsdtt och perspektiv pa
begreppens innebord samt effekter av bristande konkurrens.
Syftet dr inte att bevisa virdet av konkurrens eller marknadens
overlagsenhet. I kapitlet diskuteras konkurrens med utgangspunkt
fran konkurrensstrukturer och konkurrensbeteenden. Ett annat
perspektiv pa konkurrens utgar fran konkurrensprocessen, dvs.
enskilda foretags upplevelse av konkurrensen, konkurrensklima-
tet, deras konkurrensdrag och konkurrensspel. Detta perspektiv
anlaggs 1 Maria Bengtssons studie av néagra drenden hos konkur-
rensverket som bland annat innefattar konkurrenssnedvridande
offentlig prissattning. En diskussion om hinder fér fungerande
konkurrens och motiv fér offentliga ataganden och ingrepp
avslutar kapitlet.

4.1  Begreppet konkurrens

Konkurrenslagstiftningen bygger pa synen pa konkurrens som en tévlan
mellan producenter eller distributérer om kunder, avsittning, arbetskraft,
ravaror eller andra fornédenheter. Denna tdvlan gar ut pa att foretag
utnyttjar sina relativa fordelar och darigenom foérsoker na ytterligare
fordelar framfor andra foretag. Pa sikt dr det endast de effektiva
foretagen som overlever. I konkurrenslagens férarbeten sigs att
"konkurrensforhallandena spelar en avgérande roll fér dynamik och
tillvaxt 1 den svenska ekonomin. Konkurrensen stimulerar till béttre
anvéindning av samhaéllets resurser och stirker det svenska niringslivets
formaga att langsiktigt hivda sig pa internationella marknader. En 6kad
konkurrens ér till fordel for konsumenterna genom att priserna pressas
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och utbudet breddas".*

Det bor framhallas att begreppet perfekt konkurrens, som anviands inom
ekonomisk teori, framst ir ett analysredskap och en modell snarare dn
en beskrivning av en marknads faktiska egenskaper. Den faktiska
konkurrensen pa olika marknader kan i stillet beskrivas med ut-
gangspunkt fran i vilken utstrackning som det finns en fungerande
konkurrens pa olika marknader. Konkurrenssituationen ar visserligen
inte perfekt men konkurrenstrycket &r ofta tillrackligt for att stimulera
effektivitet och medfora att inget enskilt foretag kan agera fullstindigt
oberoende av kunder eller konkurrenter. Vissa marknader kannetecknas
dock av bristande konkurrens. Orsaken till bristande konkurrens kan
vara att a) vissa foretag slutit konkurrensbegrinsande avtal med
varandra, b) ett eller flera foretag har uppnétt dominans pa marknaden,
¢) offentliga regleringar i form lagar, férordningar och foreskrifter
motverkar en fungerande konkurrens, d) offentligt bedrivna verksam-
heter har av nagot skil inte utsatts fér konkurrens.

Inom den offentliga tjansteproduktionen finns méanga uppgifter av sddan
karaktar att de ar mojliga och lampliga att utsatta for konkurrens. Om
myndigheterna antar strategier for systematisk konkurrensutséttning
finns i regel en avsevird potential for besparingar genom en effektivare
resursanvindning.

Reformarbetet i den svenska ekonomin har under senare ar till sior del
varit inriktat pa att frimja konkurrens och effektivitet inom den privata
och offentliga sektorn. Den nya konkurrenslagen och lagen om offentlig
upphandling 4r de centrala lagstiftningsprodukterna pa detta omrade.
Tidigare monopolverksamheter sasom inrikesflyg, tagtrafik, brevbe-
fordran, radio och TV har varit foremal for avreglering och 6ppnats for
konkurrens. Genom dndringar i kommunallagen och speciallagstiftning
for tex. det offentliga skolvdsendet och socialtjénsten har de legala
mojligheterna okat att pa frivillig vdg utsitta offentlig verksamhet for
konkurrens.”

24prop. 1992/93:56 s. 4

25Andringar har frin och med den 1 januari 1993 inférts i socialtjanstlagen
(1980:620), hilso-och sjukvardslagen (1982:763), tandvérdslagen (1985:125)och lagen
(1991:1136)om forsoksverksamhet med kommunal primérvard. Genom lagen
(1993:800) om entreprenadférhallanden inom skolan har kommunema mojligheter att
lagga ut viss undervisning inom gymnasieskolan pa entreprenad. Motivet for dessa
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En central myndighet fér konkurrensfrdgor, Konkurrensverket, har
inrattats. Verket skall enligt sin instruktion (férordningen 1992:820 med
instruktion for konkurrensverket) verka for en effektiv konkurrens i
privat och offentlig verksamhet. Konkurrensverket skall forutom att
tillampa konkurrenslagstiftningen dven limna férslag till avregleringsat-
garder, uppmérksamma hinder mot en effektiv konkurrens i offentlig
verksamhet samt lamna forslag till limpliga atgarder. Nar det galler
information om och tillsyn éver att lagen om offentlig upphandling
efterlevs har en sarskild myndighet, nimnden fér offentlig upphandling,
tillskapats.

Ett centralt motiv f6r denna politik dr en relativt stor enighet i Sverige
om att en bdltre fungerande konkurrens ér av stor betydelse for att
forbattra effektivitet, tillvdaxt och dynamik i den svenska ekonomin.
Déarmed okar forutsattningarna for att kunna bevara eller 6ka vilfarden
for medborgarna®. En 6kad, effektivare och mera rationell produktion
1internationellt konkurrenskraftiga foretag ger upphov till nya arbetstill-
fallen och okade skatteintikter. Ett okat konkurrenstryck pa den
offentliga sektorn kan likasé medfora att offentligt finansierad service
i form av tex. vard och omsorg kan produceras med fortsatt hog
kvalitet men till ldgre kostnader.

I den renodlade marknadsekonomin fattas besluten om hur resurserna
skall anvindas enbart pa marknaden. P4 marknaden méts producenter
och konsumenter och gér upp pris, kvantitet och kvalitet pa det som
kops och siljs. Om det rader fri eller perfekt konkurrens ger priset

dndringar &r att 6ka inslaget av konkurrens och tydliggora att entreprenader ir tillitna.
[ kapitel 5 redovisas de juridiska grinsema fér vad som dr majligt att utsitta for
konkurrens.

26Ekonomikommissionen havdade i betinkandet Nya villkor for ekonomi
och politik (SOU 1993:16 s.67 ff) bl.a. att en av de mest angelagna uppgifterna for
den ekonomiska politiken var att aterstilla en fungerande marknadsekonomi pa de
svenska varu- och tjinstemarknadema. Marknadsmekanismema ansigs inom centrala
omrdden av marknadssektorn ha satts ur spel. Inom den offentliga sektom anvindes
sddana mekanismer inte alls. Orsaken till Sveriges effektivitetsproblem ansigs vara
konkurrenshimmande regleringar och privata avtal om konkurrensbegrinsningar
mellan foretag i en bransch. Bristande konkurrens ansdgs vara ett huvudproblem i
stérre delen av den svenska ekonomin. Den bristande konkurrensen yttrade sig bl.a. i
hégre priser an i jamf6rbara linder. Genom att dterstilla en fungerande marknadseko-
nomi pd de svenska varu- och tjanstemarknadema skulle vilfirdsvinstema kunna bli
betydande for medborgama.
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korrekta signaler till producenterna om vad de bér producera. Om de
vill vara kvar pa marknaden tvingas de att producera de varor och
tjanster som konsumenterna vill ha och kan betala for.

Konkurrenskommittén konstaterade i sitt huvudbetinkande Konkurrens
for okad vilfird (SOU 1991:59. del 1 s. 70) att enligt den ekonomiska
teorin leder fri konkurrens till samhéllsekonomisk effektivitet.

"Genom att foretagen &r utsatta for konkurrens drivs de namligen att
producera ritt saker, dvs. producera det som konsumenterna efterfragar
vid den radande inkomstférdelningen. Om konsumenterna har ett val
mellan flera alternativ som konkurrerar med varandra kan de uttrycka
sina 6nskemal genom kopbeslut. Samtidigt drivs foretagen att producera
saker ratt, dvs. producera det efterfragade till sa laga kostnader som
méjligt. Konkurrensen tvingar dem att sa langt mojligt hushalla med
resurserna genom att effektivisera produktionen. Konsten att langsiktigt
fornya produktionsféorméagan - bade nér det galler vad som produceras
och hur det sker - kriver ocksa en rérlighet i néringslivet som forut-
sitter konkurrens mellan sjilvstiandiga foretag."

Foretag som arbetar pa en fungerande konkurrensmarknad tvingas
standigt att striva efter att forbattra effektiviteten i produktionen och
distributionen och att ta fram nya och forbattrade produkter som svarar
mot konsumenternas dndrade behov samtidigt som priserna halls nere.
Producenter som inte anpassar verksamheten efter kundernas krav pa
kvalitet, kvantitet och lagt pris, dvs. till marknadens efterfragefor-
hallanden, slas successivt ut frin marknaden. Den personal, de maskiner
och de insatsvaror som star till forfogande maste darigenom utnyttjas sa
effektivt som mojligt, vilket leder till en effektiv resursfordelning
(statisk effektivitet). Ett varaktigt konkurrenstryck kan @ven bidra till att
driva fram en dynamisk utveckling och férma féretagen att satsa pa nya
produkter och produktionsmetoder (dynamisk effektivitet).

Empiriska studier om hur internationell konkurrenskraft byggs upp hos
foretagen inom ett land visar att foretag som lever i de mest dynamiska
och krivande industrimiljoerna 4r de som férmér upprétthalla och stirka
sin internationella konkurrenskraft *’. Enligt detta synsétt ar det den
lokala industrimiljén ("mikromiljon") som driver foretagen att hélla
uppe innovations- och férnyelseférmagan. [ denna milj6 konkurrerar och

2K onkurrensens betydelse for det svenska niringslivets langsiktiga ut-
vecklingskraft, Bilaga 6 till betankandet (SOU 1991:59) Konkurrens for okad valfard
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utvecklar foretagen produktionsfaktorer (kvalificerad arbetskraft, kapital
etc.) samtidigt som man tévlar med sina rivaler om tillgang till vil
utvecklad industri for leveranser av olika slags input.

Ett foretag som agerar pd en konkurrensmarknad har kostnader fér
kontakt, kontrakt och kontroll. Sidana kostnader brukar kallas for
transaktionskostnader. Transaktionskostnader uppkommer bade pa
foretagets inkops- och siljsida (s6k- resp. reklamkostnader). Att
forbereda och genomféra en upphandling kan vara férenat med
avsevirda kostnader for att utarbeta forfragningsunderlag (inkl.
kravspecifikationer kvalitetssdkringssystem m.m.) och kontrakt. Aven
uppféljning och utvirdering av att entreprenérer fullféljer sina kontrakt-
senliga dtaganden kan medféra betydande kostnader. Hoga trans-
aktionskostnader kan utgéra barande argument for att organisera varu-
och tjénstefloden inom en organisation (hierarkiskt), exempelvis inom
ett foretag eller inom den offentliga forvaltningen, istillet for pa
marknaden.

4.2 Vilfardsteori och samhaillsekonomisk
effektivitet

Kéannetecknande fér en marknadsekonomi ir att enskilda aktérer sdsom
foretag och konsumenter ges betydande inflytande 6ver de beslut som
ror deras egen vilfird. Vilfirdsteorin, som ticker en brett spektrum av
fragestallningar, har som sitt kdrnomrade policyfragor rérande for-
delningen (allokering) av tillgdngliga resurser och hur denna férdelning
kan maximera den samhalleliga vilfarden. Ett viktigt resultat i den
ckonomiska teorin ar att en perfekt konkurrensmarknad uppfyller de
kriterier ("first best conditions") som leder till att ekonomin stiller in sig
1ett allmént jamviktslage dér produktionen och konsumtionen balanserar
varandra®™. Konsumenternas virderingar kommer pé en sadan marknad
att styra produktionens inriktning och omfattning sa att sambhallets
resurser anvidnds optimalt. Eftersom det inte finns nagra outnyttjade
effektivitetsvinster leder enligt den vilfardsteoretiska modellen varje
offentligt ingrepp i form av regleringar, subventioner eller stéd till
enskilda foretag pa en viss marknad till en minskning av den totala
vilfarden och ddrmed till samhaillsekonomisk férlust.

%8En ekonomi i allmin jamvikt dr Pareto-effektiv, vilket innebir att man
inte kan 6ka vilfirden for ndgon utan att den samtidigt minskar for nagon annan.
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Det skil ekonomer framfér om varfor konkurrens bér férordas framfor
monopol kan sammanfattas enligt féljande.

Varje monopol som ersdtter en mer fungerande konkurrensmarknad
kommer att producera en lagre kvantitet till ett hogre pris &n vad de
foretag den ersitter skulle ha gjort. Féljden blir att samhallets resurser
inte kommer att utnyttjas optimalt. Det sker ett underutnyttjande av
tillgangliga resurser i den monopoliserade verksamheten till nackdel for
samhillet som helhet.

I de gamla planckonomierna i Osteuropa bestimde och reglerade
centrala planmyndigheter inriktning, omfattning, samordning och
fordelning av produktionsresurserna. I den renodlade planekonomin
tankte man sig att produktionen av varor och tjanster skulle utformas
och produceras genom noggrann planering och samverkan mellan olika
statliga samhallsorgan och statligt dgda foretag. Kannetecknande for
planckonomin var att individerna skulle ha ett mycket begrénsat
inflytande 6ver dgandet av mark, byggnader och anldggningar. Foretag
och myndigheter forfogade 6ver dessa tillgangar under langt driven
statlig kontroll. Leveranser av exempelvis insatsvaror till saval foretag
som till myndigheter styrdes genom statliga direktiv. Priserna ut mot
kunderna bestimdes pa administrativ vdg med s.k. kontrollpriser vars
syfte var att fungera som avstimningspunkter visavi planen. Den
spontana cfterfragan hos konsumenterna éverensstamde dock séllan med
kontrollpriserna, som fér konsumtionsvaror ofta sattes for lagt, med
efterfragedverskott och langa koer som foljd. Den béarande principen att
ersitta marknadsmekanismen dér priset pa varor och tjénster bestams av
utbuds- och efterfrageforhallandena med myndighetsbeslut visade sig
inte vara méjlig att forena med samhillsekonomisk effektivitet. En
annan brist i systemet visade sig vara att det saknades effektiva
beldningssystem i form av ekonomiska incitament for innovation och
fornyelse.

Konkurrens dr som framgatt inte ett mal i sig utan ett medel for att
uppna effektivitet i samhallsekonomin. Konkurrenspolitiken kan sédgas
innchalla flera delmal. Ett centralt mal &r att forsoka oka konkurren-
strycket inom savil den privata som den offentliga sektorn. Konkur-
rensskadliga beteenden som kan leda till att effektiva foretag slas ut
cller stiangs ute fran marknaden eller upphér att konkurrera med
varandra maste stivjas. Ett annat mal &r att bryta upp reglerade
marknader och att verka for konkurrensutsittning av offentlig verksam-
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het. Den nya regeringen framhéller i budgetpropositionen® att en
"effektiv konkurrenslagstiftning och en vil fungerande konkurrenstillsyn
utgor tillsammans med olika insatser f6r avreglering och regeléversyn
viktiga inslag i det effektivitetsfrimjande arbetet". De 6vergripande
malen for naringspolitiken "medfér skirpta krav pa effektivt resursut-
nyttjande inom savil offentlig som privat sektor. Sunda konkurrensfér-
hallanden inom och mellan dessa sektorer frimjar en sddan effektivitet
och darmed svenska féretags konkurrensférméga". Utdver de konkur-
renspolitiska malen har emellertid samhillet dven andra i viss man
motstridiga mal. Dessa mal kan vara av tex. fordelningspolitisk,
stabiliseringspolitisk eller miljépolitisk natur. Ibland kan dessa mal
foranleda offentliga ataganden och ingrepp i det marknadsekonomiska
systemet som kan leda till konkurrensbegrinsande effekter. Konkurren-
sen kan darfor sagas vara konstant hotad dels genom foretagens
beteenden dels genom offentliga dtaganden och ingrepp.

Den samhallsekonomiska kostnaden for icke fungerande eller bristande
konkurrens kan vara betydande. Om féretagen har makt att ta ut priser
som &r hogre an vad som varit mojligt att ta ut vid fungerande
konkurrens medfor leder detta for det forsta till allokeringsforiuster
genom att konsumenterna inte har rad att képa vissa produkter som
darigenom inte kommer att kunna produceras. Vissa féretagsledare
forsoker att tillskansa sig kontroll éver marknaden genom att forsoka
paverka beslutsfattare pa olika sétt. Sddan lobbyingverksamhet kan vara
kontraproduktiv och diarmed medféra 6kade allokeringsférluster som
leder till samhallsekonomiska forluster. Foretag som opererar pa en
marknad med bristande konkurrens har séllan nagon press att 6ka den
inre effektiviteten. Nodvandiga rationaliseringar och besparingar kommer
inte till stand da foretag med en skyddad marknadsposition hellre héjer
priserna. Foretagen far inte heller tillrickliga incitament for utveckling
av nya produkter och produktionsscditt.

Konkurrensbegransningar behéver dock inte alltid innebira att samhal-
lets resurser anvands pa ett felaktigt sétt. Koncentration och samverkan
mellan féretag och samverkan mellan féretag och samhille kan intill en
viss niva medfora fordelar foér samhillet genom stordriftsférdelar,
synergieffekter, stabilitet och 6kad internationell konkurrensformaga®.

%Prop. 1994/95:100, bilaga 13

30Ny konkurrensbegrinsningslag (SOU 1978:9) s. 78 ff.

4 15-1086
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Konkurrensbegrinsande atgiarder som paverkar handeln mellan
medlemsstaterna dr normalt sett forbjudna enligt Romférdraget.
Kommissionen kan dock enligt artikel 85.3 medge undantag om de
negativa verkningarna av den konkurrensbegransande atgarden uppvégs
av positiva faktorer. De villkor som uppstalls ar

- att avtalet bidrar till att férbéttra produktionen eller distributionen
eller till ett ekonomiskt framétskridande; avtalet maste med andra
ord medfora klara, objektiva fordelar sdsom att kostnaderna minskar
eller att produktionskapaciteten okar.

- att konsumenterna tillférsikras en skilig andel av den vinst som
uppstar genom léagre priser eller kvalitetsforbattringar.

- att konkurrensbegransningarna maste anses vara ndodvandiga for att
uppna de positiva effekterna.

- att en visentlig del av aktuella varor eller tjénster &r utsatta for
konkurrens.

I ett tillkdnnagivande fran 1968 har Kommissionen angivit 18 typer av
samarbetsavtal som inte anses konkurrensbegrinsande. Bland tillatna
samverkansavtal méarks gemensamma marknadsundersokningar,
gemensamma kreditgarantier, gemensamt genomforande av forsknings-
och utvecklingsprojekt. Kommissionen har pa vissa villkor beslutat om
gruppundantag for ensamaterforséljningsavtal, exklusiva inkopsavtal,
avtal om selektiv distribution och avtal om vissa immateriella rattigheter
sasom licensavtal om patent och know-howlicensaval.

Genom s.k. gruppundantag far Konkurrensverket pa motsvarande satt
besluta om undantag fran férbudet mot konkurrensbegransande
samarbete 1 6 § konkurrenslagen.

Foretagsstod innebir ofta ett langtgdende samarbete mellan néringsliv
och samhille. Romférdragets statsstodsregler ger bl.a. uttryck for att
denna form av samverkan mellan niringsliv och samhille 1 vissa fall
anses kunna bidra till att frimja konkurrensen pa marknaden.
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4.3  Begreppet marknad

43.1 Marknad som motesplats mellan séljare och
kopare

Det finns ingen given definition av vad som &r en marknad. En vanlig
beskrivning av marknaden ér en métesplats dar siljare och képare méts
och gér upp om priset. Pa den oppna marknaden utbjuder siljarna varor
och tjanster mot betalning. Képarna efterfragar varor och tjanster och
ar villiga att betala for det. Nér kunden bestamt sig for en vara erldggs
betalning utan nagra komplicerande inslag. Képare och brukare
(slutanvindare) ar i regel en och samma person. Det gar att identifiera
en utbudssida, en efterfragesida och en prismekanism.

Marknaden bestar av ett flertal de/marknader eller marknadssegment.
I konkurrenslagstiftningen aterkommer tre aspekter pa marknaden:
produkterna skall vara utbytbara, de skall avsittas inom ett visst
geografiskt omrade som ér tillrickligt homogent och de skall till-
handahallas inom en viss tidsrymd. Vad som ir relevant marknad har
betydelse for konkurrenslagens tillimpning och kan &dven i ovrigt fa
betydelse for att avgrinsa eventuella atgérder mot konkurrenssned-
vridningar till foljd av offentliga ataganden och ingrepp.

4.3.2 Den skattefinansierade marknaden

I en normal marknadsrelation betalar konsumenten sjilv sin konsumtion.
Ett utmarkande drag for s.k. mjuka tjanster som tillhandahalls genom
den offentliga sektorns forsorg (sjukvard, dldreomsorg, skola, barnom-
sorg m.m.) ar att varken saljaren eller koparen har ett eget fullstandigt
finansiellt ansvar. Det finansiclla ansvaret ligger istillet hos en tredje
part - t.ex. kommunens skattebetalarkollektiv.

Fragan blir da om frikopplingen fran det finansiclla ansvaret medfor att
det inte foreligger en marknad. Aven om en viss tjanst utfors i egen regi
gar det att i ekonomisk mening identifiera savil en utbudssida som en
efterfragesida. Om eventuella avgifter sitts i relation till nyttjandet av
tjansten finns dessutom en prismekanism.

I den man som tex. en kommun overgar till att képa tjanster fran
externa leverantérer i stillet for att producera tjdnsterna i egen regi
kommer den att upptrida som en stéllféretridande konsument for
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brukarna. Detta giller framst vid upphandling av tjénster for till-
godoseende av kommunal serviceverksamhet med bibehallet huvud-
mannaskap. Aven vid bidragsgivning till enskilda huvudmin férutsatts
den enskilda verksamheten bedrivas i enlighet med de kvalitetskrav som
giller i den kommunala verksamheten.

Hur konsumtionen ytterst finansieras far betydelse fér marknadens
struktur och funktion. Hur ett féretags produktion finansieras har ocksa
betydelse. Det marknadskopplade foretaget och det budgetkopplade
Jforetaget kan jamféras i perspektivet vad som tillfors foretaget i form
av produktionsresurser (input) och vilka prestationer som verksamheten
ger (output).

Det marknadskopplade och privatfinansierade féretaget erhaller sin
kassa (likvida medel) fran &dgare och langivare. Foretaget anstiller
personal, koper insatsvaror etc. och siljer sin produktion pa en
produktmarknad. Givet att produkterna efterfragas erhalles kontinuerligt
kassamedel fran marknaden via forsaljningsintikterna.

Det budgetkopplade foretaget, exempelvis en skola eller ett sjukhus
siljer inte sina tjdnster pa den 6ppna marknaden utan férdelar dem efter
nagon annan princip. Foretaget dr beroende av en anslagsgivare (stat,
kommun ecller landsting) for sitt kassaflode. Pa inputsidan galler 1
princip samma forutsittningar for de bada foretagstyperna, dvs. de far
oavsett finansieringssittet bigge konkurrera om arbetskraft och séka
efter prisvirda insatsvaror.

Det renodlat marknadskopplade respektive budgetkopplade foretaget
utgdr tva finansieringsmodeller. Inom den offentliga sektorn &r en
blandning av finansieringsmodellerna snarare regel &n undantag.
Myndigheter som bedriver affarsverksamhet far delar av sina kostnader
tickta genom anslag och andra delar tickta genom uppdragsverksamhet.
Detta kan medféra risker for att uppdragsverksamheten subventioneras
med anslagsmedel.

4.3.3 Marknadsbegreppets avgransning

I det traditionella marknadsbegreppet ligger underforstatt ett krav pa
direkt utbyte mellan den som bjuder ut varan eller tjansten och den som
konsumerar densamma. En marknad skulle med detta synsitt endast
anses foreligga nér det sker direktbetalning mellan den som bjuder ut
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varan eller tjansten och den som efterfragar densamma. Utbuds- och
efterfragesidan mots (klareras) med hjélp av marknadens prismekanism.
Detta utgor ett exempel pa en sndv marknadsavgrinsning.

Pa marknader med huvudsakligen budgetkopplade féretag, diar endast
en mindre del av finansieringen utgérs av kundernas direktbetalningar,
balanseras inte utbud och efterfrdgan pa samma sitt av en prismeka-
nism. Producenterna har inte heller samma incitament som ett mark-
nadskopplat foretag att anpassa utbudet till férandringar i efterfragan.
Det gar emellertid fortfarande att urskilja en utbuds- och efterfragesida
for ifrdgavarande vara eller tjénst. Aven om direktbetalningen fullstin-
digt uteblir (jfr s k. nolltaxa) och utbudet finansieras uteslutande med
skattemedel kommer en efterfragesida att kunna identifieras bestdende
av de som konsumerar ifragavarande vara eller tjanst. Deras "mot-
prestation” har i detta fall reducerats till enbart konsumtion. Detta utgér
ett exempel pad en extensiv tolkning av marknadsbegreppet.

Mellan de tva finansiellt sett olika typféretagen kan man ocksa tinka sig
olika former av "branschglidning", t.ex. ett offentligt delvis anslags-
finansierat foretag som successivt gors alltmer marknadskopplat och
ddrmed beroende av férsiljningsframgéng pa& marknaden. En sidan
dynamisk process kan inga som strategi infor en privatisering dar det
offentliga avsdger sig savil sitt finansiella ansvar som sitt huvud-
mannaskap.

Konkurrens eller konkurrensliknande férhallanden kan dven astadkom-
mas mellan enheter eller individer inom organisationer. Ett exempel pa
detta dr de "planerade marknader" som tillskapats inom kommuner och
landsting genom inférande av resultatenheter och bestallar - utférarmo-
deller (intraprenader).

4.4  Hinder for fungerande konkurrens och
motiv for offentliga ingrepp

4.4.1 Marknadsimperfektioner

I verkligheten kan sannolikt ingen marknad anses uppfylla alla de krav
som giller for perfekta konkurrensmarknader. I allménhet finns en rad
marknadsimperfektioner som gor att marknadskrafterna inte formar att
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styra produktionen dnda fram till ett samhéllsekonomiskt optimalt lage.
Dessa marknadsimperfektioner eller marknadsbarridgrer kan vara
naturliga, skapade av de foretag som ar etablerade pa en marknad eller
tillkomna genom offentliga regleringar.

Exempel pé naturliga marknadsimperfektioner ér stor-och samdriftsfor-
delar. Dessa fordelar, exempelvis stordriftsfordelar till foljd av fallande
styckekostnader, kan medféra att marknaden endast har plats for ett
fatal lonsamma foretag. Féretagen kan ddrigenom komma att vara alltfor
fa for att mojliggora priskonkurrens och fria val for konsumenterna.
Stordriftsfordelar foreckommer i verksamheter som kriaver stora
investeringar i1 anldggningstillgangar. De fasta anldggningama for
jarnvigarna, kraftproduktion, eldistribution och VA utgér exempel pa
s.k. naturliga monopol.

Andra exempel pa naturliga marknadsimperfektioner ar transportkost-
nader och hallbarhet. I samband med investeringar i bl.a. infrastruktur
talar man ofta om "sunk costs", eller irreversibela investeringskostnader.
Forckomsten av investeringar som saknar alternativanvandning utgor
egentligen en '"utrddesbarridr" men paverkar foretagen vilja till
marknadsintride genom att "sunk costs" maste laggas till intradeskost-
naderna vid en misslyckad marknadspenetrering. Pa sa satt driver sunk
costs upp intrideskostnaderna, vilket i sig kan verka avskrackande for
ett foretag med normal riskaversion.

For att uppna eller bibehalla 16nsamhet och uthéllig konkurrenskraft
strivar foretagen efter att oka effektiviteten. Vissa féretag kan ocksa
strava efter marknadsdominans, dvs. mojlighet att agera oberoende av
andra konkurrerande foretag. En effekt av investeringar 1 en mera
rationell och kapitalintensiv produktionsapparat, forbattrad kvalitet, 6kad
service och marknadsféring kan vara uppkomsten av "murar" runt
marknader eller marknads-segment. Fér tinkbara konkurrenter blir
"intradesbiljetten" till marknaden sa dyr att de avstar fran att etablera

sig.

Pa en fran borjan fri marknad kan ocksa foretagens stravan efter att
utnyttja stordriftsfordelar leda till att foéretag ldggs samman eller att
foretag kops upp av konkurrenter. Hirigenom astadkoms s.k. horisontell
integration. Om ett foretag eller en koncern inom sig inkorporerar flera
led i kedjan producent - distributéor - kund &astadkoms s.k. vertikal
integration. Ett eller ett fatal féretag kan darigenom komma att
fullstandigt dominera marknaden. Sadana monopol eller oligopol leder
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till att konkurrensen sitts ur spel.

Givetvis kan dven offentliga regleringar i form av offentligt sanktione-
rade monopol via koncessioner, tullar, avgifter och subventioner leda till
att den fria konkurrensen sitts ur spel.

4.4.2 Marknadsmisslyckanden

Marknadens prismekanism ger ibland felaktiga signaler och kan darfor
sdgas vara vilseledande eftersom den inte fungerar for vissa sorts varor
och tjanster. Detta ar fallet betriffande sk. kollektiva nyttigheter.
Kollektiva nyttigheter har den egenskapen att en individs konsumtion
inte paverkar andras majlighet till konsumtion och att det ar svart att
utestanga ndgon fran konsumtion. Exempel pé kollektiva varor 4r 6ppna
landskap, motorvégar och vigbroar. Exempel pa kollektiva tjénster ar
forsvaret och rittsviasendet. Det finns ingen naturlig marknad dar
producenter och slutliga konsumenter av kollektiva varor och tjanster
mots. Ndgot marknadspris for tex. forsvarets formaga att skydda
medborgarna mot fientliga angrepp léter sig svarligen faststillas. Nagon
form av kollektiv finansiering forutsitts. De flesta anser dven att dessa
tjédnster maste produceras av staten i egen regi och med egen personal.
I Sverige har dven sadana tjanster som utbildning, sjukvard, social
omsorg, barnomsorg osv. (felaktigt) betraktats som kollektiva tjénster
som mdste produceras av offentliga organ.

Forestéllningen om att kollektiva varor och tjanster maste produceras av
offentliga organ har i Sverige kommit att ifrigasattas alltmer. Aven om
marknaden inte kan lésa behoven av kollektiva nyttigheter kan det
givetvis uppkomma en marknad dar prismekanismen fungerar nir
offentliga organ vinder sig till privata foretag for leverans av kollektiva
varor och tjanster for slutlig "konsumtion" av medborgarna.

Det férhéllandet att marknadens prismekanism inte tar hinsyn till
Jorekomsten av externa effekter av det som produceras och konsumeras
kan ocksa betecknas som ett marknadsmisslyckande. Med externa
effekter avses positiva eller negativa effekter pa andra an marknadsakto-
rerna sjidlva. Dessa ar ofta svara att bedoma och éverblicka pa langre
sikt. Exempel pa positiva externa effekter ar forskning och utbildning.
Exempel pa negativa externa effekter ar samhilleliga effekter av
miljoskadlig industriproduktion, arbetsléshet, social utslagning m.m.

I en ekonomi som befinner sig i ett allmént jamviktstillstind finns inga
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outnyttjade effektivitetsvinster. Om detta ocksa vore marknadsekono-
mins normaltillstidnd skulle offentliga ataganden och ingrepp av olika
slag per definition alltid leda till samhéllsekonomiska férluster. Olika
typer av storningar eller obalanser dr emellertid det som kénnetecknar
marknaden. S4 dven om man accepterar vélfirdsteorins principiella
utgéngspunkter kan det finnas motiv for offentliga ingrepp och klara
spelregler pa marknaden.

Motiven for offentliga ingrepp &r i grunden uttryck for politiska
ambitioner att styra samhallsutvecklingen. Ett instrument fér styrning
utgors av reglering genom lagar och férordningar samt kontroll av att
dessa efterlevs genom uppféljning och utvirdering av férvintade
effekter. Ett annat instrument i syfte att forverkliga dessa ambitioner kan
vara att det offentliga producerar vissa varor, tjanster och andra
nyttigheter i egen regi och med egen personal.



5 Regler som styr offentlig nérings-
verksamhet

I detta kapitel redovisas de huvudsakliga regler som styr offentlig
ndringsverksamhet och som kan ha betydelse for 6vervdaganden
om konkurrensproblem nir det allménna dgnar sig at offentlig
serviceproduktion. Offentlig naringsverksamhet som drivs 1
offentligrittsliga former omfattas av samma regler om offentlig-
het och sekretess, offentlig tillsyn, tjanstefelsansvar, skadestand-
sansvar, mojlighet att 6verklaga beslut och serviceskyldighet som
giller i ovrig offentligrattsligt bedriven verksamhet. Det eko-
nomiadministrativa regelverk som giller for offentlig nérings-
verksamhet motsvarar i allt vésentligt de krav som samhallet
stiller pa privat néringsverksamhet. Internredovisningen, ur
vilken bl.a. de olika kostnadskomponenter som tillsammans utgor
totalkostnaden for en viss tjénst kan utlésas, ar inte forfattnings-
reglerad vare sig i offentlig eller privat néringsverksamhet.
Konkurrensreglerna ér i princip tillimpliga pa offentlig nérings-
verksamhet. Vid prisséttning av offentligt producerade tjanster ar
rattslaget emellertid oklart i vilken man konkurrenslagstiftningen
tacker in situationer dar en offentlig serviceproducent inte tar ut
full kostnadstidckning. Var bedéomning &r att konkurrenslagens
forbudsregler oftast inte gar att tillampa for att komma till ratta
med offentlig konkurrenssnedvridande prisséttning. Regler som
styr offentlig upphandling och offentlig stédgivning redovisas 1
kapitel 6 och 7.

5.1  Vad ar offentlig naringsverksamhet ?

Offentlig naringsverksamhet foreligger nér staten, en kommun, ett
landsting, ett kommunalférbund eller ett offentligt foretag driver
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verksamhet av ekonomisk eller kommersiell natur. Det kan vara fraga
om produktion och férsiljning av varor, tjdnster och andra nyttigheter.
Uppgifter som innefattar normgivning, myndighetsutdvning, upphand-
ling och stédgivning rdknas i princip inte som néringsverksamhet.
Verksamheten kan bedrivas 1 offentligrattsliga eller privatrattsliga
former.

Begreppet ndringsidkare

Begreppet néringsverksamhet betecknar verksamhet som drivs av en
naringsidkare. Begreppet néringsidkare anvands bl.a 1 bokforingslagen
(1976:125) och marknadsforingslagen (1975:1418). Aven i den gamla
konkurrenslagen (1982:729) anvindes begreppet néringsidkare.
Niringsidkarbegreppet omfattar varje fysisk och juridisk person som
yrkesmaéssigt driver verksamhet av ekonomisk art. Det krdvs inte att
verksamheten drivs i vinstsyfte’'. I offentlig verksamhet finns ingen
given exakt avgransning av vad som dr naringsverksamhet.

Hir kan namnas att Marknadsdomstolen® uttalat att "det dr uppenbart
att en kommuns verksamhet inom skolvdsendet inte generellt kan
betraktas som naringsverksamhet. Detta hindrar inte att kommunen kan
vara att anse som naringsidkare nér den pa detta omrade vidtar atgarder
med ekonomisk innebérd. Som KO har anfort kan vissa omsténdigheter
anféras till stéd for en sadan bedomning i detta mal. I begreppet
marknadsféring ligger att det skall vara fraga om atgarder som syftar till
att framja avsittning av varor, tjinster eller andra nyttigheter. Den
annonsering som ar aktuell 1 malet riktar sig till presumtiva elever i den
skolutbildning som kommunen erbjuder i Botvidsgymnasiet och
uppmanar dem att vélja denna utbildning. Annonseringen har saledes till
syfte att frimja avséttningen av en tjanst som kommunen erbjuder.”
Marknadsdomstolen fann emellertid att den inte kunde ingripa mot
annonseringen pa tryckfrihetsréttsliga grunder. For ett sadant ingripande
hade krévts att meddelandet lamnats i kommersiell verksamhet och i
kommersiellt syfte och har rent kommersiella forhdllanden till foremal.

Foretagsbegreppet
I forarbetena till den nya konkurrenslagen sdgs att begreppet foretag har
visentligen samma innebdérd som begreppet naringsidkare och att

31prop.1975:104 s. 203

32Beslut 1994-01-27, dnr B 10/93
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avsikten ar att begreppet foretag skall ha samma inneb6érd som
"undertaking"*’. Genom att foretagsbegreppet kopplats till "undertaking"
har emellertid astadkommits att tolkningen av begreppet féretag kommer
att knyta an till den rattspraxis som utvecklas av EG-domstolen.
Begreppet skall tolkas vidstrackt och 1 princip omfatta varje juridisk
eller fysisk person som driver verksamhet av ekonomisk eller kommer-
siell natur. Det spelar dérvid ingen roll om verksamheten ar inriktad pa
vinst eller inte. Aven statliga och kommunala organ som driver
verksamhet av ekonomisk eller kommersiell natur rdknas som foretag,
dock inte nér det r frdga om myndighetsutovning®. Hur langt den nya
konkurrenslagens foretagsbegrepp striacker sig med avseende pa
offentlig verksamhet har inte provats av Marknadsdomstolen eller EU-
domstolen.

I en artikel 1 Forvaltningsrittslig tidskrift (1994 s.153) hdvdar professor
Curt Riberdahl att foretagsbegreppets tillimpning pd kommuner &r ett
Jjuridiskt problem. "Redan ordalydelsen inbjuder enligt min mening till
principiella svarigheter. En verksamhet som dr myndighetsutdvning kan
vél knappast sdgas vara varken av ekonomisk eller kommersiell natur.
Bestammelsen har utformats som ett undantag néar det i sjilva verket ror
sig om en 1 forhallande till foéretag helt artfrimmande verksamhet. Det
maste ocksa rimligen finnas verksamhet som varken dr myndighetsutdv-
ning eller verksamhet av ekonomisk eller kommersiell natur. I kommu-
nala sammanhang kan det enligt min mening t.ex. réra sig om kommu-
nal bidragsgivning till idrotts- eller kulturlivet i kommunen. Andra
exempel kan vara verksamheter som kommuner och landsting enligt lag
ar skyldiga att ombesérja, t.ex. service i offentligrittsliga former inom
ramen for sjukvard, dldreomsorg och skolvésen (jfr. Carlsson-Gérans-
son-Schuer: Konkurrenslagen och EES-avtalets konkurrensregler s.39).
Hér kan noteras att Konsumentverket fér sin del inte ansett marknadsfo-
ringslagen tillamplig pa kommunalt gymnasium, beslut 1993-05-24, 93
K 466. Att ge en enskild néringsidkare subvention i form av lan eller
bidrag &r inte myndighetsutévning, men kommunen fattar knappast ett

*3Prop. 1992/93:56 s. 67

34Begmppen myndighetsutévning dr i viss man oklart. Gemensamt f6r all
myndighetsutévning &r att det ror sig om beslut eller andra atgirder som ytterst ar ett
uttryck for samhillets maktbefogenheter i férhallande till medborgama och som far
rittsverkningar mot den enskilde i kraft av offentligrittsliga regleringar. Det faktiska
genomforandet av beslut som innefattar myndighetsutévning pd det kommunala
omradet dr i regel mojligt att dverldmna till enskilda utférare, dvs. entreprenérer.
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sadant beslut i sin egenskap féretagare utan pa kommunalpolitiska
grunder som ett led i sin néringspolitik."

I prop. 1993/94:35 med forslag till lag om ingripande mot otillbérligt
beteende avseende offentlig upphandling ansag den davarande regering-
en att det dr osannolikt att termen foretag kan anses tillamplig 1 fraga
om forfaranden som en offentlig aktdr vidtar vid upphandling, saledes
som kopare. 1 avsaknad av prejudicerande rittspraxis fran mark-
nadsdomstolen eller EG-domstolen fér det anses rada osdkerhet i vilken
man offentlig serviceproduktion &r att betrakta som foretag i konkur-
renslagens mening. En méjlig tolkning av rittslaget ar foljande.
Verksamhet som innefattar myndighetsutdvning riknas inte som foretag.
Nir en myndighet bedriver ren affdrsverksamhet riknas myndigheten
som foretag i konkurrenslagens mening. Om en kommun eller ett
landsting tillhandahdller varor eller tjénster mot ersdttning i andra fall
anses myndigheten utgéra ett foretag om tillhandahallandet sker inom
fakultativ (frivillig) verksamhet (till exempel drift av badhus- och
museiverksamhet, uthyrning av idrottsanléggningar, campingverksamhet
m.m.). Aven sadan verksamhet som innefattar stodfunktioner inom
obligatorisk och fakultativ verksamhet som fastighetsférvaltning,
stidning och skolmaéltider torde vara att bedéoma som foretag.

Kirnverksamhet som kommuner och landsting ar skyldiga att ombesérja
eller lata ombesorja (obligatorisk verksamhet) sasom hiélso- och
sjukvérd, det offentliga skolvdsendet och kommunal barnomsorg och
som drivs i offentligrittsliga former torde inte generellt vara att betrakta
som foretag eller néringsverksamhet. Nar det giller konkurrensutsatt
kommunal kiamverksamhet och som bedrivs i kommersiella former ar
verksamheten sannolikt att bedéma som foretag.*®

35Carlsson, Goransson, Schuer, Konkurrenslagen och EES-avtalets konkur-
rensregler, 1993
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5.2  Legala begransningar for offentlig na-
ringsverksamhet

52.1 Mal for offentlig naringsverksamhet

Den offentliga niringsverksamheten kidnnetecknas av att ledningen fér
verksamheten ansvarar for denna infor ett offentligt organ. Detta organ
staller 1 allménhet inte krav pa att verksamheten skall ge maximal vinst
for agaren. Detta beror pa att verksamheten pa ett eller annat sitt ar av
allménnyttig karaktiar. Ledningen 4r ddrmed underkastad politiskt
faststdllda mal och riktlinjer.

Malen for offentlig naringsverksamhet ar ofta flerfaldiga och inte sallan
motsédgelsefulla. Nar det giller tex. Systembolaget och de statliga
spelforetagen forenas dvergripande socialpolitiska mal med malet att
tillfora ett sa stort tillskott som mojligt till statskassan. I andra fall kan
det overgripande malet vara att uppratthalla en offentlig styrning och
kontroll 6ver produktion och produktionsmedel som bedoms vara av
central betydelse for offentliga ataganden.

For privat néringsverksamhet leder dgarnas krav pa avkastning pa
investerat kapital att vinstmaximering &r det primara malet fér verksam-
heten. Vinstmalet kan emellertid vara langsiktigt. Aven det allmanna
stiller numera ofta avkastningskrav pa offentligt bedriven affarsverk-
samhet. Statlig naringsverksamhet omfattas, till skillnad fran den
kommunala naringsverksamheten, inte av ett generellt férbud mot
spekulativ, dvs. vinstsyftande, verksamhet.

5.2.2 Griénser for statlig naringsverksamhet

Enligt 1 kap. 2 § regeringsformen skall den enskildes personliga,
ekonomiska och kulturella vilfiard vara grundldggande mal for den
offentliga verksamheten. Det skall sarskilt aligga det allménna att trygga
ratten till arbete, bostad och utbildning samt att verka fér social omsorg
och trygghet och for en god levnadsmiljé. Nagra begrinsningar for
statens ataganden finns inte 1 regeringsformen. Nagra lagar som sétter
granser for inom vilka omraden eller branscher som statliga myndig-
heter eller statliga féretag far bedriva néringsverksamhet finns inte
heller.
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I instruktionen for en myndighet, koncession eller bolagsordning for ett
statligt dgt akticbolag kan regeringen ange begransningar for en viss
myndighet eller ett statligt foretag. Enligt 11 kap. 6 § regeringsformen
lyder bl.a. statliga forvaltningsmyndigheter under regeringen om inte
myndigheten 4r myndighet under riksdagen. Regeringen kan enligt
denna bestimmelse ge direkta order till en forvaltningsmyndighet,
forutsatt att drendet hos myndigheten inte ror myndighetsutovning eller
tillampning av lag.

5.2.3 Grénser for kommunal niaringsverksamhet

Kommunernas och landstingens existens, rittsliga stédllning och
verksamhet ar reglerad i regeringsformen, kommunallagen och ett flertal
specialférfattningar for olika kommunala verksamheter som t.ex.
dldreomsorg, socialtjdnst och skola.

En grundliggande forutsittning for att en kommun eller ett landsting
skall kunna dgna sig at en viss verksamhet &r att det finns stod i1 lag for
att bedriva verksamheten. Verksamheten maste saledes vara forenlig
med den allmdnna kompetens som foljer av 2 kap. kommunallagen eller
den sdrskilda kompetens som féljer av speciallagstiftning.

Utgangspunkten &r att kommunen eller landstinget far ta hand om
angeldgenheter av allmdint intresse som har anknytning till kommunens
eller landstingets omrdde och som inte skall handhas enbart av staten,
en annan kommun, ett annat landsting eller nagon annan (2 kap. 1 §
kommunallagen).

Enligt 2 kap. 7 § kommunallagen far kommuner och landsting driva
néringsverksamhet, om den drivs utan vinstsyfte och gar ut pa till-
handahalla allménnyttiga anldggningar eller tjanster at medlemmarna 1
kommunen eller landstinget. Regeln innebér att det rader forbud for
kommuner och landsting att driva spekulativa foretag. Forbudet mot
vinstsyfte innebar dock inte att verksamheten inte far ge ett 6verskott.*®

Ett kommunalt foretag (utom energiféretag) har inte nagon mera
langtgaende kompetens dn vad kommunen sjilv har. Entreprenérer och
andra som siljer tjanster till kommunen berérs inte av kommunallagens

*®prop. 1990/91:117 s. 34
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begransningar pa annat sitt 4n att kommunens méjlighet att inga avtal
kan vara begransad.

Kommunerna och landstingen dr engagerade 1 en méngd aktiviteter dar
de mot betalning gor prestationer av varierande slag direkt till allméan-
heten eller till oppna delkollektiv av allmidnheten i kommunen.
Huvuddelen av verksamheten &r hinforlig till sedvanlig kommunal
affdrsverksamhet dir kommunen eller landstinget tillhandahaller
allmannyttiga prestationer som tex. el, gas, fjarrvdrme, vatten och
transporter. En mindre del av den kommunala niringsverksamheten kan
sdgas bedrivas inom ramen for det egentliga ndringslivet. Det finns inte
nagon exakt grians mellan den sedvanliga kommunala affirsverksam-
heten och det egentliga naringslivet. Gridnsen {6r den kommunala
kompetensen inom néringslivet har dock blivit tydligare i och med en
nya kommunallagen och den efter hand alltmer utbyggda speciallagstift-
ningen ifraga om elférsérjning, bostadsforsdrjning, vigar, trafiksikerhet
m.m.

Sedvanlig kommunal afférsverksamhet

Exempel pa kompetensenlig sedvanlig kommunal affirsverksamhet ar
bostadsforetag, tvitterier, el-, gas och védrmeverk, renhallningsverk,
fryserier, kollektiva verkstédder for smaindustri och hantverk, saluhallar,
slakthus, parkeringsanldggningar, kollektivtrafik, hamnar, flygplatser,
hotell- och restaurangrorelser, drift av campinganlidggningar, idrottsare-
nor, simhallar m.m.

Kommuner och landsting har sedan linge haft en erkind ritt att driva
fristaende kollektiva tvétterier i egen regi eller att ge stod till enskilda
néringsidkare i tvatteribranschen. Fram till 1967 kunde statliga 1an utga
for anlaggande, inkop, utvidgning eller modernisering av tvitteri. Lan
fick beviljas kommun eller landsting under férutsittning bl.a att
sokanden forband sig att medge alla inom tvitteriets verksamhetsomrade
boende lika ritt att begagna tvitteriet mot avgift, som inte &versteg
kommunens eller landstingets sjalvkostnad. I dldre praxis ansags en stad
ritt att uppfora och driva en storre tvéttinrittning avsedd for savil
inlimningstvatt (inkl kemtvétt) som sjalvtvitt. Trots att anldggningen var
6verdimensionerad i forhallande till det aktuella behovet i staden och
tvétt skulle tas emot fran andra haéll 4n sjidlva staden ldimnades klagan-
dens besvar utan bifall. Staden framhéll att den vintade befolknings-
tillvaxten snart nog skulle skapa ett tvittbchov som motsvarade
anldggningens kapacitets samt att huvuddelen av tvitten skulle komma
fran landstinget. (R 1950 ref. 22).
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Inom omraden dir kommunerna och landstingen har en oomtvistlig ratt
att bedriva néringsverksamhet anses kommunen eller landstinget vara
oforhindrade att genom lan eller pa annat sétt understodja privatidgda
foretag, vilkas verksamhet tillgodoser samma allméanna intresse som de
kommunala affirsverkens, t.ex. privata elektricitetsverk, tvétterier eller
kommunikationsforetag.*’

Det egentliga ndringslivet

Inom det egentliga néringslivet far kommuner och landsting i princip
endast vidta atgéirder som allmént framjar néringslivet i kommunen eller
landstinget. En allmédnt néringslivsfraimjande atgard kan vara att
tillhandahalla mark, lokaler och teknisk service till féretagen 1 kommu-
nen. Kommunala engagemang 1 utstillningar, méssor och annan
kollektiv marknadsforing ér tilldten. Vissa verksamheter faller 1 princip
utanfér den kommunala kompetensen. De kan 4dnda vara tillatna om det
finns en anknytning till en redan befintlig och erkind kommunal
verksamhet som, t.ex. stuveriverksamhet i kommunala hamnar, f6radling
och férséljning fran kommunidgda grustag samt plantskolevixter fran
stadstrddgardar. Kommuner och landsting anses ocksa ha ratt att dgna
sig at extern forsiljning vid tillfillig éverskottskapacitet och for att
undvika kapitalférstoring av redan gjorda investeringar. Nar det enskilda
initiativet viker eller faller bort pa ett visst serviceomrade som normalt
hdvdas av den privata féretagsamheten kan det ocksa uppkomma ett
rattsligt utrymme for annars otillaten verksamhet.

Fran dessa huvudprinciper finns undantag i lagstiftning och praxis.
Kommunala hamnar kan anses utgéra en sadant undantag. Kommunala
hamnar betjdnar inte primédrt kommunmedlemmarna utan sjéfarten och
den didrmed férknippade handeln. Ett annat exempel pa undantag ar
lagen om vissa kommunala befogenheter inom turistviasendet och lagen
om kommunal tjansteexport.

Maojligheterna f6r en kommun eller ett landsting att agera pa den 6ppna
och konkurrensutsatta marknaden &r séaledes ytterst begriansade. Det
rader i princip forbud mot att bedriva néringsverksamhet som réknas till
det egentliga ndringslivet. Till det forbjudna omradet hor varuproduk-
tion, marknadsforing, penning- och kreditvdsendet. Fran denna princip
finns vissa undantag. I rittspraxis har verksamheter som normalt hor till
det egentliga néringslivet bedémts vara kompetensenliga pa grund av

3ﬂBohlin, Kommunalrittens grunder, s. 90
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sdrskild anknytning till en befintlig och erkdnd kommunal verksamhet.
Exempel pa sadan verksamhet dr stuveriverksamhet i kommunala
hamnar, biografrorelse i en av kommunen disponerad allméin sam-
lingslokal och kommersiellt nyttjande av kommunégda naturtillgangar,
jord- och skogsbruk. Sedvanlig kommersiell kringverksamhet pa
kommunala anldggningar som t.ex. cafeterior och kiosker pa sjukhus,
servicehus, skolor, idrottsarenor, teatrar och simhallar har accepterats i
rattspraxis. | RA 1953 1 107 godtogs att en kommun bedrev kioskrérelse
inom ramen for busstrafik trots att den aktuella varudistributionen i
princip foll utanfor kommunens allménna kompetens. En kommun har
ocksa ansetts kunna bedriva férséljning av plantskolevixter till
allmanheten, da verksamheten hade ett "naturligt samband" med
hallande av stadstradgard (RA 1968 K 61).

En kommuns brand- och civilférsvarsndmnd har ansetts kunna bedriva
konsultverksamhet i1 brandskyddsfragor, trots att det var friga om
tjanster, som fanns tillgdngliga pa marknaden. Verksamheten avséag bl.a
brandteknisk radgivning, riskanalyser m.m. R&d och anvisningar i
forebyggande fragor skulle ges till enskilda och myndigheter. Verksam-
heten skulle avse tjanster som kommunen inte vara skyldig att till-
handahalla enligt forvaltningslagen eller riddningstjanstlagen. Den
skulle vara begransad till fem procent av den forebyggande avdel-
ningens verksamhet. For tjdnsterna skulle utga avgifter motsvarande
sjdlvkostnaden. Avgérande fér utgangen var att konsultverksamheten
hade en naturlig anknytning till den férebyggande verksamhet, inom
brandskyddsomradet, som avilade ndamnden enligt rdddningstjanstlagen
samt att den var av begransad omfattning och inte avsedd att ge vinst
(RA 1992:61).

Som exempel pa att den kommunala anknytningen bedémts vara
otillracklig kan namnas ett fall diar en kommun atagit sig att i anslutning
till sitt avloppsreningsverk uppféra kontors- och verkstadslokaler foér
ndrmare en miljon kronor at ett statligt foretag som utvecklade och
tillverkade reglerverktyg for miljovard. Bolaget skulle anvénda
reningsverket som testanldggning fér sina produkter. Dessa skulle ge
kommunen méjligheter till en ekonomisk och tekniskt effektiv drift-
6vervakning av avloppsreningsverket. Regeringsritten upphédvde beslutet
som kompetensoverskridande. Som skil anférdes att bolagets verksam-
het visserligen skulle kunna bli till nytta for kommunen men att denna
nytta inte stod i rimlig proportion till kommunens atagande (R 1975 ref.
23)
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Ett landstingsagt tvatteri (Tvitteriet Alingsas) har ansetts ha ratt att i
undantagsfall konkurrera pa den allménna marknaden genom att silja
tjanster till SAAB-SCANIA AB. I domskalen framhéll Kammarrétten
att tvitteriets verksamhet var till dvervdgande del inriktad pa att
tillgodose tvittbehoven for det egna landstinget och ett grannlandsting
och att avtalet med bolaget innebar att bara en ringa del av produk-
tionen riktades mot den allménna marknaden. Tvitteriverksamheten var
dessutom en sadan etablerad och erkidnd verksamhet som ett landsting
fick ta befattning med. Det fick dérfor anses naturligt att tvatteriet for
att bl.a. undvika onédig kapitalforstoring under en évergangsperiod och
vid tillfallig overskottskapacitet i mindre omfattning konkurrerade pa
den allmanna marknaden. Det var inte visat att avtalet med SAAB-
SCANIA skulle innebira nagon beaktansvird afférsrisk eller sta i strid
mot lokaliseringsprincipen. Regeringsritten faststillde Kammarrattens
dom (R 1993 ref. 12).

Kommuner har langtgdende befogenheter att samarbeta i kommunala
angeligenheter. En kommun (Goteborg) skulle teckna avtal med en
grannkommun (Mélndal) om att pa entreprenad bygga en tillfartsled
fran en riksvig, beldgen i grannkommunen, till den egna kommunens
vig- och gatunit. Beslutet motiverades med att avtalet skulle medfora
samordningsvinster och att gatukontoret behdvde arbetet i sysselsatt-
ningsutjamnande syfte. Det kommunala beslutet 6verklagades varvid
klagande gjorde gillande att kommunen &tagit sig ett entreprenadupp-
drag av betydande storleksordning i syfte att tillgodose ett riksintresse
och dirmed tog en affirsrisk som var frimmande for kommunens
kompetens. Regeringsritten ansag dock att beslutet var kompetensenligt
med f6ljande motivering.

"Med hinsyn till den betydelse tillfartsleden har for ordnandet av
kommunikationerna till och inom Géteborg méter inte hinder mot att
Goteborgs kommuner engagerar sig ekonomiskt 1 byggandet av leden
i den utstrickning som motsvarar kommunens nytta av densamma. Ett
sadant engagemang kan ske pa olika sitt sasom i form av bidrag till
byggandet av leden (jfr. R 1938 ref. 19) eller pa sa sitt att de bada
kommunerna avtalar om att bygga leden i gemensam regi. Samverkan
kan vidare ske genom bildande av kommunalférbund. Beslutet att
gatunizmnden skall pa entreprenad bygga tillfartsleden innebér att
niamnden inléter sig pa verksamhet som normalt faller utanfér kommu-
nal kompetens. Vad gatunimnden anfért om Goteborgs kommuns
intresse av att kunna fortldpande sysselsitta sin anldggningspersonal gor
i och for sig inte att beslutet blir kompetensenligt. Gatunamnden bygger



SOU 1995:105 Konkurrens i balans Regler som styr offentlig néringsverksamhet 115

emellertid sjalv en stor del av den trafikled till vilken tillfartsleden hor.
Entreprenaden ansluter sig dérfor naturligt till den av gatundmnden pa
den storre trafikleden redan bedrivna anldggningsverksamheten. Med
hansyn hartill och till Goteborgs kommuns intresse av att anslutningen
till riksvag E6 kommer till stand kan gatunimndens klandrade beslut
inte anses innebdra att namnden &verskridit sin befogenhet." (R 1977
refil 770

Kommunala beslut att inrétta och driva trafikskolor har erkints som
kompetensenliga For nérvarande finns det inga kommunala trafikskolor.
Rittspraxis ar anda av intresse som exempel pa anknytningskompetens.
I ett referatfall hade kommunen beslutat inrétta en korskola. Verksam-
heten skulle vara avgiftsfinansierad men var inte avsedd att ge nagon
ekonomisk vinst. Klaganden hdvdade att beslutet maste betraktas som
ett intrang pa det privata néringslivets omrade och att det kommunala
anslaget skulle falla ojdamnt ur nyttosynvinkel och darfér vilade pa
ordttvis grund. Regeringsritten uttalade att det kommunala beslutet inte
kunde anses innefatta ett 6verskridande av den kommunala kompetensen
(RA 1965 ref. 43). I ett annan kommun hade kommunen beslutat inritta
en kommunal trafikskola. I fullméktigebeslutet bemyndigades skolstyrel-
sen, som var ansvarig namnd, att fér koérkortsutbildningen ta ut
elevavgifter av sadan storlek att kommunens kostnader helt ticktes av
clevavgifterna. Klaganden gjorde gillande att beslutet att inritta
trafikskolan utgjorde ett otillbérligt intrdng pa ett verksamhetsomrade,
som traditionellt var forbehallet det privata initiativet. Regeringsritten
framholl i sitt utslag att i dagens samhélle "framstar behovet av korkort
for medborgarna i gemen sasom sirskilt starkt med hansyn till
yrkesutévning och fritidsverksamhet. Mot bakgrund hérav far det anses
falla inom den kommunala kompetensen att aktivt engagera sig i
utbildningen av motorférare" (1968 K 1770).

I senare beslut bestimde fullméktige att kommunen inte skulle ta ut
kostnadstickande elevavgifter fér kérkortsutbildningen. I besvir éver
detta beslut gjordes géllande att beslutet innebar en prisreglering for de
privata korskolorna och att fullméktige darfor 6verskridit sin befogenhet
och krankt enskilds ritt. Regeringsritten ogillade besviren och framholl
att kommunen varit oférhindrad att helt eller delvis finansiera verksam-
heten med skattemedel (1974 A 1426, 1979 Ab 54).

Befogenhetsutvidgande speciallagstifining
Kommunerna och landstingen har genom speciallagstiftning tillagts
befogenheter inom turism, hamnverksamhet, bostadsférsorjning,
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sysselsittning for handikappade och tjénsteexport som gar utdver de
granser som foljer av kommunallagens allménna kompetensregler.

Turism

Enligt lagen (1968:131) om vissa kommunala befogenheter inom
turistvisendet far en kommun vidta atgarder foér uppférande och drift av
turistanlaggningar i den mén det ar pakallat for att framja turistvasendet
inom kommunen. Som kompetensenliga insatser har bedomts bidrag till
projektering av privat turisthotell (R1969 C 42), garantidtagande for
charterresor till vintersportanldggningar i kommunen (R 1971 C 283),
aktieteckning m.m. i liftbolag (R 1971 C 284 och 381), kop av
bostadsfastighet att anvindas som personalbostad for ett privatigt
turistforetag i kommunen (R 1972 C 164) och bidrag till arrendator av
kommunigt turisthotell for att mojliggéra helarsdrift (R 1974 A 686).

Hamnverksamhet

Flertalet hamnar av nadgon kommersiell betydelse dgs av kommuner.
Genom Sveriges anslutning till 1923 ars hamnkonvention anses
kommuner som &r innehavare av allménna hamnar vara skyldiga att anta
och offentliggéra en hamntaxa. Enligt lagen (1981:655) om vissa
avgifter i allman hamn far den som innehar en allmén hamn i vissa fall
ta ut avgifter fastan hamninnehavaren tillhérig kaj, brygga eller liknande
anordning inom hamnens omrade inte anlops eller nyttjas.

Bostadsforsorjning

Enligt lagen (1993:406) om kommunalt stod till boendet far en kommun
lamna enskilda hushall ekonomiskt stod i syfte att minska deras
kostnader for att anskaffa ecller inncha en permanent bostad. Enligt
forarbetena®® far det mot bakgrund av det grundliggande ansvaret
kommunerna forutsatts ha i friga om bostadsférsorjningen har den
kommunala kompetensen ansetts omfattande. Det far saledes anses vara
kompetensenligt for en kommun att starta och driva bostadsforetag.
Enligt bostadsutskottets uppfattning hade kommunerna éven fortsétt-
ningsvis med stéd av den allménna kompetensen mojlighet att pa olika
sitt stodja kommunala bostadsféretag oavsett om foretagen drivs som
aktiebolag, stiftelser eller 1 annan form.

Sysselsdttning for handikappade
I lagen (1970:663) om vissa kommunala befogenheter i friga om

¥prop. 1992/93:242, BoU 1992/93:19)
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sysselsattning for handikappade ges kommunerna befogenheter att
bedriva affdrsverksamhet for att sysselsitta handikappade. Detta far
dock endast ske nir det egentliga naringslivet och staten inte klarar av
uppgiften. I verksamheten far endast finnas sadana handikappade som
héanvisats dit av den statliga arbetsformedlingen.

Tjdnsteexport

Enligt lagen (1986:753) om kommunal tjénsteexport far kommuner och
landsting 1 samverkan med en statlig myndighet eller ett privat foretag
exportera kommunala tjanster. Med kommunala tjénster avses nyttig-
heter 1 form av kunskaper och erfarenheter som finns i kommunernas
och landstingens verksamhet. Kommunerna och landstingen far inte utan
medgivande av regeringen sluta avtal direkt med de utlindska kunderna
utan skall ha stéllningen som underleverantér till den statliga myndig-
heten eller det privata foéretaget. De ekonomiska riskerna for verksam-
heten skall avila exportéren. Kommunernas medverkan i exportverksam-
het far inte innebéra att konkurrensen himmas eller snedvrids. Enligt 2
§ 2 st tjansteexportlagen skall kommunen betinga sig en ersittning for
tjansterna som bestédmts enligt affdrsmassiga grunder. Kommunen skall
saledes inte bara erhalla kostnadstidckning utan skall ocksé ha méjlighet
att gora en vinst.

5.2.4  Ovriga begrinsningar och sirdrag i offentlig
néringsverksamhet

Kompetensenlig offentlig ndringsverksamhet som drivs i offentligrattsli-
ga former begriansas dven av en rad andra regler som inte géller privat
néaringsverksamhet.

Offentlighet och sekretess

I det allménnas verksamhet giller lagregler om offentlighet och
sekretess. Statliga foretag omfattas inte av dessa regler. For kommunala
foretag dar en kommun eller ett landsting har ett réttsligt bestimmande
inflytande galler i princip samma regler om offentlighet och sekretess
som for den kommunala forvaltningen i ovrigt. Aven den offentliga
ndringsverksamheten 4r underkastad offentlighetsprincipen. Detta
innebédr att en offentlig aktor dr skyldig att ldmna ut allménna hand-
lingar om det inte ar fraga om uppgifter fér vilka det rader sekretess
enligt sekretesslagen. Enligt 6 kap 1 § sekretesslagen giller sarskilda
sekretessregler for en myndighets affirs- eller driftsférhallanden om det
kan antas att nagon som driver likartad rérelse gynnas pa myndighetens
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bekostnad. Enligt 6 kap 2 § sekretesslagen rader sekretess 1 upphand-
lingsarenden.

Offentlig tillsyn

Justiticombudsmannen (JO) och Justitickanslern (JK) utovar tillsyn 6ver
att myndigheterna foljer de lagar som géller fér verksamheten. Privata
foretag, dven om de driver verksamhet pa uppdrag av en myndighet, &r
inte foremal for JO och JK:s tillsyn. Verksamhet som drivs med stéd av
sarskilt tillstand fran staten 4r i allmanhet utsatt fér nagon form av
tillsyn fran den tillstandsgivande myndigheten. Centrala férvaltnings-
myndigheter sdsom konkurrensverket och socialstyrelsen utdvar tillsyn
dven Over privata foretag.

Tjdnstefelsansvar

Foretradare for det allmadnna kan fatta beslut som innefattar myndig-
hetsutévning och har ett sdrskilt straffrittsligt tjanstefelsansvar. Om ett
offentligt eller privat foretag med stod av lag tillagts en foérvaltnings-
uppgift som innefattar myndighetsutévning kan tjanstefelsansvar
utkravas.

Skadestandsansvar for fel eller forsummelse vid myndighetsutovning
Om nagon utsitts for fel eller forsummelse vid myndighetsutévning, till
exempel en felaktig upplysning av myndighetens foretradare, som
medfér att den som blivit utsatt for felet eller forsummelsen lider skada,
har det allménna ett sérskilt skadestandsansvar enligt skadestandslagen.
Privata foretag kan inte bli skadestandsansvariga enligt denna regel.

Ekonomiska och kommersiella olikheter

Ovan angivna begrinsningar, sett for sig, medfor fran ekonomisk och
kommersiell synpunkt en konkurrensnackdel. Den offentliga narings-
verksamheten dr (om den drivs i forvaltningsform) utsatt for konkurren-
ternas insyn, besluten ar i vissa fall 6verklagbara, verksamheten (om
den ar kommunal) 4r begrinsad av lokaliseringsprincipen, likstallig-
hetsprincipen och sjdlvkostnadsprincipen.

Ett annat sdrdrag i offentlig néringsverksamhet som bedrivs 1 for-
valtningsform 4r att den offentlige huvudmannen inte anses kunna
forsdttas i konkurs. Detta innebidr att offentliga aktorer ar mycket
kreditvérdiga och kan fa tillgang till formanliga lan. Det innebér dven
att den offentlige aktéren inte omfattas av lonegarantisystemet och att
skulderna vid en eventuell avveckling inte "skrivs av".
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Fér niastan all offentlig néringsverksamhet, dven sadan offentlig
naringsverksamhet som drivs i privatrattslig form, géller reglerna i lagen
om offentlig upphandling och lagen om otillbérligt forfarande vid
offentlig upphandling. Reglerna syftar till att frimja konkurrensen vid
offentlig upphandling och didrmed att minska den offentliga sektorns
kostnader for inkép. Reglerna medfor emellertid dven att transaktion-
skostnaderna for den offentliga naringsverksamhetens inkdp ar storre dn
1 motsvarande privat naringsverksamhet.  (Upphandlingsreglerna
behandlas 1 kapitel 6).

Offentlig naringsverksamhet har normalt sett inte tillgang till riskkapi-
talmarknaden. Inte sallan upplevs bristen pa tydliga signaler fran de
offentliga huvudménnen som en nackdel. Ledningen for offentlig
naringsverksamhet forutsatts inte bara driva verksamheten affarsmassigt
utan alaggs ofta att fullgéra uppgifter av icke-kommersiell natur. Som
exempel fran kartliggningen kan ndmnas Goteborgs sparvagar som
utover trafikuppgiften dven driver ett museum.

Den offentliga néringsverksamheten som bedrivs 1 férvaltningsform
kompenseras dock av att den &r frikallad fran skattskyldighet till staten.
Detta innebér att eventuellt overskott inte inkomstbeskattas. Detta
hénger samman med det allménnas beskattningsritt. Aven kostnader for
sociala avgifter &r lagre.

Risker finns i all naringsverksamhet som drivs pa en konkurrensmar-
knad. Skillnaden mellan den offentliga och den privata naringsverksam-
heten &r att i den offentliga niringsverksamheten dr det ytterst med-
borgarnas skattemedel som riskeras. I den privata ndringsverksamheten
ar det (bortsett fran olika former av offentligt foretagsstéd och
kreditinstitutens utlaning) ytterst privatpersoners tillskjutna medel som
riskeras.

Om konkurrensutsatt offentlig naringsverksamhet drabbas av ekono-
miska problem 4r det mot bakgrund av den offentliga sektorns
finansiella kris inte ldngre sjélvklart att den offentlige huvudménnen
tillskjuter mera pengar. Ledningen och de anstéllda i en konkurrensut-
satt offentlig niringsverksamhet kan knappast rikna med den offentlige
huvudmannens beskattningsrétt som en outsinlig finansieringskélla om
verksamheten skulle bedrivas ineffektivt. Aven konkurrensutsatta delar
av offentlig naringsverksamhet kan dérfér drivas bort fran marknaden
och till slut avvecklas.
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Marknader som bygger pa offentlig finansiering utgor inte nagra typiskt
sett riskfyllda marknader med stora svingningar av efterfragan. Behovet
av de tjanster som efterfragas dr oftast enkelt att prognostisera vilket
minskar risken for forluster till f61jd av felaktig budgetering. Nagon risk
for att kunden stiller in betalningarna finns inte. Det foreligger dock
risk fér att den politiska majoriteten kan dndra pa forutsattningarna, t.ex.
genom att privatisera en tidigare offentlig verksamhet. Denna risk
drabbar emellertid bade offentlig och privat naringsverksamhet.

5.2.5 Forvaltningsbesluts overklagbarhet

Beslut som fattas av en statlig eller kommunal forvaltningsmyndighet
kan 6verklagas genom forvaltningsbesvir eller laglighetspréovning hos
forvaltningsdomstol. Om en statlig myndighet beslutar sig for att silja
tjanster pa den 6ppna marknaden finns inga méjligheter att fa laglig-
heten av beslutet préovad av en domstol. Om en kommun eller ett
landsting bestammer sig for att ga ut pa den 6ppna marknaden och sélja
tjanster utan tillracklig anknytning till en erkdand kommunal angelagen-
het kan en medlem i kommunen eller landstinget begéara laglighetsprov-
ning. Medlem av en kommun 4r den som é&r folkbokford i kommunen,
dger fast egendom 1 kommunen eller &r taxerad till kommunalskatt dar.
Medlem av ett landsting dr den som ar medlem av en kommun inom
landstinget. Det krdvs inte att kommunmedlemmen &r personligen
berdrd av beslutet for att fa klandra det. A andra sidan har den som ar
berérd av ett kommunalt beslut, t.ex. ett foretag som upplever sig vara
utsatt f6r offentlig underprissittning och som inte dr kommunmedlem,
inte nagon rétt att begéira laglighetsprovning. Ett kommunalt beslut kan
overklagas genom laglighetsprovning om det inte finns nagon sarskild
besvarsregel i en tillamplig lag och det inte &r fraga om ren verkstallig-
het av ett tidigare beslut. Det krivs saledes att det finns ett kommunalt
beslut. Om en kommunal enhet inleder en férsdljningsverksamhet pa
den 6ppna marknaden, utan nagot beslut om saken, finns inte nagot
beslut som kan laglighetsprovas.

For att ett kommunalt beslut skall kunna 6verklagas genom laglig-
hetsprovning krévs vidare att klagomalen kommit in till lansratten inom
tre veckor fran den dag da det tillkdnnagavs pa kommunens eller
landstingets anslagstavla att protokollet over beslutet justerats. Om
klagomalen fore klagotidens utgang har kommit in till kommunen eller
landstinget 1 stéllet for till lansratten, skall 6verklagandet dnda provas.
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Institutet laglighetsprovning ér egentligen inte nagot rattsmedel utan en
form av medborgarkontroll 6ver den kommunala forvaltningen. Det kan
heller inte sdgas vara en form av statlig kontroll utan ett rattssdker-
hetselement i den kommunala sjélvstyrelsen. Det sker inte nagon
materiell prévning av innehallet i det kommunala beslutet och domsto-
len far inte ratta det 6verklagade beslutet eller sitta nagot annat beslut
1 det 6verklagade beslutets stille.

Om det kommunala beslutet upphédvs dr kommunen eller landstinget
skyldigt att ratta beslutet. Om beslutet foljts av ett civilrattsligt avtal
med ett foretag medfor emellertid en eventuell réttelse ofta att kommu-
nen eller landstinget kan bli skyldigt att betala skadestand for avtals-
brott. Om kommunen eller landstinget inte rattar beslutet och det inte
ar fraga om myndighetsutévning finns emellertid inte nagon straffrattslig
eller civilrattslig sanktion att tillgripa. Kommunallagen kan dérfor inte
sdgas ge ett fullgott skydd for den foretagare som anser sig vara utsatt
for konkurrenssnedvridande prissattning fran en kommun eller ett
landsting. Det bor dock ndamnas att Finansdepartementet i departements-
promemorian Kommunalt domstolstrots och lagtrots - ett forslag om
personligt vitesansvar i mal om laglighetsprovning (Ds 1995:27)
foreslagit att det infoérs ett personligt vitesansvar i mal om laglig-
hetsprovning dels vid trots mot verkstéllighetsforbud dels vid utebliven
eller otillracklig rattelse av upphavda beslut som tidigare verkstallts.

5.3  Regler for prissattning av varor, tjanster
och andra nyttigheter som tillhandahélls inom
offentlig naringsverksamhet

5.3.1 Statlig ndringsverksamhet

Regler for prissattning av varor, tjanster och andra nyttigheter som
tillhandahalls inom ramen for statlig naringsverksamhet kan f6lja av en
sarskild lag eller forordning (t.ex. telelagen) eller av ett sarskilt beslut
av regeringen (koncessioner for t.ex. Tipstjénst, Penninglotteriet). For
statliga myndigheter under regeringen giller dven bestammelserna i
avgiftsférordningen (1992:191) och kapitalférsérjningsforordningen
(1992:406). Av avgiftsférordningen och Riksrevisionsverkets foreskrifter
och allménna rad (1992-06-23) for tillampning av avgiftsférordningen
framgar foljande.
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Som huvudregel giller enligt 3 § att en statlig myndighet far ta ut
avgifter for varor och tjanster som den tillhandahaller bara om det foljer
av en lag eller férordning eller av ett sarskilt beslut av regeringen.
Enligt 4 § far en myndighet, om det &r férenligt med myndighetens
uppgift enligt lag, instruktion eller annan forordning, mot avgift

tillhandahalla:
1. tidskrifter och andra publikationer,
2. informations. och kursmaterial,
8. konferenser och kurser,
4. radgivning,
51 lokaler,
6. utrustning,
A offentlig inképs- och resurssamordning,
8. tjansteexport,
9. upptagning av automatisk databehandling som utgor allmén

handling. I datalagen (1973:289) finns bestammelser om
férsdljning av uppgifter ur personregister,

10.  upplysningar per telefon, om den service myndigheten
dirmed tillhandahéller gar utéver myndighetens serviceskyl-
dighet enligt sekretesslagen (1980:100) och forvaltningslagen
(1986:223).

Varor och tjinster far tillhandahéllas bara om verksamheten &r av
tillfallig natur eller i mindre omfattning. I annat fall kravs ett séarskilt
bemyndigande. "Mindre omfattning" skall framst séttas i relation till
varje enskild myndighets totala verksamhet.

Om inget annat ekonomiskt mal for verksamheten beslutats, skall enligt
5 § avgifter beriknas sa att full kostnadstickning uppnas. Bestimmelsen
innebir enligt Riksrevisionsverkets allménna rad att intakterna, vid en
viss berdknad volym, skall ticka samtliga med verksamheten direkt eller
indirekt forenade kostnader. Om myndigheten disponerar ett avkast-
ningspliktigt kapital i den avgiftsfinansierade verksamheten skall saledes
dven avkastningskravet tickas av avgiften. Sambandet mellan avgiftens
storlek och kostnaderna for prestationen bor vara starkt nér det galler
s.k. betungande, offentligrittsliga avgifter. I friga om 6vriga frivilligt
erlagda avgifter behdver inte sambandet vara lika starkt mellan avgiftens
storlek och kostnaderna for den enskilda prestationen. Myndigheten kan
i det senare fallet viélja att sétta avgifterna sa att ersittningen for vissa
varor eller tjanster innebir ett veruttag i forhallande till sjalvkostnaden
savida ersattningen for andra varor eller tjdnster som tillhandahalls inom
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samma resultatomrade innebar motsvarande underuttag. Nar det galler
avgifter for frivilligt efterfragade varor och tjinster kan det ekonomiska
malet tolkas sasom géllande fér hela myndighetens uppdragsverksamhet,
for varje verksamhetsgren, program eller produktgrupp eller for den
enskilda produkten. Om inte regeringen foreskrivit att en viss bestimd
verksamhet skall utgora ett separat resultatomrade, far myndigheten
bedoma vilka verksamheter som bér utgora egna resultatomraden. En
indelningsgrund bor t.ex. vara de marknadsméssiga forutsattningar under
vilka verksamheten bedrivs. Resultatutjagmning bér normalt sett inte
férekomma mellan sadan avgiftsbelagd verksamhet som ar offent-
ligrattsligt reglerad och sadan som ér frivilligt efterfragad. Subventione-
ring av verksamheten med anslagsmedel far inte foreckomma, annat 4n
efter sarskilt bemyndigande.

Nagon motsvarighet till den generella sjdlvkostnadsprincip som giller
for kommunal verksamhet enligt 8 kap. 3 b § kommunallagen finns inte
for statlig verksamhet. Sjalvkostnadsprincipen innebir att kommuner
och landsting inte far ta ut hdgre avgifter an som svarar mot kost-
naderna for de tjanster eller nyttigheter som kommunen eller landstinget
tillhandahaller. Sjélvkostnadsprincipen syftar till att skydda kommun-
medlemmarna och andra som anlitar kommunal verksamhet mot att
utsdttas for monopolprissittning. Principen om full kostnadstackning
giller som ckonomiskt mal for statlig avgiftsbelagd verksamhet om
inget annat bestdmts. For att uppna full kostnadstickning skall
myndigheten berikna avgiftsnivan sé att den langsiktiga sjalvkostnaden
tacks®. Med langsiktig sjalvkostnad avses att samtliga kostnader skall
over tiden fordelas pa de avgiftsbelagda prestationer som tillhandahalls
av myndigheten. Nagot absolut hinder mot marknadsprissattning finns
inte. Om konkurrensen fungerar kommer dock ett marknadspris och ett
sjdlvkostnadspris att nirma sig varandra for att i princip s sméaningom
helt stimma 6verens.

Pa uppdrag av utredningen om fredstida utnyttjande for civila dndamal
av resurser avsedda for férsvarsandamal’® har RRV utvecklat innebérden

av begreppet full kostnadstackning.

"Full kostnadstickning innebadr att myndigheten skall berikna

39Handledning i prissittning, Riksrevisionsverket s. 67

10Civilt bruk av forsvarets resurser (SOU 1995:29)
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avgiftsnivan sa att den langsiktiga sjdlvkostnaden for varan eller
tjansten tiacks. Kravet pa full kostnadstickning galler pa nagra ars
sikt och kan anses vara uppfyllt dven om verksamheten t.ex.
uppvisar underskott ett ar och overskott aret darpa".

Varje avgift som myndigheten tar ut f6r en vara eller en tjénst behdver
inte vara beriknad s att sjilvkostnaden for varan eller tjansten técks.
Det ckonomiska malet giller for den verksamhet som har definierats
som ett resultatomrade. Det betyder att avgiften for en prestation kan
sdttas sa att den innebér ett dveruttag i férhallande till sjalvkostnaden
under forutsittning att avgiften fér en annan prestation, som tillhér
samma resultatomrade, beriknas limna motsvarande underuttag. Det ar
t.ex. naturligt att avgifterna av praktiska skal ofta baseras pa nagon form
av genomsnittligt beraknad kostnad.

En annan fraga ar vilka kostnader som skall ingé i avgiftsunderlaget for
en sjilvkostnadsberikning. De prestationer som avnamaren far betala
ersittning for har ofta foregatts av en rad aktiviteter inom myndigheten
eller inom andra myndigheter. Betriffande exempelvis provnings-
verksamhet kan man rdkna med provningsforfarandet inneburit
startkostnader 1 form av metodutvecklingsarbete och kompetensupp-
byggnad. Fér tvingande provning har normer och féreskrifter utarbetats.
Detta normerings- eller foreskriftsarbete kan i sin tur ha kravt visst
forsknings- och utvecklingsarbete. Aven andra startkostnader som t.ex.
uppbyggnad och vidmakthallande av data- och informationssystem kan
behovas for att bedriva verksamheten och utgér darfor ett led 1 att ta
fram den prestation som avnidmaren erhaller. Vissa verksamheter pagar
dver flera ar och orsakar kostnader under lang tid.

Man kan inte generellt bestimma vilka perifera kostnader som skall
riknas in i ett avgiftsunderlag. Det gar inte ens att sdga att det finns
nagon naturlig grins for hur langt tillbaka 1 tiden som sjdlvkostnaderna
skall berdknas. En rimlighetsbedémning maste darfér goéras i varje
enskilt fall". Enligt forordningsmotiven staller den fordndrade styrningen
av myndigheterna hoga krav pa uppféljning av den avgiftsfinansierade
verksamhetens resultat. Redovisningskraven behdver skarpas sa att
resultatet 1 normalfallet, i form av sdrredovisning av samtliga kostnader
och intdkter som belastar resp. verksamhetsomrade, framgar av
myndigheternas redovisning. [ RRV:s allméanna rad till 5 § sdgs att i de
fall konkurrens féreligger bor myndigheten beakta att prissattningen inte
far leda till misstanke om skadlig konkurrensbegransning.
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5.3.2 Kommunal niringsverksamhet

Den kommunala avgifismakten

Avgiftsmakten skiljer sig fran beskattningsritten i det att en avgift
forutsétter en specificerad motprestation fran kommunen medan en skatt
kan karakteriseras som ett tvangsbidrag utan specificerad motprestation.
Om det ar fraga om en skatt & normgivningskompetensen forbehéllen
riksdagen. Grunderna for beskattningen beslutas av riksdagen medan
sjdlva skattesatsen i princip beslutas av varje kommun.

Kommunernas och landstingens ritt att ta ut avgifter for sin verksamhet
regleras i 8 kap. 3a § kommunallagen. "Kommuner och landsting far ta
ut avgifter for tjanster och nyttigheter som de tillhandahaller. For
tjdnster och nyttigheter som kommuner och landsting ir skyldiga att
tillhandahalla, far de ta ut avgifter bara om det ar sérskilt foreskrivet."

I forarbetena till bestimmelsen*' slas fast att bestimmelsen inte innebar
nagot avgiftsfinansieringstvéng utan den kommunalrittsliga utgangs-
punkten ér alltjamt att kommuners och landstings medelsbehov skall
tickas med skatt (underskottsprincipen). Avgiftsmakten utévas av
fullmaktige. I regel beslutar fullmaktige om en taxa som reglerar
avgiftsuttaget. En avgift kan dock dven tas ut genom att fullmaktige tar
stillning i ett enskilt fall, t.ex. i samband med ett exploateringsavtal
med ett byggforetag.

Kommunala avgifter dr av principiellt tre olika slag.

1) Betungande eller tvangsmiéssiga offentligrattsliga avgifter: Dessa
avgifter far tas ut i verksamhet som kommunen &r skyldig att
ombesorja. Den enskilde kan tvingas att betala, vare sig han vill ta
emot prestationen eller inte, t.ex. gatukostnadsersittning, VA-
anldggningsavgift, sotningsavgift och renhéllningsavgift. Till denna
kategori hor ocksa avgifter som den enskilde 4r tvungen att betala
for att komma i atnjutande av en viss forméan eller prestation, t.ex.
bygglovsavgifter.

2) Icke-betungande offentligrittsliga avgifter: Dessa avgifter far tas ut
som erséttning for sddana prestationer som den enskilde frivilligt tar

“Iprop. 1993/94:188 s. 107
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i ansprak men som kommunen eller landstinget ar skyldiga att
tillhandahalla. Ritten for kommunen eller landstinget att ta ut avgift
av detta slag maste ha sarskilt stod 1 lag, t.ex. socialtjanstlagen och
hilso- och sjukvardslagen.

3) Privatrittsliga avgifter: Dessa avgifter far tas ut i verksamheter som
kommunen inte &r skyldig att bedriva. A andra sidan &r ingen
skyldig att ta tjansten eller nyttigheten i ansprak. Exempel pa
privatrittsliga avgifter ar elavgifter, gasavgifter, badhusavgifter och
museiavgifter.

Enligt 8 kap. 3 § regeringsformen beslutas offentligrattsliga avgifter av
riksdagen. Beslutsritten kan dock enligt 8 kap. 9 § andra stycket
regeringsformen genom lag eller annat bemyndigande delegeras direkt
till kommunerna. [ motiven anges att for frivilliga uppgifter som
tillhandahalls inom ramen for en offentligrattsligt reglerad obligatorisk
verksamhet, t.ex. skolmaltider, kravs inget sarskilt bemyndigande for att
kommunen eller landstinget skall ha ritt att ut avgifter®.

Sjdlvkostnadsprincipen

I 8 kap. 3b § kommunallagen foreskrivs att "kommuner och landsting
far inte ta ut hogre avgifter an som svarar mot kostnaderna for de
tjanster eller nyttigheter som kommunen eller landstinget tillhandahaller
(sjalvkostnaden)." Sjalvkostnadsprincipen innebar att en kommun eller
ett landsting inte far bestimma sina avgifter till sadana belopp att de
tillfor kommunen eller landstinget en vinst. Avgiftsintikterna far med
andra ord inte dverstiga kostnaderna for verksamheten for verksam-
heten. Syftet med principen ir att hindra kommuner och landsting fran
att i vinstsyfte begagna den monopolsituation som de ofta befinner sig
i. Ett 6veruttag innebar att kommunen utsitter avgiftskollektivet for en
olaglig sdrbeskattning.

Sjclvkostnadsprincipens tillimpningsomrdade

Sjalvkostnadsprincipen galler som huvudregel for all verksamhet som
kommuner och landsting bedriver vare sig det ar fraga om fakultativ
eller specialreglerad verksamhet. Med begreppet avgift avses i forsta
hand en ckonomisk ersittning som en kommun eller ett landsting tar ut
for tjanster eller nyttigheter av allménnyttig karaktar som huvudsakligen
tillhandahalls kommunens eller landstingets medlemmar som ett

42prop. 1993/94:188 s. 81
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kollektiv. Enligt motiven &r sjalvkostnadsprincipen inte tillimplig pé
enstaka affirsuppgérelser av kommersiell karaktar®,

Undantag fran sjilvkostnadsprincipen

Nir sjdlvkostnadsprincipen lagfastes uttalade regeringen att det infe
borde goras ett generellt undantag fran sjalvkostnadsprincipen for
prestationer som tillhandahalls pa en konkurrensutsatt marknad** "Detta
skulle enligt var mening ge felaktiga signaler till kommuner och
landsting. Utgangspunkten fér den kommunala verksamheten &r att den
skall vara av allmannyttig karaktér och det rader harvid ett principiellt
forbud mot s.k. spekulativ verksamhet, dvs. verksamhet som bedrivs i
vinstsyfte. Aven i de fall kommuner och landsting 4r behériga att
bedriva naringsverksamhet giller enligt 2 kap. 8 § kommunallagen att
verksamheten skall bedrivas utan vinstsyfte. Som grundregel anser
regeringen dérfor att sjélvkostnadsprincipen ocksé bor omfatta konkur-
rensutsatt verksamhet, om inte annat ar sarskilt foreskrivet eller
accepterat enligt rattspraxis. Vi vill understryka vikten av att kommu-
nerna inte férhindras att erbjuda tjanster till marknadsbestamda priser
inom verksamheter som anknyter till kompetensenlig verksamhet, t.ex.
inom energiomradet."

Undantag fran sjalvkostnadsprincipen galler diremot ifriga om
kommunernas och landstingens medelsférvaltning. Sjalvkostnadsprin-
cipen &r inte heller tillimplig nar det galler forvaltning av kommunal
fast och 16s egendom. Enligt propositionen innebir detta bland annat att
de kommunala bostadsféretagen inte omfattas av den kommunala
sjalvkostnadsprincipen.

Sjalvkostnadsprincipens innebord

Sjélvkostnadsprincipen syftar pa det totala avgiftsuttaget for en
verksamhet. Kostnaderna i det enskilda fallet har siledes som regel inte
nagon betydelse. Enligt propositionen (s.85) innebir sjdlvkostnadsprin-
cipen att i princip samtliga kostnader som vid en normal affirsmissig
drift &r motiverade fran foretagsekonomisk synpunkt bor kunna liggas
till grund for sjalvkostnadsberakningen. Vidare uttalas att "en sjilvkost-
nadskalkyl bygger ofta pad osikra antaganden. Det ar darfor inte
realistiskt att uppné en fullstandig overenstimmelse mellan faktiska

3prop. 1993/94:188 s. 82
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kostnader och intikter. Ett 6veruttag av avgifter bor darfor kunna godtas
sa linge avgifterna inte visentligen overstiger sjdlvkostnaderna for
verksamheten. Det totala avgiftsuttaget bér emellertid inte fa dverstiga
de totala kostnaderna for verksamheten under en liangre tid. En
fondering av 6verskott far géras bara under forutsattning att 6verskotten
fran avgifterna skall anvindas for framtida investeringar i enlighet med
en langsiktig plan for verksamheten. Redovisningen av sadana 6verskott
skall i bokforingen avgrinsas sa att ingen oklarhet kan rdda om
omfattningen av de arliga och éver dren ackumulerade beloppen.”

I praxis har godtagits att en kommun kan rikna in en skilig avkastning
pa i verksamheten nedlagt kapital. En avkastning som motsvarar
kommunens genomsnittliga inldningsrénta respektive statens avkast-
ningsrinta har accepterats som skiligt. I det s.k. Trumslagarmalet (NJA
1988 s. 457) ansags rintan inte fa bestimmas sa att den motsvarade det
genomsnittliga kalkylmassiga avkastningskravet pa privata investeringar.
Med detta synsitt ar det inte tillatet for en kommunal sjdlvkostnads-
baserad niringsverksamhet att ta med en riskpremie 1 sjalvkostnadskal-
kylen.

5.4  Redovisning i offentlig verksamhet

54.1 Regler for redovisning

For niringsverksamhet som bedrivs i offentligrittslig form géller inte
bokforingslagen eller aktiebolagslagen. Statliga myndigheter som lyder
under regeringen har i stillet att folja det s.k. ekonomiadministrativa
regelverket som bl.a. bestdr av bokféringsforordningen och RRV:s
allmanna rad. For kommuner och landsting géller bestimmelserna om
ekonomisk férvaltning i 8 kap. kommunallagen. Gemensamt for bada
regelsystemen r att bokforingen skall ske pa ett satt som dverensstam-
mer med god redovisningsed.

Med god redovisningssed avses redovisningspraxis hos en kvalitativt
representativ krets bokféringsskyldiga. For att bl.a narmare precisera
detta begrepp finns for den privata verksamheten en sérskild myndighet,
Bokforingsndmnden. Aven Foreningen Auktoriserade Revisorer (FAR)
och Redovisningsrédet har utarbetat och publicerat rekommendationer
i redovisningsfragor for att framja god redovisningssed. Inom det
statliga omradet utformar Riksrevisionsverket (RRV) foreskrifter och
allmanna rad betriffande innebérden av god redovisningssed. Ingen av
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dessa institutioner har nagra rittsliga befogenheter ifriga om kommunal
redovisning.

Nir det galler kommuner och landsting utarbetar Svenska kommunfor-
bundets och Landstingsforbundets gemensamma referensgrupp i
redovisningsfragor forslag till regler som syftar till att frimja god
redovisningssed i kommuner och landsting. Referensgruppens rekom-
mendationer motsvarar de som Bokféringsndmnden, Redovisningsradet,
Féreningen Auktoriserade Revisorer eller Riksrevisionsverket utfirdar
pa det privata och statliga omréadet. En aktuell sammanstallning finns i
publikationen Redovisningsreglemente for kommuner och landsting med
kompletterande uttalanden 1994. 1 likhet med vad som giller det privata
och statliga omradet avser rekommendationerna endast den externa
redovisningen.

Statlig néiringsverksamhet

For statliga myndigheter som lyder direkt under regeringen regleras
kraven pa redovisningen i férsta hand genom bokforingsforordningen
(1979:1212) och Riksrevisionsverkets foreskrifter och allméanna rad till
forordningen. Darutéver finns regler i forordningen (1993:134) om
myndigheters arsredovisning och anslagsframstillning, anslagsfor-
ordningen (1992:760), kapitalférsérjningsférordningen (1992:406) samt
avgiftsforordningen (1992:191).

Enligt 2 § bokféringsférordningen skall bokféringsskyldigheten med
iakttagande av sirskilda bestimmelser for statlig verksamhet fullgoras
pa det sitt som overensstimmer med god redovisningssed. God
redovisningssed innebér att redovisningen skall ge en rittvisande bild
av verksamhetens resultat samt av kostnader, intékter och stillning.
Redovisningen anses vara rittvisande om den &r aktuell, fullstandig,
riktig, jamforbar och dndamélsenlig. Reglerna avser i princip endast den
externa redovisningen.

Enligt forordningen (1993:134) om myndigheters arsredovisning och
anslagsframstillning skall statliga myndigheter under regeringen senast
tre manader efter rikenskapsarets slut limna en &rsredovisning avseende
det aret till regeringen .

Arsredovisningen skall besté av resultatredovisning, en resultatrikning
och balansrikning samt en anslagsredovisning och finansieringsanalys.
Utformningen av resultatrikningen, balansrékningen och finansieringsa-
nalysen 6verensstimmer i huvudsak med vad som tillimpas inom den

5 15-1086
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privata sektorn. Myndigheternas bokféring skall dock ske enligt
bestimmelserna i bokforingsforordningen (1977:1212) som pa néagra
punkter skiljer sig fran reglerna i bokféringslagen (1976:125). Anslags-
redovisningen utgor en sammanstéllning dver hur stor del av anslagen
som har forbrukats och vilka utgifter som belastat myndighetens olika
anslag. Om en myndighet vid slutet av budgetaret har oférbrukade
medel kan regeringen i vissa fall dra in dessa. Anslagsredovisningen ar
inte aktuell for privata foretag och normalt inte heller for organisationer
som far sirskilda statsanslag, utan dessa kan féra over innestaende
medel till nasta ar.

Resultatredovisningen skall beskriva och kommentera verksamhetens
resultat i forhéllande till de uppstillda verksamhetsmalen. Myndighet
skall ha verksamhetsmal for varje verksamhetsgren och dessa mal skall
ha sin grund i de dvergripande mal for verksamheten eller samhallssek-
torn som beslutats av riksdag och regering. (Nagon motsvarighet till en
sadan resultatredovisning finns inte fér privata affarsdrivande foretag,
utan dir kan normalt intikterna maitas i kronor och resultatet darmed
utldsas i foretagets resultatrakning).

Kommunal ndringsverksamhet

Grundliggande regler om kommuners och landstings riakenskapsforing
och redovisning finns i 8 kap. 14 - 23 §§ kommunallagen. Styrelsen och
ovriga namnder skall fortlépande fora rikenskaper over de medel som
de forvaltar. Nir styrelsen har fatt 6vriga ndmnders redovisningar skall
den avsluta rikenskaperna med ett arsbokslut och sammanfatta detta i
en arsredovisning. I &rsredovisningen skall upplysning ldmnas om
utfallet av verksamheten, verksamhetens finansiering, den ekonomiska
stillningen vid drets slut, borgensforbindelser och 6vriga ansvars-
forbindelser. Arsredovisningen skall ocksd omfatta saddan kommunal
verksamhet som drivs av kommunala foretag. Arsredovisningen skall
godkinnas av kommunfullmaktige. Den skall hallas tillganglig for
allminheten. Kommunfullmaktige skall limna narmare foreskrifter om
den kommunala redovisningen. Detta gors regelmassigt 1 ett redovis-
ningsreglemente. I Svenska kommunférbundets och Landstingsfor-
bundets forslag till redovisningsreglemente anges att kraven pa
reglementet innefattar att

1. kronologiskt och systematiskt [épande bokfora intréffade ekonomiska
hindelser samt i samband hiarmed tillse att verifikationer finns till
alla bokfoéringsposter,

2. vid rikenskapsérets utgng avsluta bokféringen med ett drsbokslut
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och sammanfatta detta i en arsredovisning,

3. uppritta en tillricklig kontroll,

upprétta en beskrivning over tillimpat redovisningssystem,

5. arkivera verifikationer, bokféringsbécker och annat rakenskapsm ate-
rial

=

Kommunallagen innehaller inte nagra detaljer om hur redovisningen
skall genomforas. I den nya kommunallagen uppstalls i 18 § kravet pa
att god redovisningssed skall iakttas. Inneborden av begreppet skiljer sig
inte frén det som anses gilla for det privata naringslivet och staten, dvs.
redovisningspraxis hos en kvalitativt representativ krets bokforingsskyl-
diga - i detta fall kommuner och landsting. God redovisningssed &r inte
nagot statiskt begrepp. Det forandras 6ver tiden och behéver inte ha
samma innebord i alla situationer. I férarbetena till kommunallagen
framhalls betydelsen av det arbete som utférs av Svenska kommunfor-
bundets och Landstingsforbundets gemensamma referensgrupp i
redovisningsfragor®.

I det foljande skisseras nagra huvudpunkter i det som ir foremalet for
begreppet god redovisningssed - den externa redovisningen - och vad
som avses med intern redovisning.

5.4.2 Redovisningens roll i ekonomisystemet

Den ekonomiska redovisningen ar en del av ett foretags eller t.ex. en
kommuns ekonomisystem. Ekonomisystemet bestar av budget och
redovisning. Budgeten anger vad man vill dstadkomma under en viss
tidsperiod och vilka konsekvenser ett genomférande av planerna
beréknas fa pa foretagets eller kommunens ekonomi. Redovisningen ger
information om verkligt utfall och om utvecklingen ligger i linje med
planeringen. Det krivs darfor en systematisk samordning mellan budget
och redovisning.

Den offentliga redovisningen syftar i likhet med de regler som giller for
privat naringsverksamhet att ge en réttvisande och tillforlitlig ekonomisk
information till politiker, anstéllda, medborgare och foretag. Den skall
dessutom fungera som vigledning for planering och ckonomisk styrning
och utgéra ett underlag for uppféljning, utvirdering och kontroll. Inom

“5Prop. 1990/91:117 5. 122
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den offentliga sektorn har ekonomisystemen successivt forbattrats. De
krav som stills pa redovisningen 4r i allt vésentligt desamma som stills
pa redovisningen 1 privata foretag.

5.4.3 Extern redovisning

Den externa redovisningen baseras pa transaktioner med omvirlden
(resultat och stallning) och ser till helheten. Externredovisningen &r
uppbyggd pa sk. affirshandelser. Som affarshandelse skall 16pande
noteras alla forandringar i formégenhetens storlek och sammanséttning
(in- och utbetalningar, fordringar och skulder). Den externa redovis-
ningen avslutas i en balans- och resultatrikning. Den externa redovis-
ningen riktar sig framst till externa intressenter, exempelvis tillsynsmyn-
digheter, foretag och medborgare. Den bygger i stor utstrackning pa
lagar och forordningar samt normerande principer fér vad som kan
anses som god redovisningssed. Som exempel pa vad som kan betraktas
som god redovisningssed i kommunal verksamhet aterges nedan ett
avsnitt ur ovannamnda referensgrupps anvisning for redovisning av
anldggningstillgangar.

"Anliggningstillgdng som fortlépande minskar i virde skall drligen
belastas med virdeminskning. Avskrivningsbeloppet skall anpassas
till lamplig plan med hansyn till tillgdngens ekonomiska livslangd.
Varje avgriansat anldggningsobjekt bor sarberiknas. Kollektiva
avskrivningar bor darfor inte féorekomma for fastigheter.

Avskrivningarna skall pabérjas vid en tidpunkt da en anlaggning tas
i bruk. Detta giller for 6vrigt for alla typer av anlaggningstillgangar
som minskar i virde (t.ex. inventarier, fordon, maskiner). Nar
principer for paborjandet av avskrivningar dndras, kan det vara
acceptabelt att behalla avskrivningsplaner fér gamla investeringso-
bjekt trots att nya principer tillimpas foér nya investeringsobjekt.
Upplysningar 6ver vilka principer som anvints skall anges i not eller
pa annat satt.

Ur notforteckningen skall man kunna utlasa de ursprungliga
anliggningstillgangarnas vérde samt storleken pa de ackumulerade
avskrivningarna."
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5.4.4 Kontoplanesystem

Grundlaggande for ett vil fungerande ekonomisystem ar en dndamalsen-
lig kod- eller kontoplan. Fér den lopande externa redovisningen
anvéndes tidigare inom kommunsektorn den s k. K-planen (kommuner)
och L-planen (landsting). Dessa utvecklades pa 1960 -talet och speglade
det informationsbehov och den teknik som da fanns. I forsta hand var
det de centrala och kommunévergripande behoven som styrde ut-
formningen av kontoplaner och redovisningsrutiner. Flertalet kommuner
och landsting har genomfort omfattande forandringar av sin verksamhet.
Férandringarna som har sin grund i kraven pa 6kad produktivitet och
effektivitet innebir att ansvaret for olika verksamheters ekonomiska och
verksamhetsmissiga resultat forlagts allt lingre ut i organisationen.
Detta har medfért ett behov av kodplaner som bygger p4 en flerdimen-
sionell redovisning.

Fran och med 1996 kommer t.ex alla 288 kommuner att ha gatt éver till
den sk. baskontoplanen som liknar den som tillimpas av privata
foretag. BAS-planen omfattar atta kategorier eller klasser av konton:
tillgangar, skulder (stallningskonton), intikter, kostnader, personal,
material, tjénster, transfereringar och 6vrigt (resultatkonton). En nionde
kontoklass kan anvindas for internredovisning, t.ex. fordelning av
indirekta kostnader. Jamfort med de kontoplaner som anvénds i det
privata néringslivet 4r den information som erhalls ur den interna
redovisningen i allménhet mera omfattande.

5.4.5 Intern redovisning

Den interna redovisningen ger kompletterande information om vad som
hénder inom olika delar av organisationen. Den interna redovisningen
riktar sig framst till interna intressenter. I en kommun &r det politiker,
ledande tjéanstemén och annan personal som har nytta av detaljerad
ckonomisk information. Aven tillsynsmyndigheter som Socialstyrelsen
och Skolverket stiller emellertid krav pa internredovisningen for att
kunna géra nationella uppféljningar. Den ir inriktad pad en viss
verksamhet, en viss forvaltning, en avdelning och dess resultat.
Internredovisningen bygger pa en indelning i begrepp eller objekt.
Exempel pa begrepp ar ansvar, slag, verksamhet, aktivitet och pro-
Jekt/objekt. Indelningen beror pa det enskilda forctagets eller t.ex.
kommunens informationsbehov. Genom att kombinera externredovis-
ningens matt eller klassificering av ekonomiska hindelser med
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internredovisningens begrepp eller objekt uppnas en flerdimensionell
redovisning.

I internredovisningen redovisas indirekta kostnader (t.ex. kostnader for
kapital, administration och andra stéd och- servicefunktioner) pa olika
kostnadsstillen och kan darifran fordelas till respektive tjanst eller
produkt sk. kostnadsbarare. Hur stor del av kostnaderna som dar
indirekta beror pé organisationen. En starkt decentraliserad organisation
har till exempel ligre andel indirekta administrationskostnader. Om
foretaget eller myndigheten inte redovisar hur gemensamma kostnader
fér olika delar av organisationen beloper pa olika verksamheter
tillimpas s.k. oppen redovisning*®. Oppen redovisning anses medfora att
det ar svart att uppticka om en verksamhet delfinansierar en annan
verksamhet, s.k. korssubventionering.

Motivet for att i redovisningen internt férdela indirekta kostnader 4ar att
de ar paverkbara for "bestillaren". Fordelningen kan ske med olika
metoder i olika steg via olika schabloner (paldgg) eller via internpriser.
Fordelning av kostnader som inte gér att paverka ger upphov till ett
antal transaktioner (poster) i systemet som &r dverflddig information och
som kan forsvara informationsvirdet i systemet. For att exempelvis
kunna stimma av sina produktkalkyler och darmed fa "ratt" pris for
produkten kan en férdelning i stéllet ske sidoordnat till redovisnings-
systemet.

54.6 Kalkylering

Intern redovisning omfattar férutom Idpande bokforing dven kalkylering.
Med kalkylering avses att berdkna kostnader och intakter infor ett beslut
eller en utvirdering.’” For att kunna gora en korrekt jamférelse mellan
olika kalkylobjekt eller kostnadsbirare och vilja det mest 16nsamma
alternativet giller att samtliga kostnader pafors kalkylobjekten.
Malsittningen med kostnadskalkylering ér att fa en sa god uppfattning
som majligt av hur mycket resurser som en verksamhet eller en tjénst

46Konkurrensverket, Kommunal kostnadsredovisning - konkurrensinriktade
atgarder i bestéllar- och utférarmiljo, s. 17 f.

7S¢ tex. Berikna verksamhetens kostnader - om kalkylering av egenregi,
Svenska kommunférbundet, 1995
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forbrukar. Kalkyleringen kan ocksa syfta till att fa ett beslutsunderlag
1en valsituation, t.ex. mellan drift i egenregi och entreprenad. En vanlig
kalkylmodell som anvinds i dessa sammanhang ir sjilvkostnadskalky-
len. Sjalvkostnadskalkylen omfattar en fullkostnadsfordelning dar
samtliga kostnader pafors kalkylobjektet. Vissa kostnader kan paféras
kalkylobjektet direkt, s.k. direkta kostnader. De indirekta kostnadera
fordelas till kalkylobjektet utifrén andra grunder. Olika fordelnings-
nycklar eller internpriser kan anvéndas. Vid divisionskalkylering
berdknas priset for en produkt genom att samtliga kostnader divideras
med normalvolymen. Vid palaggskalkylering fordelas de indirekta
kostnaderna pa respektive produkt med hjilp av en eller flera schabloni-
serade fordelningsnycklar, tex. i proportion till de indirekta kost-
naderna. De indirekta kostnaderna fordelas da som ett paligg pa de
direkta kostnaderna. Utgangspunkten for sjilvkostnadskalkylen ar att
varje kalkylobjekt skall bara sin andel av resursforbrukningen. Alla
kostnader fram till dess att en produkt eller en tjinst levererats och
betalats skall inkluderas i sjalvkostnadsberikningen. Fordelningen av
indirekta kostnader sker beroende pé interna styrprinciper direkt i
redovisningssystemet och/eller i den enskilda kalkylsituationen.

5.4.7 Enhetlig internredovisning

Uppléggningen av internredovisning skiljer sig 4t mellan olika foretag
och mellan olika myndigheter. Fér stora foretag och myndigheter med
manga anstallda som arbetar med olika slags produkter eller tjénster och
ddr verksamheten bedrivs pa olika avdelningar ir behovet av in-
formation och ekonomistyrning genom internredovisning ett annat én i
sma foretag eller myndigheter med en produkt eller tjanst och ett fatal
anstallda. I tva lika stora kommuner - den ena med en traditionell
centraliserad forvaltningsorganisation och den andra med en decentrali-
serad marknadsorienterad organisation rader olika forutsittningar for att
snabbt fa fram ett rittvisande underlag for priskalkylering. I en skrift
fran Svenska arbetsgivarforeningen och Sveriges industriférbund sigs
att det inte ar mojligt att, liksom nar det galler affirsredovisningen,
konstruera fasta mallar fér upplaggningen av internredovisningen - annat
dn mojligen i vissa branscher dar foretagen ar mycket lika.”® I privata
foretag ér internredovisningen av konkurrensskil hemlig. Om en statlig

48Til]’cimpning av Bas-kontoplan, Svenska arbetsgivarféreningen och
Sveriges industriférbund
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internredovisningen.

I vissa kommuner har man antagit principer for jamforelser mellan
externa anbud och interna bud.

Av Stockholms stads anvisningar for uppréttande av konkurrensneutral
intraprenadkalkyl (1994-06-15) foljer bl.a. att en facknamnds ut-
forarverksamhet skall redovisas skilt fran ovrig verksamhet. En
utgangspunkt ar att samtliga kostnader som staden har fér att utfora en
verksamhet i egen regi skall jamforas med stadens samtliga kostnader
vid en entreprenad. Entreprenorers anbud maste "nollstéllas" mot interna
bud fran stadens "anbudsgivare". 1 utférarens kalkyl skall samtliga
direkta kostnader och indirekta kostnader tas med. Aven kostnaden for
direkt administration at utforaren skall beréiknas. Denna skall férhandlas
fram lokalt for varje internt bud och laggas till den direkta kostnaden.
Kalkylen for det interna budet skall dven innehalla indirekta kostnader
dvs. kostnader som inte belastar utféraren direkt i redovisningen utan
aterfinns hos bestillaren eller dgaren. Dessa kostnader kan finnas pa
central nivd (stadshuset) och lokal nivd (den egna namnden) och
benimns overheadkostnader. Den centrala overheaden bestar av
kommun- och koncernledning. Kostnaderna for denna paverkas endast
marginellt av valet mellan egen regi och entreprenad. Darfor skall inget
péligg for central overhead belasta interna bud. Nar en utforare ligger
ett internt bud skall kalkyl stéllas upp enligt f6ljande.

Direkta kostnader: Beriknade lonekostnader
PO-palidgg pa lon 40 %
Forhandlade administra-
tionskostnader
Ovriga beréknade direkta
kostnader
Summa direkt kostnad

Indirekta kostnader Lokal overhead (motsvarar
normalt 1-3 %) pa direkt
kostnad
Likviditetskostnad 1,2 %
pa direkt kostnad
Summa indirekt kostnad

Summa total kostnad
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5.4.8 Avgrinsad redovisning

Avgransad redovisning 1 mer eller mindre utvecklad form har fére-
kommit sedan lang tid i den offentliga niringsverksamheten, sérskilt
inom traditionell affarsverksamhet. Kommunala energiverk, vatten- och
avloppsverk, renhallningsverksamhet m.m. har varit skyldiga att tillimpa
avgransad redovisning sa att inte abonnentkollektiv utsétts for sdrbes-
kattning. Offentlig naringsverksamhet har inte sillan organiserats i
privatrattslig form dér redovisningen automatiskt avgréinsats fran 6vrig
offentlig verksamhet (sluten redovisning). Féréndringsarbetet i staten,
kommunerna och landstingen har medfért att en allt stérre del av
verksamheten blivit redovisningsméssigt avgrinsad i olika former av
interna balansenheter, resultatenheter och kostnadsenheter. Motiven for
avgransad redovisning kan vara att astadkomma:

1) okad produktivitet och effektivitet,

2) tydligare organisation, rationell ansvars- och befogenhetsférdelning,
3) okat ansvar for ansvarsenheten och dess ekonomiska resultat,

4) langsiktigt ekonomiskt tdnkande dven pa ligre ansvarsnivaer,

5) tydligare anpassning till lagar, regler och rittspraxis,

6) objektiva taxor, avgifter och ersittningar,

7) sékrare underlag for jamforelser med andra verksamheter,

8) tydliga redovisnings- och kalkylprinciper,

9) ett resultat- och marknadsorienterat synsitt.

I skriften Vailj ritt ekonomimodell - om avgrinsad redovisning (Svenska
kommunférbundet 1994) diskuteras motiv fér val av ekonomimodell och
typ av redovisningsenhet. Ett mal sdgs vara att dstadkomma en sa
fullstandig redovisning som mojligt. Diarmed avses att de avgrinsade
redovisningsenheterna oavsett organisationsniva ges ett sa fullstindigt
ckonomiskt ansvar, som ur olika aspekter dr mojligt, rimligt och
vésentligt. Balansenhet, resultatenhet och kostnadsenhet ges féljande
definitioner.

Balansenhet

Balansenheten ér lamplig for affarsdrivande verksamheter, fastighetsfor-
valtning och verksamheter som kan konkurrensutsattas. Enheten har en
marknadsliknande relation till sina kunder och svarar for en vésentlig
del av kommunens ekonomi. En balansenhet har ett langsiktigt ansvar
for den egna kapitalbindningen och det egna finansiella resultatet. En
forutsattning ar att samtliga transaktioner som hér till den avgrinsade
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enheten ocksa har redovisats inom denna och avser redovisningsaret.
Redovisningen dr bade sluten och fullstindig. Enhetens redovisning
bygger pa externredovisningens principer, men innehaller &ven
kommuninterna poster. Ansvar fér verksamhetens finansiering ingar
vanligen inte.For balansenhetens tillgang till rorelsekapital, kort- och
langfristig upplaning svarar kommunens finansférvaltning. Det
ekonomiska resultatet kan ofta foljas med matt som rantabilitet pa totalt
och eget kapital.

Resultatenhet
Resultatenheten dr lamplig for stodfunktioner som kan konkurrensutsat-
tas, t.ex. markanldggning, kostservice och stidservice. I forhallande till
balansenheten har resultatenheten ett begrinsat ekonomiskt ansvar.
Enheten ansvarar for sitt resultat inom ramen for det kapital som den
forfogar over.

Kostnadsenhet

Kostnadsenheten ir lamplig for verksamhet som t.ex. myndighetsutov-
ning och annan helt skattefinansierad verksamhet som ar svar att mata
1 pengar. Har tillimpas den traditionella anslagsmodellen med ansvar 1
princip endast for kostnaderna.

5.5  Vilka offentliga verksamheter kan ut-
sattas for konkurrens ?

5.5.1 Stod 1 regeringsformen for overlamnande av
forvaltningsuppgift

Grundlagsstod for en myndighet att anlita externa producenter finns 1 11
kap. 6 § 3 st regeringsformen dar det sdgs att forvaltningsuppgift kan
overldimnas till bolag, forening, samfillighet, stiftelse eller enskild
individ. Innefattar uppgifien myndighetsutévning skall det ske med stod
av lag.

Forvaltningsuppgift omfattar enligt forarbetena till regeringsformen

"verksamhet som innefattar forvaltning for det allmannas rikning"*.

Nagon mera precis definition ges inte. Begreppet maste darfor ges sin

“9Prop. 1973:90 s. 396
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bestamning utifran det verksamhetsomrade inom vilket ett uppgiftséver-
lamnande kommer i fraga.

Inom socialtjdnsten, det offentliga skolvisendet och annan obligatorisk
verksamhet raknas alla de uppgifter som ankommer pa den ansvariga
nimnden enligt lag eller annan forfattning som férvaltningsuppgifter.
Inom det fakultativa omradet utgérs férvaltningsuppgifter av séddan
verksamhet som bygger pa den allmdnna kompetensen i 2 kap. 1 §
kommunallagen.

5.5.2  Stod 1 kommunallagen for déverlimnande av
varden av en kommunal angelidgenhet

En kommun fér enligt 3 kap. 16 § 1 kommunallagen efter beslut av
fullméaktige lamna 6ver varden av en kommunal angeldgenhet, for vars
handhavande sarskild ordning inte féreskrivits, till ett aktiebolag, ett
handelsbolag, en ekonomisk férening, en ideell forening, en stiftelse
eller en enskild individ.

Med 6verlimnande av varden av en kommunal angelidgenhet avses savil
att kommunen bildar ett kommunalt féretag som tar 6ver huvud-
mannaskapet for en viss verksamhet som att kommuner anlitar en
entreprendr for utférande av en kommunal uppgift.

5.5.3  Sarskilt lagstod

Uppgiftsoverldmnande inom socialtjéinsten

For att undanrdja den osékerhet som tidigare funnits pa sina hall om
mojligheterna att liagga ut verksamheter inom socialtjdnsten pa
entreprenad har 4 § socialtjanstlagen kompletterats med fljande text:

"Kommunen fér sluta avtal med ndgon annan om att utféra kommu-
nens uppgifter inom socialtjdnsten. Uppgifter som innefattar
myndighetsutdvning far dock inte med stéd av denna bestimmelse
6verlamnas till ett bolag, en férening, en samfillighet, en stiftelse
eller en enskild individ."

Uppgifisoverldmnande inom det offentliga skolvésendet
Genom lagen (1993:800) om entreprenadforhallanden inom skolan har
kommunerna maojlighet att ligga ut viss undervisning inom gym-
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nasieskolan pa entreprenad. Det giller framst pa yrkesutbildningsom-
radet. Lagens forsta paragraf lyder:

"Kommuner och landsting far sluta avtal med en enskild fysisk eller
juridisk person om att dessa skall bedriva viss undervisning inom
gymnasieskolan. Avtalet far endast avse undervisning i sidana
amnen som ingar i de dmnen som ingar i de dmnesblock som i
bilaga 2 till skollagen (1985:1100) betecknas som estetiska &mnen,
tekniska dmnen, ekonomiska dmnen och yrkesamnen."

Kommunal vuxenutbildning (komvux), svenskundervisning for
invandrare (SFI) far utféras av entreprendrer. Nér undervisning ldaggs ut
pa entreprenad kan entreprendren ansvara fér myndighetsutovning, t.ex.
betygssattning.

5.5.4 Det obligatoriska karnomradet

Om den yttre ramen fér vad som ar méjligt att lamna ut pa externa
producenter avgridnsas av kommunallagen och speciallagstiftning som
ror kommunerna kan den inre ramen sdgas vara begrinsad av det s.k.
obligatoriska kdrmomradet, dvs. det som kommunen oundgéngligen
maste besluta om och/eller skéta i egen regi och med egen personal.

Det obligatorisk kdrnomradet bestar av

1) Kommunal normgivning, t.ex. antagande av taxor eller utfardande av
andra generella foreskrifter.

2) Myndighetsutévning om det saknas lagstod for att lata uppgiften
bedrivas av enskild. Exempel pa myndighetsutovning ar beslut om
utlimnande av allmadnna handlingar, beslut om bistand enligt
socialtjanstlagen, beslut om bygglov, hélso- och miljékontroll, bidrag
till foreningar och foretag om kommunen ér skyldig att ute bidraget
enligt grunder som anges i lag, bestimmande av avgifter for enskilda
inom det obligatoriska omradet.

3) Obligatorisk egenregiverksamhet; det kommunala skolvisendet inkl.
grundskola, gymnasium och skolhilsovéard, raddningstjanst och
civilforsvar.

4) Bestimmande av avgifter for kommunala tjanster inom det fakultati-
va omradet.

5) Bidragsgivning.



SOU 1995:105 Konkurrens i balans  Regler som styr offentlig ndringsverksamhet 141

Stodfunktioner

Aven om kommunen ir skyldig att driva en verksamhet i egen regi och
med egen personal finns inte nagot hinder mot att ldgga ut stod-
funktioner som stddning, skolskjutsar, féardtjansttransporter och
skolmaltider pa entreprenad.

Kommunal normgivning

Kommunernas ritt att anta avgiftstaxor eller att utfarda andra generella
foreskrifter foljer av 8 kap. 3 §, 8 kap. 3 §, 8 kap. 7, 9 och 11 §§
regeringsformen samt 2 kap. 5 § och 8 kap. 3a § kommunallagen.
Sadana foreskrifter eller normer riktar sig mot medborgarna och é&r
bindande for dem. Den kommunala normgivningsmakten kan folja av
att riksdagen gett kommunerna ritt att besluta direkt enligt en sérskild
lag (t.ex. kommunallagen) eller att riksdagen gett regeringen ett
bemyndigande att 6verlamna ritten att fatta beslutet. Fullméktige har
inte ratt att 6verlamna normgivningsmakten till nagon annan. Fullmékti-
ge kan dock i viss man delegera rétten att besluta om avgifter till
namnderna. Det géller framst avgifter som saknar egentlig kommunale-
konomisk betydelse och inte heller ér av principiell vikt. Fullmaktige
kan inte delegera sadan beslutsritt till foretag eller privatpersoner.
Kommunal normgivning kan dérfor sdgas tillhora det obligatoriska
karnomradet.

Normgivning dr infe myndighetsutovning. Tillimpningen av en av
fullméktige antagen normgivande foreskrift inom det obligatoriska
omradet, till exempel att med stéd av en omsorgstaxa besluta om avgift
for en enskild kommunmedlem, utgér dock myndighetsutévning.

Mpyndighetsutovning

Begreppet myndighetsutovning forekommer i en rad lagar men saknar
en legaldefinition. I den gamla nu upphédvda férvaltningslagen till vilken
regeringsformens och den nu gillande férvaltningslagens forarbeten
hanvisar fanns emellertid en definition. Enligt denna avsag myndig-
hetsutovning “utovning av befogenhet att for enskild bestdmma om
forman, rdttighet, skyldighet, disciplindr bestraffning eller annat
Jéamforbart forhdallande”.

Gemensamt for all myndighetsutovning ér, att det ror sig om beslut eller
andra atgéarder, som ytterst dr uttryck for samhdllets maktbefogenheter
i forhallande till medborgarna. Det behover dock inte vara fraga om
atgarder som medfor forpliktelser for enskilda. Myndighetsutévning kan
foreligga 1 form av gymnande beslut, tex. tillstand att driva viss
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verksamhet, befrielse fran viss i forfattning stadgad forpliktelse och
beviljande av social férman. Karakteristiskt dr emellertid att den
enskilde pa visst sitt befinner sig i ett beroendeforhéllande. Ar det fraga
om ett beslut, varigenom han férpliktas att géra, téla eller underlata
nagot, maste han ritta sig efter beslutet, eftersom han annars riskerar att
tvangsmedel av néagot slag anvdnds mot honom. Rér det sig om ett
gynnande beslut, kommer beroendeférhallandet till uttryck pa det sattet
att den enskilde for att komma i atnjutande av exempelvis en rittighet
ar tvungen att vanda sig till samhéllsorganen och att dessas tillimpning
av de forfattningsbestimmelser som giller pa det aktuella omradet blir
av avgorande betydelse fér honom.

Begreppet myndighetsutévning dr komplicerat och mangfasetterat.
Kommittén for dversyn av det allmannas skadestandsansvar héavdar i sitt
betdnkande att nagon slutgiltig, heltickande definition av begreppet
sannolikt aldrig kommer att kunna ges (Det allménnas skadestdndsan-
svar, SOU 1993:55 5.84). Kommittén sammanfattar férarbeten, doktrin
och praxis enligt foljande.

1) Det skall vara fraga om en atgdrd som avgors ensidigt av det
allméannas foretridare.

2) Atgirden skall komma till stand och f réttsverkningar i kraft av
offentligrdttsliga regler.

3) Atgirden skall direkt fa, eller i vart fall kunna leda till, bestimda
rdttsverkningar av positiv eller negativ innebord for den enskilde.
Det kravs daremot inte att atgérden utmynnar i ett bindande beslut.

4) Atgirden skall, 4tminstone i sin forlangning, vara ett uttryck for det
allmdnnas maktbefogenheter gentemot den enskilde.

5) Atgérden skall vidtas av ett réttssubjekt som darvid intar en offentlig
monopolstdllning pa sa sitt att ingen enskild kan vidta samma atgard
med motsvarande verkan.

6) Den enskilde, mot vilken atgirden riktas, skall inta en beroendestcdll-
ning 1 forhallande till det allmédnna. (Denna har sin grund i for-
hallandena enligt 1 - 5 ovan.)

Under begreppet formdn faller savil formaner fran den allménna
forsakringen, socialbidrag och allméant barnbidrag, som férmaner av
annan natur, t.ex. fardtjanst. Kommunalt och landstingskommunalt stéd
till néringslivet (inklusive kommunala féretag) enligt 2 kap. 8 §
kommunallagen torde inte vara hanférligt till myndighetsutdvning
eftersom det inte finns nagon forfattningsenlig skyldighet att utge nagot
stdd. Det ar likafullt uppgifter som inte kan éverlimnas till privata
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rattssubjekt att ta ansvar for. Motiveringen till det 4r att kommunen inte
kan avhénda sig bestimmanderitten éver hur kommunala skattemedel
anslas och anvénds. Inom kultur- och fritidssektorn kan kommunen t.ex.
inte 6verlamna férdelning av féreningsbidragen till féreningarna sjédlva.

Begreppet myndighetsutévning innefattar dven beslut om kommunala
avgifter som har sérskilt stod 1 speciallagstiftning. Exempel pa sadana
avgifter ar avgifter som tas ut med stéd av 35 1 socialtjanstlagen och
26 § hilso- och sjukvardslagen. Maltidsavgifter som tas ut inom
gymnasieskolan utgor inte myndighetsutévning eftersom det inte finns
nagon forfattningsenlig skyldighet att tillhandahalla maltider inom
gymnasieskolan. Endast beslut om att ta ut avgift av enskild med stéd
av taxa riknas som myndighetsutdvning. Beslut om taxekonstruktion
och taxeniva ar normbeslut som ankommer pa fullméktige. Norm-
givning kan inte dverldmnas till enskilda.

Uttrycket annat jamforbart forhdllande innebir att dven drenden som
inte kan sdgas rora forman, rittighet, skyldighet eller disciplinar
bestraffning kan bli att hdnféra till myndighetsutévning om det i nagot
avseende giller ett offentligrattsligt ingrepp i enskilds stéllning.
Betygsdttning inom det kommunala skolvésendet ar ett sadant exempel.
Vidare ér det inte bara nir myndigheten fattar beslut varigenom drendet
avgors som utgér myndighetsutovning. [ begreppet myndighetsutévning
torde rymmas dven sadana atgarder som under utredningen av ett drende
vidtas 1 kraft av samhillets maktbefogenheter i forhéllande till den
enskilde.

Den gamla foérvaltningslagen avsag handldggning av drenden hos
myndigheten. En myndighets faktiska handlande f6ll utanfor lagens
tillampningsomrade. Eftersom begreppet myndighetsutdvning ér grundat
pa denna nu upphédvda lag innebéar detta att det normalt sett endast dr
kommunens handldggning av drenden som innefattar myndighetsutdv-
ning och som triffas av regeringsformens krav pa lagstéd for dverlam-
nande av myndighetsutdvningsuppgift till enskild. Enskilda réttssubjekt
kan séaledes normalt sett svara for det praktiska genomforandet av
myndighetens beslut.
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5.6  Regler om konkurrens

5.6.1 EG:s konkurrensregler

En av de viktigaste grundvalarna fér den europeiska unionen ir skapa
och vidmakthalla rittvisa konkurrensvillkor och att avskaffa handelshin-
der. Ett viktigt inslag i den férda konkurrenspolitiken har varit att
astadkomma en ordning som sakerstiller att konkurrensen inom den
gemensamma marknaden inte snedvrids. Romfordragets konkurrens-
regler finns 1 artiklarna 85 - 94. En f6rutsittning for tillimpning av
EG:s konkurrensregler ar att det s.k. samhandelskriteriet ir uppfyllt,
dvs. att en ifragasatt atgéird direkt eller indirekt mdrkbart paverkar eller
kan paverka handelsmonstret fér varor eller tjanster mellan med-
lemsstaterna.

Artiklarna 85 - 90 ar direkt tillimpliga pa foretag. Med foretag -
undertaking - avses varje enhet som bedriver ekonomisk eller kommer-
siell verksamhet. Stater, delstater, kommuner, landsting och offentligt
agda foretag rdknas som foretag till den del de bedriver ekonomisk eller
kommersiell verksamhet. Det finns f6r nérvarande inte nagra regler eller
nagon praxis som slagit fast en exakt avgrinsning av féretagsbegreppet.
En extensiv tolkning ar att a/l verksamhet som inte innefattar myndig-
hetsutovning ar foretag. En restriktiv tolkning &r att offentligt finans-
ierad serviceproduktion inom t.ex. hilso- och sjukvard, social service
och utbildning som drivs i offentligrittsliga former inte kan anses utgéra
foretag eftersom den inte bara innefattar myndighetsutévning utan dven
ar foremal for annan offentligrittslig reglering (se dven avsnitt 5.1).

Artikel 85
Artikel 85 innehaller ett férbud mot konkurrensbegrinsande avtal.
Fordragstexten lyder:

"1. Alla avtal mellan foretag, beslut av féretagssammanslutningar
och samordnade f6rfaranden, som kan péverka handeln mel-
lan medlemsstater och som har till syfte eller resultat att hin-
dra, begransa eller snedvrida konkurrensen inom den gemen-
samma marknaden, ar oférenliga med den gemensamma mark-
naden och forbjudna, sirskilt de som innebdr att
a) inkops- eller forsiljningspriser eller andra affirsvillkor di-
rekt eller indirekt faststalls,

b) produktion, marknader, teknisk utveckling eller investeringar
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begrinsas eller kontrolleras,

c) marknader eller inképskallor delas upp,

d) olika villkor tillimpas vid likvirdiga transaktioner med handels-
partners, varigenom dessa far en konkurrensnackdel,

e) det stélls som villkor for att ingd avtal att den andra parten &tar
sig ytterligare forpliktelser som varken till sin natur eller enligt
handelsbruk har nagot samband med féremalet for avtalet.

2. Avtal eller beslut som ar forbjudna enligt denna artikel ar ogiltiga.

3. Bestammelserna i punkt 1 far dock férklaras inte tillimpliga pé
- varje avtal eller grupp av avtal mellan foretag,

- varje beslut eller grupp av beslut av foretagssammanslutningar,

- varje samordnat forfarande eller grupp av samordnade forfaranden,
som bidrar till att forbattra produktionen eller distributionen av varor
eller till att framja tekniskt eller ekonomiskt framétskridande,
samtidigt som konsumenterna tillférsikras en skilig andel av den
vinst som dédrigenom uppnas och som inte

a) dlagger de berdrda foretagen begransningar som inte r nodvindi-
ga for att uppné dessa mal,

b) ger dessa foretag mojlighet att satta konkurrensen ur spel for en
vésentlig del av varorna i fraga."

Kommissionen kan aligga parterna att upphora att tillimpa avtalet eller
beslutet och kan déma ut béter pa hogst en miljon ecu eller hogst 10
procent av de inblandade foretagens omsittning. Béterna betalas till
Kommissionen. De foretag som lidit skada till f61jd av en konkurrens-
begrinsande atgérd kan fora skadestandstalan vid en nationell domstol.

Forbudet mot konkurrensbegrénsande avtal tillimpas inte pa bagatellav-
tal. I ett tillkannagivande fran Kommissionen®® har uttalats att avtal som
avser en marknadsandel under fem procent eller 200 miljoner ECU inte
kommer att angripas med stod av artikel 85.1. Vidare kan kommissio-
nen besluta om undantag frén forbudet om de negativa verkningarna av
en konkurrensbegréinsande atgard uppvigs av positiva faktorer.

*OPublicerat i EGT den 12 september 1986
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Artikel 86

Artikel 86 innehaller ett forbud mot missbruk av dominerande stéllning.
Med dominerande stillning menas exempelvis att ett foretag kan agera
helt oberoende och utan hinsyn till eventuella konkurrenter inom en
viss sektor av marknaden. Det behover inte vara frédga om en monopol-
situation. Liksom karteller ar inte alla monopol foérbjudna. eftersom
sadana ocksa i vissa fall kan forbattra konkurrensen pa marknaden.”
Fordragstexten lyder:

"Ett eller flera foretags missbruk av en dominerande stallning pé den
gemensamma marknaden eller inom en vasentlig del av denna dr, i
den mén det kan paverka handeln mellan medlemsstater, oférenligt
med den gemensamma marknaden och forbjudet. Sadant missbruk
kan besta i att

a) direkt eller indirekt patvinga nagon oskaliga inképs-eller for
saljningspriser eller andra oskaliga afférsvillkor,

b) begrinsa produktion, marknader eller teknisk utveckling till
nackdel fér konsumenterna,

c) tillampa olika villkor for likvardiga transaktioner gentemot
handelspartners, varigenom dessa far en konkurrensnackdel,

d) stilla som villkor for att ingé avtal att den andra parten atar sig
ytterligare forpliktelser som varken till sin natur eller enligt handels-
bruk har nagot samband med féremalet for avtalet."

Tillimpning av férbudet mot missbruk av dominerande stéllning utgér
fran en bedomning av den relevanta marknaden. For en bedomning av
om det foreligger dominans &r det emellertid inte endast marknadsan-
delen som har betydelse. Néringsverksamhet som bedrivs med sérskilt
tillstand av det allménna eller som en monopolverksamhet pa uppdrag
av det allménna antas alltid ha en dominerande stallning. For att kunna
ingripa mot en konkurrensstérande atgérd krévs att atgarden kan anses
utgdra missbruk i den mening som avses i artikel 86. Ett dominerande
foretag som haller lagre priser 4n antingen sina genomsnittliga rorliga
kostnader eller sina genomsnittliga totalkostnader om priserna faststallts
som ett led i en plan att bli av med en konkurrent (underprissattning)
kan anses missbruka sin dominerande stéllning.

S1EG och EG-ritten, Allgardh m.fl 5.267
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AKZO-fallet

Bakgrunden till det brittiska foretaget Engineering and Chemical
Supplies Ltd (ECS) anmilan av det hollindska bolaget AKZO for
pastadd underprisséttningen var att AKZO sokte forma ESC att avsta
fran att med stod av hemmamarknaden (Storbritannien samt Irland) for
mjoltillsatser expandera in pa den betydligt storre och mer lukrativa
plastindustrin och dirigenom utmana AKZO pi en marknad som i
princip omfattade hela EU-omradet. Under 1979 startade ECS sin
forsadljning av organisk peroxid pd den europeiska plastmarknaden
(vilken dominerades av AKZQ). AKZO tog bade muntlig och skriftlig
kontakt med ECS och hotade ECS med selektiva prissinkningar pé
mjoltillsatsmarknaden, dvs. hégre priser for egna kunder an fér ECS:s
kunder, om inte féretaget drog sig tillbaka fran plastindustrin. ECS
fortsatta dock att penetrera plastmarknaden och AKZO genomférde
faktiska och strategiska prissénkningar pd marknaden for mjoltillsatser
(benzyl peroxid).

Den 15 juni 1982 inkom ECS till Kommissionen med ett klagomal om
att AKZO missbrukat sin dominerande stillning pd den begrinsade
marknaden for mjoltillsatser genom att tillimpa priser som inte var
kostnadstickande. P4 marknaden agerade tre foretag med foljande
marknadsandelar: AKZO UK (55 %), ECS (30 %) och Diaflex (15 %).
Kommissionen gjorde direfter tillslag mot savil AKZO:s moderbolag
som dotterbolag och erholl handlingar av vilka det framgick hotelser
fran AKZO riktade mot ECS. I anteckningar fran méte mellan foretagen
klargjorde AKZO sin avsikt att genomfora en generell prisokning, ned
till nivder under produktionskostnaderna pa mjéltillsatsmarknaden om
ECS fortsatte sin forséljning till plastproducenter. Vidare framkom att
AKZO planerade att locka till sig ECS kunder genom att erbjuda dem
ett fullstandigt sortiment av tillsatsémnen, inklusive benzyl peroxid, till
forlustbringande priser.

Kommissionen fattade ar 1983 ett interimistiskt beslut i véntan pa ett
slutgiltigt avgorande diar AKZO beordrades tillimpa vissa minimipriser
och inte behandla likvirdiga kunder olikformigt. Beslutet innebar
emellertid att AKZO tillits att i forsvarssyfte mota konkurrenters
prissankningar under dessa minimipriser med egna motsvarande
nedjusteringar for att inte forlora tidigare vunna kunder och volymer.

Kommissionen fann i sitt slutliga beslut &r 1985 att AKZO missbrukat
sin dominerande stillning pd marknaden for organisk peroxid genom att:
- 1 slutet av 1979 hota ECS i syfte att fa foretaget att dra sig tillbaka
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fran plastindustrin

- fran december 1980 systematiskt offerera ECS kunder onormalt laga
priser for att underminera ECS ekonomiska bérkraft samt sokt tvinga
ECS att 6verlimna sina kunder till AKZO eller sénka sitt pris till
forlustniva for att behalla kunderna

- offerara selektiva anbud med upp till 60 % hogre priser for egna
kunder jamfért med anbuden till ECS kunder

- erbjuda vitaminpreparat som normalt inte ingick i sortimentet 1 ett
produktpaket, innefattande ECS viktiga produkt benzyl-peroxid, till
lockpriser fér att utestanga ECS

- under en lingre period tillimpa artificiellt 14ga priser pa den brittiska
mjoltillsatsmarknaden i kraft av dess starka finansiella position i
forhallande till ECS

- fullfélja en kommersiell strategi visavi storre enskilda kunder som
gick ut pa att begira detaljerade uppgifter om anbud fran andra
producenter av mjoltillsatser (inkl. ESC) for att dérefter erbjuda
lagsta pris mot att kunden véljer AKZO som enda leverantér.

- implementera ovannamnda taktik med det langsiktiga syftet att skada
och/eller forsakra sig om att ECS skulle dra sig tillbaka fran
plastindustrin.

AKZO démdes att betala 10 miljoner ecu i boter och omedelbart
upphéra med évertridelserna av forbudet i artikel 86.

I beslutet forde Kommissionen nirmare resonemang kring nér priser
overgar till missbruk och innebérden av artikel 86. Gemenskapens
verksamhet skall enligt Romfordragets artikel 3 (f) innefatta upprittande
av en ordning som sakerstiller att konkurrensen inom den gemensamma
marknaden inte snedvrids. Artikel 86 utgér en del av denna princip och
syftar darfor inte enbart pa saddana beteenden som direkt kan skada
konsumenter eller kunder utan #dven pa situationer som indirekt
motverkar forutsittningarna for en effektiv konkurrens. Artikel 86
foreskriver inte att ndgon kostnadsregel skall anvindas for att avgéra
nar en prissankning fran ett dominerande foretag overgar till att vara
missbruk. Tvirtom talar begreppet missbruk for en vid tolkning av vad
som kan anses utgora beteenden som syftar att sla ut foretag.

AKZO argumenterar for att féretagets prissittning bor bedomas efter
huruvida priset 6versteg de genomsnittliga rorliga kostnaderna eller inte,
vilket ansluter till den kostnadsregel som lanserats av Areeda och
Turner ar 1975. Den innebir att priser lika med eller 6ver marginal-
kostnaden kan presumeras vara lagenliga och priser under marginalkost-
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naden presumeras vara missbruk. Enligt Kommissionen uppfyllde inte
AKZO denna regel pa grund av att féretaget endast definierat rimaterial
och energikostnader som rérliga kostnader (genomsnittliga rorliga
kostnader kan betraktas som en approximation till marginalkostnaden).
Enligt Areeda/Turner skall vid tillimpningen av kostnadsregeln de
rorliga kostnaderna innefatta direkta tillverkningskostnader sasom
arbetskraftskostnader, reparations- och underhallskostnader, och endast
exkludera kostnadsslag som kapitalkostnader hanforbara till investering-
ar 1 anlaggningstillgangar, andra tillgdngar och skatter som inte gér att
hérleda till 16pande produktion samt avskrivningar till f61jd av kapital-
forslitning.

Kommissionen kunde inte acceptera att missbruk faststills enbart med
hjélp av en mekanisk tillimpning av ovannimnda kostnadsregel. Utover
att hansyn bor tas till artikel 3 (f) och vikten av att skydda en effektiv
marknadsstruktur, tar regeln heller inte tillrdcklig hansyn till 1angsiktiga
strategiska 6vervaganden hos det prissinkande foretaget, en aspekt
sdrskilt tydlig i detta fall. Vidare ignoreras inneborden av prisdis-
kriminering genom att kostnadsregeln synes tillita en dominerande
producent att uppratthélla full kostnadstickning genom att ta ut hégre
priser hos den egna kundkretsen samtidigt som konkurrentens kunder
lockas med lagre priser. Det ér inte bara mindre effektiva foretag (vilket
AKZO anfort) som kan skadas av att ett dominerande foretag siljer
under totala kostnader men dver genomsnittlig rérlig kostnad. Om priset
sdnks till en niva som inte ger tickning for verksamhetens kostnader
kommer mindre men likvél effektiva foretag att till sist slas ut och det
storre foretaget med dess overldgsna finansiella resurser, inklusive
mojligheten att korssubventionerar, kommer att $verleva.

Kommissionen fann ocksa att AKZO finansierade de laga priserna pa
delmarknaden f6r mjéltillsatser i Storbritannien genom korssubventione-
ring pa koncernniva - i praktiken genom att tillita AKZO UK att
tillampa icke-kostnadstickande internpriser visavi moderbolagets plast-
och elastikavdelning.

Kommissionens beslut verklagades till EG-domstolen som fattade sitt
domslut 3 juli 1991. Domstolen, som i allt visentligt faststillde
Kommissionens bedémningar betriffande AKZO:s missbruk av
dominerande stillning, presenterade darutover en egen definition pé
underprissattning. Den innebér att priser som &r lagre dn den genom-
snittliga rérliga kostnaden med vilka ett dominerande foretag férsoker
eliminera en konkurrent skall betraktas som missbruk. Aven priser som
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ar lagre an de genomsnittliga totala kostnaderna men over de genom-
snittliga rorliga kostnaderna maste betraktas som missbruk om priset
utgér en del i en plan att sla ut en konkurrent.

"Prices below average variable costs (that is to say, those which vary
depending on the quantities produced) by means of wich a dominant
undertaking seeks to eliminate a competitor must be regarded as abusive.
Adominant undertaking has no interest in applying such prices except that
of eliminating competitors so as to enable it subsequently to raise its prices
by taking advantage of its monopolistic position, since each sale generates
a loss, namely the total amount of the fixed costs (that is to say, those
which remain constant regardless of the quantities produced) and, at least,
part of the variable cost relating to the unit produced. Moreover, prices
below average total costs, that is to say, fixed costs plus variable costs, but
above average variable costs, must be regarded as abusive if they are
determined as part of a plan for eliminating a competitor. Such prices can
drive from the market undertakings which are perhaps as efficient as the
dominant undertaking but which, because of their smaller financial
resources, are incapabel of withstanding the competition waged against
them."

I domskilen uppmarksammades AKZO:s och Kommissionens olika syn
pa bl.a. om arbetskraftskostnaderna skall betraktas som rorlig kostnad.
Domstolen poingterade att ett kostnadsslag av naturen varken ér fast
eller rorlig. Avgorande var om AKZO:s personalkostnader varierade
med fériandringar i produktionen eller inte. Domstolens slutsats, grundad
pa uppgifter frin AKZO, blev att det inte fanns nagot direkt samband
mellan producerad kvantitet och arbetskraftskostnaderna i det aktuella
fallet.

Avslutningsvis sidnkte domstolen béterna med 25 % fran 10 till 7,5
miljoner ecu bl.a. med motiveringen att de aktuella missbruken inte
tidigare provats pa konkurrensrittens omrade och att den tid under
vilken évertridelsen av forbudet skett inte paverkat foretagens marknad-
sandelar ndmnvart.

EG-domstolens definition av underprisséttning &r att priser som &r lagre
in den genomsnittliga rérliga kostnaden genom vilka ett dominerande
foretag soker sla ut en konkurrent ér férbjudna. Om priset ddremot sétts
over genomsnittlig rorlig kostnad men under snittkostnaderna krévs att
prisséttningen ingar som en del i en plan att eliminera en konkurrent for
att den skall anses utgéra underprissittning. Hur bevisbordan paverkas
av hur lagt priset sitts samt vilken betydelse syftet skall tillméatas med
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ledning av domstolens uttalanden 4r av principiellt intresse for
utredningen och utvecklas dérfér ndrmare.

Ett sitt att tolka domstolens uttalanden med avseende pa innebérden av
ett avsiktskriterium 4r att om priset understiger genomsnittlig rorlig
kostnad sa forutsitts underprissattning per definition. Det ankommer
saledes pa foretaget ett visa att syftet inte ar att skada konkurrensen/sla
ut en konkurrent. Om priset daremot ligger mellan genomsnittlig rorlig
kostnad och snittkostnaden skulle skrivningen om en "plan" och darmed
ett mer langsiktigt systematiskt agerande kunna forstas som att det krévs
ett explicit syfte bakom prissattningen att erévra marknadsmakt for att
leda underprissattning i bevis. Réttsvardande instans skulle under dessa
omsténdigheter bira bevisbérdan att visa att féretagets syfte ar att skada
konkurrensférutséttningarna/sla ut en konkurrent.

5.6.2 Konkurrenslagen

Konkurrenslagen ar utformad med artiklarna 85.1 och 86 i Romf6r-
draget som forebild. I dessa artiklar uppstills forbud mot konkurrensbe-
griansande samarbete mellan féretag och missbruk fran ett eller flera
foretags sida av en dominerande marknadsstillning. Romfordragets
konkurrensregler dr direkt tillimpliga pa konkurrensbegransningar med
effekt pa samhandeln mellan medlemsldnderna. Romférdragets regler
har hogre dignitet 4n nationella konkurrensregler och tar siledes ver
om det uppkommer kollision med reglerna i konkurrenslagen. Detta
innebir att konkurrenslagen inte fér tillimpas sa att det inverkar menligt
pa tillampningen av EG-ritten.

Konkurrenslagen syftar till att undanréja och motverka hinder for en
effektiv konkurrens i frdga om produktion av och handel med varor,
tjdnster och andra nyttigheter. En effektiv konkurrens kan i princip
anses rada pa en marknad dér antalet siljare inte &r for begrinsat, de
utbjudna produkterna inte &r for differentierade, foretagen inte handlar
1 samforstand med varandra och inga visentliga hinder finns for
nyetablering av foretag®”.

>2Prop. 1992/93:56 s. 66
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5.6.3 Tvéa forbudsregler

Lagen innehaller tva forbudsregler:

1) Forbud mot konkurrensbegriansande samarbete (6 §),
2) Férbud mot missbruk av dominerande stillning (19 §).

Konkurrensbegrdnsande samarbete

Med konkurrensbegransande samarbete avses avtal mellan foretag som
har till syfte att hindra, begréansa eller snedvrida konkurrensen pa den
svenska marknaden pa ett markbart satt eller om ett sadant avtal ger ett
sadant resultat.

Som exempel pa avtal som kan komma att omfattas av forbudet namns
16§
- avtal om inkops- eller forséljningspriser,
- avtal om kontroll eller begransningar av produktion, marknader
eller teknisk utveckling,
- avtal om uppdelning av marknader eller inkopskallor,
- avtal som innebar att olika villkor tillimpas for likvardiga
transaktioner, varigenom vissa handelspartner far en konkurrens-
nackdel,
- avtal om kopplingsforbehall (varan eller tjansten kopplas ihop
med annan produkt eller prestation).
Avtal eller avtalsvillkor som &r forbjudna enligt denna bestammelse ar
ogiltiga. Ogiltigheten innebar att avtalet inte kan goras géllande enligt
sitt innehall.

Transaktioner inom en ekonomisk enhet, t.ex. mellan ett moderféretag
och dess dotterforetag, anses normalt inte utgéra konkurrensbegransande
samarbete. Transaktioner mellan en kommun och ett kommunalt foretag
utgor formellt sett inte koncerninterna transaktioner. Konkurrensverket
har dock med stéd av den ekonomiska enhetens princip uttalat att ett
formanligt lan till ett kommunal féretag ar att betrakta sasom en
koncernintern transaktion och att regeln om konkurrensbegransande
samarbete darmed inte ar tillimplig.>

For att bestimmelsen om konkurrensbegrinsande samarbete skall bli
tillamplig krévs inte att det finns ett uppsat att hamma konkurrensen,

53Konkurrensverket, Dnr 698/93
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utan det racker med att avtalet far den effekten.

Missbruk av dominerande stdllning

Enligt 19 § konkurrenslagen édr missbruk fran ett eller flera féretags sida

av en dominerande stdllning pa den relevanta (svenska) marknaden

forbjudet. Sadant missbruk kan besta i

- att tvinga pa nagon oskiliga inkops- eller forsaljningspriser (hoga
eller laga) eller andra oskéliga affarsvillkor,

- att begrinsa produktion, marknader eller teknisk utveckling till
nackdel fér konsumenterna,

- att tillampa olika villkor f6r likvérdiga transaktioner (kan galla
priser, rabatter m.m.),

- att stélla som villkor for att inga avtal att den andra parten atar sig
ytterligare forpliktelser utan samband med foremalet for avtalet (t.ex.
krav pa att koparen dven forvédrvar en annan produkt).

For att forfarandet skall vara forbjudet kravs dels att foretaget har en
dominerande stillning pa den relevanta marknaden, dels att foretaget
missbrukar denna stillning. Det ar inte forbjudet att vara dominerande.
Nagot krav pa uppsat uppstills inte for att det skall vara fraga om ett
missbruk av dominerande stallning*.

Underprissdttning

Underprissattning 1 konkurrensrittslig mening ar ett forfarande som
innefattar ett missbruk av ett eller flera foretags dominerande stillning
pa en relevant marknad savil geografiskt som produktmassigt. I den
ovan refererade domen (mal 62/86 AKZO chemie BV ./. Kommissio-
nen) har EG-domstolen uttalat att ett pris som var ligre an den
genomsnittliga totala kostnaden (summan av de fasta och rorliga
kostnaderna), men hogre dn den genomsnittliga rorliga kostnaden,
utgjorde missbruk nér det var del i en plan att eliminera en konkurrent
Sadana priser kan enligt domstolen fa bort foretag fran marknaden som
kanske &r lika effektiva som det dominerande foretaget, men som pa
grund av sin svagare ekonomiska stdllning ar ur stand att motsta en
sadan konkurrens.

Den relevanta marknaden
Vid en marknadsavgriansning bestims dels den relevanta produkt-

>4Prop. 1992/92:56 s. 86
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marknaden dels den relevanta geografiska marknaden. Vid bestam-
ningen av den geografiska marknaden kan det vara svart att avgrénsa ett
omrade som ér tillrackligt homogent. Med homogent avses att konkur-
rensforhallandena betrédffande den relevanta produkten ar desamma for
alla foretag. Den relevanta marknaden ér ofta hela landet. En mindre
marknad som en kommun eller ett landsting kan ocksa tdankas. Nar det
giller bostadsmarknaden anser professor Bernitz 1 ett rattsutlatande till
Sveriges Fastighetsdgareforbund att den ar lokalt avgransad och att den
sannolikt 1 regel omfattar en kommun eller en del av en kommun.
Andra offentliga verksamheter torde kunna bedomas annorlunda
beroende pa de realistiska ekonomiska alternativ som star till buds for
kopare och siljare. Vid bedomningar av missbruk kan ocksa den
geografiska omfattningen eller rackvidden av missbruksférfarandet vara
relevant. Raittslaget torde 1 brist pa prejudikat vara att betrakta som
oklart.

Dominerande stdllning

Nir ett foretag kan bedémas ha en dominerande stéllning har provats
av EG-domstolen i flera fall. Fragan om vad som krévs for att en statlig
myndighet, en kommun eller ett landsting skall anses vara dominerande
har dock inte provats. Rent allmént kan dominerande stillning beskrivas
som en stark ekonomisk stéllning hos ett foretag som gor det mojligt for
foretaget att hindra att effektiv konkurrens uppratthalls pa en relevant
marknad genom att medge foretaget att 1 avsevird utstrackning agera
oberoende av sina konkurrenter och kunder och i sista hand konsumen-
terna. Enligt forarbetena tyder en marknadsandel understigande 30
procent inte pa en dominerande stillning. Aven marknadsandelar pa
mellan 30 och 40 procent ligger under den nivad som anses tyda pa
dominans. Procenttal som 6verstiger 40 procent forefaller dock vara
beaktansvirda och tydliga tecken pa dominans. En marknadsandel pa
over 50 procent har ansetts utgora en presumtion for dominans. Skulle
marknadsandelen 6verstiga 65 procent torde presumtionen for marknads-
dominans bli nastan omgjlig att kullkasta. Aven andra faktorer an
marknadsandelar kan vara betydelsefulla i bedémningen av om
marknadsdominans foreligger. Finansiell styrka dr en sadan faktor som
kan tillmatas betydelse. Enligt var mening ér det inte osannolikt att en
naringsdrivande myndighets i1 princip obegransade finansiella styrka
skulle kunna medféra att kraven stélls ldgre 1 fraga om den marknad-
sandel som é&r erforderlig for att kravet pa dominerande stillning skall
vara uppfyllt. Rattslaget torde dock 1 avsaknad av prejudicerande
rattsfall vara att bedoma som osékert.
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5.6.4 Offentlig underprissittning

For att underprissattning skall kunna angripas med stéd av konkur-
renslagen krdvs att underprisséttningen antingen utgér ett missbruk av
ett foretags dominerande stdllning pa den relevanta marknaden (19§)
eller ar ett led 1 ett avtal om konkurrensbegrinsande samarbete mellan
foretag (6 §).

Foretagsbegreppet

Oavsett om underprissittning skall bedémas som ett avtal om konkur-
rensbegransande samarbete mellan féretag eller utgor ett missbruk av ett
foretags dominerande stillning pa den relevanta marknaden ar den forsta
atgarden i en analys om konkurrenslagen ir tillimplig att forsoka
faststilla om den verksamhet mot vilken ett pastdende om konkurrens-
snedvridning har riktats kan betraktas som féretag i konkurrenslagens
mening. Begreppet skall tolkas vidstrickt och i princip omfatta varje
Jjuridisk eller fysisk person som driver verksamhet av ekonomisk eller
kommersiell natur. Det spelar darvid ingen roll om verksamheten &r
inriktad pa vinst eller inte. Aven statliga och kommunala organ som
driver verksamhet av ekonomisk eller kommersiell natur rdknas som
foretag, dock inte nér det fraga om myndighetsutdvning. Med myndig-
hetsutovning avses férvaltningsakter som innefattar beslut eller atgérder
som dr ett uttryck for samhallets maktbefogenheter och som far
rattsverkningar mot den enskilde i kraft av preciserade offentligrittsliga
regler (se ovan under avsnitt 5.5.4).

Foretagsbegreppet sdgs ha vasentligen samma innebérd som begreppet
néringsidkare i den gamla konkurrenslagen. Hur langt den nya konkur-
renslagens foretagsbegrepp stricker sig med avseende pa offentlig
verksamhet har inte provats av svensk domstol.

Missbruk av dominerande stdllning

EG-domstolen har i AKZO-fallet tagit stéllning till vad som krévs for
att underprissittning skall anses utgéra missbruk av dominerande
stillning. Domstolen kom fram till att en bedémning av om det
foreligger underprissittning bygger pa 1) ett prisrekvisit - féretaget
séljer under sina kostnader 2) ett subjektivt rekvisit - syftet skall vara
att eliminera en konkurrent. Tolkningen av underprissittning i svensk
ratt foljer EG-domstolens tolkning. (Amerikansk ritt kriaver 1. ett
prisrekvisit - foretaget séljer under sina kostnader och 2. ett sannolik-
hetsrekvisit - det foreligger stor sannolikhet att forlusten som féretaget
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gor vid underprissittningen kommer att kunna atertas i ett senare skede.
Amerikansk ritt innehaller saledes inget subjektivt rekvisit. Man maste
inte visa att prissittningen &r ett led i att eliminera en konkurrent. Priser
under den genomsnittliga rérliga kostnaden presumeras vara missbruk
av dominerande stillning medan priser dver den genomsnittliga rorliga
kostnaden presumeras vara lagliga). Enligt svensk rdtt och EG-ratten &r
det endast om en myndighets syfte med ett 1agt pris &r att eliminera en
konkurrent som priset kan utgéra ett missbruk av den dominerande
stillningen. I AKZO-fallet var det ett privat foretag som missbrukade
sin dominerande stillning genom att tillimpa underprissittning. EG-
domstolen har inte provat nagot fall av underprissattning dar svaranden
varit en myndighet eller ett offentligt foretag. Man kan diskutera om en
myndighet, som ju inte dr vinstmaximerande utan alltid har ett eller
annat allménnyttigt skal att befinna sig pd marknaden, nagonsin kan
syfta till att eliminera en konkurrent.

Om en kommunal enhet planerar att eliminera en konkurrent genom att
erbjuda sina tjénster till priser som inte ens ticker de rorliga kost-
naderna borde agerandet oavsett att kommunen inte har ett kommersiellt
vinstmotiv bedémas som ett missbruk av dominerande stillning. Néar
konkurrenterna vil &dr utslagna hojs ater priserna varvid forlusten tas
igen. Detta innebédr dock att den kommunala sjdlvkostnadsprincipen
trads for nar. Det finns emellertid inte nagot prejudicerande rattsfall dar
en myndighet eller ett offentligt foretags prissattning provats. Rattslaget
maste darfor betraktas som osakert.

I normalfallet torde férutsittningarna séllan vara uppfyllda for tillamp-
ning av § 19. Offentliga aktorer, bortsett fran de statliga affarsverken,
de statliga bolagen och viss kommunal traditionell affarsverksamhet
torde sillan uppfylla kravet pd dominerande stillning pa marknaden.
Aven om sa ir fallet torde missbruk av den dominerande stéllningen
endast vara for handen om den offentlige aktoren tillampar priser som
inte motsvarar de genomsnittliga rorliga kostnaderna. Ett pastdende om
att den offentlige aktéren sitter laga priser som ett led i en plan att
eliminera en konkurrent torde vara svart att leda i bevis.

Avtal om konkurrensbegrdinsande samarbete

Konkurrenssnedvridande prissittning av en myndighet eller ett offentligt
gt foretag ar sannolikt inte att betrakta som ett konkurrensbegrinsande
samarbete mellan foretag enligt 6 § konkurrenslagen. For detta kravs att
det kan anses foreligga ett avtal, beslut eller samordnat forfarande
mellan en myndighet som agerar som ett foretag och ett foretag
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(avtalskriteriet). Avtalet, beslutet eller det samordnade forfarandet har
till syfte att hindra, begrinsa eller snedvrida konkurrensen péa den
svenska marknaden péa ett markbart sitt eller ge ett sddant resultat
(konkurrensbegransningskriteriet).

Ett avtal som innefattar en kommunal subvention till ett foretag som
darmed far mgjlighet att tillimpa sé laga priser att tilltrade till markna-
den for andra foretag forhindras kan méjliggéra konkurrenssnedvridande
prissdttning men knappast vara ett fall av konkurrensbegrinsande
samarbete som omfattas av 6 §. I ett rittsutlatande av professor Ulf
Bernitz om kommunalt stéd till kommunala bostadsforetag (1994-06-06)
havdar Bernitz att det kan vara aktuellt att tillimpa 6 § konkurrenslagen
pa konkurrensbegrinsande éverenskommelser och andra avtalsvillkor
som tillampas mellan kommuner och kommunala bostadsstiftelser. Ett
avtal om upplatelse av tex. en kommunal fritidsanldggning dér
kommunen foreskriver ett maxpris kan mojligen angripas som ett
konkurrensbegransande avtal. Om prissittningen i en offentlig nérings-
verksamhet med marknadsdominans inte tdcker de genomsnittliga
rorliga kostnaderna ligger emellertid § 19 ndrmare till hands.

5.6.5 Offentliga regleringar

Enligt forarbetena till konkurrenslagen anses ingripande enligt lagen inte
kunna ske mot konkurrensbegransningar som #r en direkt och avsedd
effekt av lagstiftning eller en ofrdnkomlig foljd av denna®. Det kan inte
anses otillatet enligt konkurrenslagen att parter handlar pa ett sitt som
de ar forpliktade till enligt andra offentligrittsliga féreskrifter. 1 en
lagkommentar utgiven av Carlsson, Géransson och Schuer menar
forfattarna pa sidan 56 att konkurrenslagens regler endast viker for
speciallagstiftning och darpa baserade tillimpningsférfattningar och inte
for regeringsforordningar i allménhet, myndighetskungérelser m.m. Det
ar osakert om undantaget for offentlig reglering kan anses vara
tillampligt om en kommun vid tillimpning av den kommunala sjalvkost-
nadsprincipen bestimmer ett pris som inte baseras pa en lonsam-
hetskalkyl eller om en kommun viljer att tillimpa noll-taxa pa ett
kommunalt gym. Kommunalrittsligt har en kommun eller ett landsting
ingen skyldighet att ta ut nagra avgifter alls for de tjanster som
tillhandahalls 1 kompetensenlig verksamhet dven om det sker i konkur-

%Prop. 1992/93:56 s. 70
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rens pa en marknad. Utgangspunkten 1 svensk ratt ar namligen att det
inte foreligger nagot avgiftsfinansieringstvang utan huvudregeln é&r att
kommunens medelsbehov skall tickas med skatt. Till skillnad fran vad
som géller i statens verksamhet avgér kommunen ensidigt om verksam-
hetens kostnader helt eller delvis skall tickas genom avgifter (den s.k.
underskottsprincipen). Enligt den numera lagstadgade sjalvkostnadsprin-
cipen rader forbud mot att kalkylera med en "riskpremie" som gor att
avgiften/priset 6verstiger sjalvkostnaden.

5.6.6 Sanktioner

Konkurrensverket far alagga ett foretag att upphéra med oévertradelser
av de tva forbuden. Ett sddant beslut far forenas med vite. Vitet déoms
ut av tingsritt pa talan av Konkurrensverket.

Den som bryter mot férbuden i konkurrenslagen kan ocksa bli alagd att
betala en konkurrensskadeavgift. En sadan avgift far utdomas av
Stockholms tingsritt pa talan av Konkurrensverket. For att avgift skall
kunna utdémas fordras uppsat eller oaktsamhet hos foretaget eller den
som handlat pa féretagets vagnar. Det ér alltsa inte nodvandigt att
uppsat eller oaktsamhet kan konstateras hos den enskilde foretagaren
sjalv- eller om det ér fraga om en juridisk person, hos person som intar
en ledande stillning i denna - utan det racker att detta kan konstateras
hos en person som handlat pa foretagets vagnar. Det kan vara fraga om
en anstélld eller en uppdragstagare. En ¢vertradelse kan anses begangen
av oaktsamhet om foretaget eller den som handlar pa féretagets végnar
rimligtvis borde ha férutsett att handlandet skulle ha negativa verkningar
péa konkurrensen av det slag som ir forbjudet. Bristande kdnnedom om
forbuden eller misstag om forbudens innebérd ér inget forsvar for en
dvertradelse.*

Konkurrensskadeavgiften skall faststéllas till lagst 5 000 kronor eller
hégst 5 miljoner kronor eller till ett hégre belopp dock inte dverstigande
10 % av foretagets omsittning foregéende rikenskapsar. Vid faststéllan-
det av konkurrensskadeavgiften skall sarskild hansyn tas till hur
allvarlig 6vertridelsen ér och hur lange den har pagatt. I ringa fall skall
ingen avgift paforas. Avgiften skall bestimmas pa sadant sitt att den
verkar avhallande pa foéretaget i fraga och avskrackande for andra

®prop. 1992/93:56 s. 92
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foretag.”’

Ett foretag kan ocksé fa betala skadestdnd till den som drabbas om
foretaget uppsatligen eller av oaktsamhet bryter mot forbuden. Som
exempel pé ersattningsgill skada kan namnas ersittning for utebliven
vinst vid bruttoprissattning, merpris som en bestillare far betala pa
grund av anbudssamarbete och merkostnader vid séljvégran.

5.6.7 Sammanfattande bedémning

Vér bedomning ar att konkurrenslagens forbudsregler oftast inte gar att
anvinda for att komma till ritta med offentlig konkurrenssnedvridande
prissattning. Konkurrensreglerna ér i princip tillimpliga pa offentlig
naringsverksamhet. Vid prissittning av offentligt producerade tjénster
ar rittslaget emellertid oklart i vilken man konkurrenslagstiftningen
tacker in situationer dér en offentlig serviceproducent inte tar ut full
kostnadstickning och darmed snedvrider konkurrensen pa marknaden.
Ett avgorande hinder fér konkurrenslagens tillimpning ér att offentliga
aktorer sillan uppfyller kravet pd dominerande stillning i 19 §
konkurrenslagen. Fér kommuner och landsting tillkommer att konkur-
renssnedvridande prisséttning som &r en direkt och avsedd effekt av
lagstiftning eller en ofrankomlig 61jd av denna (kommunallagen) inte
torde vara dtkomlig med stéd av konkurrenslagen.

5.7  Uppgiftsskyldighetslagen

Konkurrenskommittén foreslog i sitt huvudbetinkande Konkurrens for
okad vilfard att lagen (1956:245) om uppgiftsskyldighet rorande pris-
och konkurrensforhallanden skulle é&ndras i vissa avseenden. Enligt
lagen ar foretagare skyldiga att 1dmna de uppgifter som erfordras for att
framja allmén kdnnedom om pris- och konkurrensférhillanden inom
néringslivet. Om det erfordras for kontroll eller fullstindigande av
uppgift ar ocksa annan skyldig att 1dmna uppgifter. Vidare aligger det
foretagare att efter anmaning ldmna uppgift om konkurrensbegrinsning
som berdr hans verksamhetsomrdde och som har avseende pa pris-,
produktions-, omsittnings- och transportférhallanden av beskaffenhet att
inverka pa prisbildningen. Uppgiftsskyldigheten innebar inte skyldighet

TProp. 1992/93:56 s. 93
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att réja yrkeshemlighet av teknisk natur. Foretagare kan ocksa aldggas
att tillhandahalla konkurrensbegrinsande avtal, handelsbocker, korre-
spondens och andra handlingar. Den som ir uppgiftsskyldig kan dven
kallas att instélla sig infor vederbérande myndighet.

Skyldigheten att lamna uppgifter kan vitessanktioneras. Om nagon
underlater, uppsatligen eller av oaktsamhet, att inom férelagd tid lamna
uppgift eller ldmnar felaktig uppgift kan han démas till dagsbéter eller,
om brottet dr grovt, till fingelse i hogst ett ar eller till dagsboter.

UL kan sagas ha fyra syften:

1. att ge mgjlighet till kontroll om prisstopp skulle komma att inféras

2. att ge mojlighet att fa information fran foéretag 1 samband med de
undersékningar som behdvs i ett drende enligt KL

3. att underlédtta genomférandet av lokala prisundersokningar

4. att underlétta utredningar som syftar till att ge en allman kannedom
om pris- och konkurrensférhallanden inom en bransch (branschut-
redningar eller s.k. marknadstransparanta utredningar).

Kommittén gjorde foljande 6vervagande.

Punkt 1 &r bara aktuell vid vissa exceptionella férhallanden. For att fa
information enligt punkt 2 behévs inte UL, eftersom konkurrenslagen
innehéaller en motsvarande bestimmelse om uppgiftsskyldighet och
denna kan aberopas, om konkurrensmyndigheten behéver uppgifter fran
ett foretag. For lokala prisundersékningar enligt punkt 3 behovs
uppgiftsskyldigheten, &ven om man normalt torde kunna fa prisuppgif-
terna fran oppna killor eller genom frivilligt uppgiftslamnande. Vad
giller punkt 4 ansdg kommittén att konkurrensmyndigheten éven i
fortsattningen skall genomféra branschutredningar men att omfattningen
bér minska. Kommittén ansag att de uppgifter om marknadsfoérhallan-
den, produktionsférhallanden, priser m.m., som myndigheten behéver,
borde kunna fas fran 6ppna killor och genom ett frivilligt uppgiftslam-
nande. Det skulle ocksé vara en fordel om undersékningarna kunde
genomforas pa frivillig vég, eftersom det da skulle bli lattare att etablera
ett fruktbart samarbete med de organisationer och foretag som &r
verksamma inom branschen. En branschundersékning maste till stora
delar baseras pa intervjuer och diskussioner med dem som kan
branschen och utvecklingstendenserna inom denna, kéanner till hur
foretagen viljer konkurrensmedel och kan ge idéer om vad som bor
goras for att fraimja konkurrensen, dvs. information som man svarligen
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kan tvinga fram genom ett obligatoriskt uppgiftslimnande. Kommittén
bedomde ocksa att man med ett frivilligt uppgiftslamnande skulle fa
mer korrekta uppgifter dn vid ett obligatoriskt.

Kommittén forslog dven édndringar i uppgiftsskyldighetsférordningen
(1988:1404). Konkurrensmyndighetens namn borde strykas och
lansstyrelserna ges befogenheter att inhdmta de prisuppgifter m.m. som
behdvs for att kunna genomféra lokala prisundersékningar. Om i
sarskilda lagen prisreglering skulle behéva inféras skulle férordningen
snabbt kunna andras och den myndighet som skall ha ansvaret for
priskontrollen utses.

6 15-1086
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6 Regler som styr offentlig
upphandling

I detta kapitel redovisas de regler som styr offentlig upphandling.
Reglerna aterfinns 1 radsdirektiv, lagen om offentlig upphandling
och lagen om ingripande mot otillborligt beteende avseende
offentlig upphandling. Reglerna innebdr ingen skyldighet att
upphandla tjanster som utfors i egen regi och med egen personal.
Om en upphandlande enhet inlett ett upphandlingsforfarande skall
regelverket atféljas. De grundlaggande principerna for offentlig
upphandling ar konkurrens, affarsméssighet och objektivitet. Om
reglerna inte atfoljs kan den upphandlande enheten forpliktas att
gora om upphandlingen eller att utge skadestand till férfordelade
anbudsgivare. Om upphandlingsforfarandet av nagot skél avbryts,
t.ex. om en kommun som infordrat anbud pa driften av en viss
verksamhet, viljer att fortsétta att driva en verksamhet i egen
regi ar det f.n. oklart huruvida avbrytandet dr dtkomligt med stod
av upphandlingsreglerna.

6.1  EG:s regler om upphandling

EG:s upphandlingsregler syftar till att &stadkomma en konkurrensutsatt
offentlig upphandling f6r att darigenom framja en 6ppen inre marknad.
Reglerna aterfinns i sirskilda radsdirektiv och omfattar upphandlingar
som gors av stater, delstater, kommuner, landsting och juridiska
personer som helt eller delvis ar offentligrittsligt reglerade. De sektorer
som omfattas av regelverket ar varor, tjdnster, bygg- och anlidggnings-
entreprenader. Sarskilda regler finns f6r upphandling inom férsérjnings-
scktorerna (vatten och avlopp, energi, transporter och telekommunika-
tioner). Viss offentlig upphandling, tex. sddan som sker for for-
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svarsandamal ar undantagen. Grundprinciperna for offentlig upphandling
ar kravet pa dppenhet, likabehandling av anbudsgivare och affarsmaéssig-
het. Nagot krav pa att den offentliga sektorn skall utséttas for extern
konkurrens finns inte. Inget hindrar dock att medlemslinderna infor
nationell lagstiftning om obligatorisk anbudsinfordran. I Storbritannien
har regler om obligatorisk anbudsinfordran avseende delar av kommunal
verksamhet gillt sedan 1980. Upphandlingsreglerna bestar forst och
framst av procedurregler. Dessa innebér bl.a. att upphandlingar 6ver
vissa troskelvirden skall annonseras i Official Journal och 1 databasen
TED (Tender Electronic Daily). Upphandling av tjanster inom t.ex.
hilso- och sjukvard, social service och utbildning (s.k. icke prioriterade
tjanster) omfattas inte av kravet pa annonsering och andra procedurreg-
ler men far inte strida mot grundprinciperna. Procedurreglerna innehaller
dven regler om upphandlingsformer och vilka krav som far stallas pa
anbudsgivare. Ingen leverantér far sirbehandlas. Huvudprincipen vid
anbudsprovning &r att det ligsta eller ekonomiskt mest fordelaktiga
anbudet skall antas. I det senare fallet skall grunderna f6r anbudsprov-
ningen anges pa forhand. Ett extremt lagt bud far férkastas men det
kraver i sa fall en sérskild férklaring. Upphandlingsbeslut skall
dokumenteras och resultatet av upphandlingar skall annonseras.
Kommissionen dvervakar att EG:s upphandlingsdirektiv implementeras
inom EU. I sirskilda rittsmedelsdirektiv féreskrivs att den som har eller
har haft intresse av att erhalla ett kontrakt och som lidit skada eller
riskerar att lida skada skall ha méjlighet att vanda sig till ett nationellt
kontrollorgan som granskar upphandlingen. Detta organ skall kunna
undanrdja réttsstridiga beslut och stoppa en pagaende upphandling. Det
skall dven finnas en majlighet att erhalla skadestand for en forfordelad
anbudsgivare.

6.2 Lagen om offentlig upphandling

Lagen (1992:1528) om offentlig upphandling (LOU) tradde i kraft den
1 januari 1994. Genom lagen har EU:s direktiv for virdemassigt storre
offentliga upphandlingar inférlivats i svensk ratt. LOU gar till och med
ett steg langre genom att lagen dven innehaller bestimmelser om de s.k
icke-prioriterade sektorerna (hilso-och sjukvard, social omsorg etc) samt
virdemissigt mindre upphandlingar. Sddana mindre upphandlingar
regleras dock inte lika ingaende.

Bestammelserna som ir tvingande garanterar samma upphandlingspro-
cedur i de olika medlemslidnderna sa att dven mer avldgsna leverantorer
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ges en reell chans att vara med i1 en anbudstdvlan.

Vid all upphandling av tjanster, oavsett virde, skall foljande huvud-
principer iakttas.

1) Befintliga konkurrensmojligheter skall utnyttjas,

2) Anbudsgivare och anbud skall behandlas utan ovidkommande
hansyn,

3) Upphandlingen skall ocksa i ¢vrigt genomforas affirsméssigt.

Ett av de viktigaste inslagen i EU:s reglering av den offentliga
upphandlingen &r att upphandlingen skall ske pa marknadens villkor och
att det & marknaden som genom konkurrens kan ge de billigaste och
basta villkoren. Kraven pa att upphandlingen skall genomféras utan
ovidkommande hinsyn, dvs. objektivt, syftar till att forhindra att en
snedvriden konkurrens uppkommer. Detta innebér t.ex. att upphand-
lingen inte far gynna eller missgynna vissa leverantérer pa ett obehorigt
sitt. Aven i 6vrigt giller kravet pa affirsmissighet.

Med begreppet upphandlingsférfarande avses en procedur som ér tédnkt
att leda fram till en anskaffning. Forfarandet startar genom att den
upphandlande enheten via annons eller pa annat sétt tillkdnnager sin
avsikt att anskaffa nagot till enheten. Det kan gélla en vara, en
byggentreprenad eller en tjdnst.

LOU éar huvudsakligen en foérfarandelag som behandlar olika delar av
upphandlingsprocessen. Syftet dr diarvid att séka garantera bl.a. att
forfarandet gar till pa ett sadant stt att alla som deltar i upphandlingen
far en chans att fa sina anbud korrekt hanterade. I detta ingar regler for
hur virderingen av dessa anbud skall ga till. Dessa har kommit till i
syfte att fraimja att prévningen av anbuden sker utan ovidkommande
hansyn.

Déremot innehaller LOU inget krav pa att ett upphandlingsférfarande
maste avslutas pa det sittet att ett anbud antas. Det krivs inte att en
upphandling maste komma till stand med en extern leverantér eller att
en utlyst anbudstdvling maste resultera i en anskaffning®™ . Lagen
innehaller inte nagot inslag av obligatoriskt anbudsférfarande.

>®Ds 1994:83 5. 26
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Vilka omfattas av lagen?

LOU omfattar upphandlingar som gors av:

1) staten,

2) kommunerna,

3) landstingen,

4) kyrkliga kommuner

5) kommunalférbund,

6) statliga, kommunala, landstingskommunala och andra offentliga
foretag, som har inréttats for att fullgéra uppgifter 1 det allménnas
intresse och inte har en industriell eller kommersiell karaktar,

7) kommunala f6retag, landstingskommunala och andra offentliga
foretag inom "forsorjningssektorerna”,*

8) privata foretag som bedriver verksamhet inom férsérjningssektorerna
med sarskilt tillstand av myndighet (koncession).

Reglerna innebér att flertalet statliga foretag och sannolikt alla
kommunala féretag omfattas av LOU®. Inom férsérjningssektorerna
omfattas enligt 4 kap. 4a § inte kop av tjanster fran ett anknutet foretag
om minst 80 procent av den del av foretagets genomsnittliga arsomsatt-
ning under de tre foregédende aren som avser tjdnster inom EES, hérror
fran tillhandahéllande av tjénsterna till foretag som det forstnamnda
foretaget dr anknutet till. LOU omfattar dven foretag som flera landsting
och/eller kommuner é&ger tillsammans (interkommunala foretag).
Delédgda foretag omfattas endast i den man kapitalet huvudsakligen har
tillskjutits av en myndighet.

Kop fran privata foretag

LOU giller till att borja med nar den offentliga aktoren koper, leasar,
hyr, eller hyrképer varor, byggentreprenader eller tjanster fran privata
foretag. Det finns inget juridiskt hinder mot att en t.ex. kommun med
egen personal producerar alla de tjanster som behdvs i den egna

14 kap. LOU regleras bland annat upphandling fér verksamhet som bestar
i drift av vatten- och avloppsanldggningar, elektricitet-, gas- eller fjarrvarmedistribu-
tion samt drift av hamnar, jimvigar, sparvigar, tunnelbana, busstrafik, m.m.

60Undantaget for offentliga féretag som driver verksamhet av industriell
eller kommersiell karaktir avser foretag som bedriver verksamhet i renodlat vinstsyfte.
Kommunema ér i princip forhindrade att dga sadana foretag. I den man ett kommunalt
foretag bedriver verksamhet i renodlat vinstsyfte dr LOU saledes inte tillamplig pa
foretagets upphandlingar savida det inte dr friga om ett foretag inom férsérjnings-
sektorema.
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verksamheten. Det ar nidr kommunen bestimt sig fér att prova om
marknaden (externa privata producenter) kan erbjuda ett bittre och
billigare alternativ till produktion i egen regi, som lagen blir tillimplig.

Kop fran offentligt digda foretag

Lagen ar ocksd tillamplig nar den offentliga aktéren képer fran egna
eller andra offentligt 4gda foretag. Om en kommun o&verfort det
kommunala huvudmannaskapet fér en viss verksamhet till ett kommu-
nalt foretag, tex. ett bostadsforetag, ar lagen inte tillimplig pa
kommunens dgarroll i forhéllandet till foretaget. Om diremot kommu-
nen koper tjanster av foretaget, till exempel fastighetsférvaltning, far det
kommunala foretaget inte gynnas pa bekostnad av till exempel privata
foretag pa sa sitt att kommunen underléter att infordra anbud enligt
LOU:s regler. Detsamma géaller om kommunen bildar ett sérskilt foretag
for t.ex. staidning av kommunens lokaler.

Kop fran andra myndigheter

Nir den offentliga aktoren képer fran andra myndigheter eller landsting
giller ocksa lagen, dock inte om en statlig myndighet "képer" fran en
annan statlig myndighet. I skollagen och ridddningstjinstlagen finns
regler som utgar fran att det d4r mojligt att képa och silja tjanster mellan
kommunerna. Dessa regler, som tillkom fére LOU, utgér infe fran att
anbud skall infordras. Sadant interkommunalt samarbete torde inte
omfattas av LOU.

Kop fran en "avknoppning”

Om anstillda inom en myndighet bildar ett personalkooperativ eller
annat personaldgt foretag kan myndigheten inte sluta avtal med
kooperativet om att kdpa tjanster utan att forst infordra anbud.

Lagen dr inte tillimplig vid intern "upphandling"

Nir en enhet inom en myndighet utfér verksamhet pa uppdrag av en
annan enhet inom samma myndighet giller inte lagen®'. Detta beror pa
att samtliga namnder och resultatenheter inom t.ex. en kommun
tillsammans utgér en juridisk person. Inget hindrar dock att kommunen
antar riktlinjer for "intern upphandling" som bygger pa lagens principer.

®1Ds 1992:62 Offentlig upphandling och EES - del II, tjansteupphandling s.
68-69.
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Oklart om lagen dr tillamplig om anbudsforfarandet avbryts

Om den upphandlande enheten bestimmer sig for att forkasta samtliga
anbud ar det ovisst huruvida en anbudsgivare kan begédra skadestand.
Lagen innehéller ingen bestimmelse om ett paborjat upphandlingsfor-
farande maste avslutas med att den upphandlande enheten antar ett
anbud fran ett privat foretag. Det krévs inte heller att en upphandling
kommer till stind eller att en utlyst anbudstivling resulterar i en
anskaffning. Det kan saledes konstateras att avbrytande av upphandling
inte ar sarskilt reglerat i LOU. I departementspromemorian Avbrutna
upphandlingar och interna bud (Ds 1994:83) foreslogs ett klargorande
med innebord att kravet pa affirsméssighet dven skulle galla vid
avbrytande av en upphandling. Anbudsgivare eller anbudssokande, som
deltagit i ett upphandlingsférfarande som avbrutits pa icke affarsmassig
grund, foreslogs bli berattigad till skadestand savil for det s.k. positiva
kontraktsintresset (dvs. utebliven handelsvinst for den som skulle ha
vunnit anbudstivlingen) som fér onddiga kostnader for att foérbereda
anbud och i ovrigt delta i upphandlingsforfarandet. Forslaget har inte
lett till lagstiftning varfor det i brist pa réttsligt avgorande alltjamt far
anses rada osdkerhet huruvida ett avbrytande av icke affdarsmassiga skl
star i strid med LOU. I prop. 1994/1995:153 sdgs att det kan ifragasat-
tas om en bestimmelse av angivet slag leder till nagra forbattringar eller
klarg6randen.

Lagen dr inte tillamplig vid bidragsfinansierad enskild verksamhet
Nir en kommun ger bidrag till enskild verksamhet, t.ex. en forening
som driver en fritidsanlidggning fér egen rakning, privatskolor och
enskild barnomsorg m.m. finns normalt sett inte nagot uppdragsfor-
hallande som foranleder tillimpning av LOU. Det gar dock inte att
"maskera" en entreprenad genom att pasta att ett foretag eller en
forening far ett bidrag om det i sjélva verket ar friga om ersattning for
tjanster som utférts pa uppdrag av kommunen.

Troskelvdrden

I LOU finns ett antal sk. troskelvirden angivna i ecu som styr vilka
regler i lagen som ir tillimpliga. Troskelvirdet har bl.a. betydelse for
om férhandsannonsering skall goras till Offical Journal och databasen
TED, om eventuella bestimmelser om teknisk standard eller tekniska
specifikationer skall gilla och om anmilan av resultatet av upphand-
lingen skall goras till Official Journal.

Upphandlingsformerna
Enligt LOU far offentlig upphandling ske pa fem olika sitt. Oppen
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upphandling, selektiv upphandling, férhandlad upphandling, forenklad
upphandling samt direktupphandling. Oppen upphandling, selektiv
upphandling och férhandlad upphandling skall anvédndas vid upphand-
ling av prioriterade tjénster (A-tjdnster) dver troskelviardena. Upphand-
ling av icke-prioriterade tjanster (B-tjanster) oavsett varde skall goras
genom forenklad upphandling. Detsamma galler for A-tjanster under
troskelvardet. Den férenklade upphandlingsformen innebar att alla
intresserade producenter har ritt att delta. Anbuden skall vara skriftliga.
Den upphandlande enheten far forhandla med en eller flera anbuds-
givare. Direktupphandling innebdr att den upphandlande enheten vander
sig direkt till en leverantér utan att infordra ett skriftligt anbud.
Direktupphandling ar tillatet om upphandlingens vérde ar lagt eller om
det finns synnerliga skal®. Som ett exempel pa synnerliga skil namner
lagtexten synnerlig bradska orsakad av omsténdigheter som inte kunnat
forutses och inte heller beror pd den upphandlande enheten. Direk-
tupphandling far inte innebér att avsteg gors fran affarsmaéssigheten.
Salunda bér dven vid direktupphandling den lidgsta kostnaden eller basta
kvaliteten till given prisniva efterstravas.

Rdittelse av fel och nollstdllning m.m.

Uppenbara felskrivningar, felrdkningar eller nagot annat uppenbart fel
i anbuden far rittas. Aven i andra fall fir anbuden rattas om det kan ske
utan att andra entreprendrer diskrimineras. Risk for diskriminering kan
uppsta om den rittelse som gors innebar att anbudet i praktiken blir ett
annat dn det som ursprungligen lamnats.

Syftet med nollstéllning 4r att géra anbuden jamforbara. Detta innebar
att ett anbud far fortydligas eller kompletteras om det sker utan risk for
sarbehandling eller konkurrensbegransning. I propositionen betonas att
nollstéllning skall anvindas restriktivt. Exempel pa nér nollstéllning kan
bli aktuellt r att ett anbud ar dunkelt pa en punkt déar ett annat ar klart.
Ett annat exempel 4r att den upphandlande enheten tar kontakt med
anbudsgivaren och fragar om alla kringkostnader betréaffande arbetskraft
ar medrédknade.

Nir egenregin deltar i en anbudstivling med externa anbudsgivare torde
nollstillning dven innefatta att géra en konkurrensneutral jamforelse

%2 Betriffande lagt varde har NOU for sin del uttalat att ett basbelopp for
varor och tjinster kan vara limpligt. For vissa konsulttjanster kan tva basbelopp
accepteras (info april 94).
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mellan externa anbud och bud fran egenregin.

Val av anbudsgivare

De grundldggande kraven pa anbudsprévning ér att det anbud skall
antas som har lagst anbudspris eller det anbud som ir det ekonomiskt
mest fordelaktiga med hansyn till samtliga omstindigheter sdsom pris,
kvalitet, uppfoljningssystem, foretagskompetens m.m. Om forfragnings-
underlaget saknar uppgifter om vilka omsténdigheter som kommer att
ligga till grund f6ér anbudsprévningen torde den upphandlande enheten
vara skyldig att anta det anbud som har ldgst pris. Att avgéra vilket
anbud som har lagst pris dr forhéllandevis enkelt. Vid upphandling av
driftentreprenader inom de mjuka sektorerna dr ldgsta pris i allménhet
ett otillrackligt urvalskriterium. Det blir da aktuellt att anvinda regeln
om det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet.

Den upphandlande enheten skall i forfragningsunderlaget eller i
annonsen om upphandling ange vilka omsténdigheter (till exempel
kvalitetsindikatorer) den tillmater betydelse. Omstindigheterna skall om
maojligt anges efter angeldgenhetsgrad, med den viktigaste forst.

Anbud som verkar vara orimligt laga kan den upphandlande enheten
forkasta. Innan ett sadant anbud forkastas maste enheten skriftligen
begéra en forklaring till det ldga priset. Enheten bor krdva att anbuds-
givaren forklarar sig skriftligen. Om man inte far négot svar eller om
forklaringen inte ar tillricklig far anbudet férkastas. Enheten kan da
anta ett anbud med hoégre pris.

Overprovning

For att stirka efterlevnaden av LOU har lansritten utrustats med
mojlighet att prova en pagaende upphandling. En entreprenér som anser
att han lidit eller kan komma att lida skada pa grund av att upphand-
lingsreglerna inte har foljts kan pékalla provning hos lénsritten. Denna
provning maste ske innan den upphandlande enheten fattat beslut om
entreprendr. Om lansrétten inte provar en framstallning fére namnda
tidpunkt kan den inte vidta nagra atgdrder mot den upphandlande
enheten.

Forfaranden som kan komma att bli prévade omfattar exempelvis
utformning av annonser och forfragningsunderlag. Exempel pa sadant
som redan nu forts upp till prévning har varit f6r korta anbudstider och
felaktig beskrivning av féremalet for upphandlingen i forfragnings-
underlaget.
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Om en upphandlande enhet har brutit mot nagon regel i LOU och detta
har medfort att entreprenéren lidit eller kan komma att lida skada, skall
lansratten besluta att upphandlingen skall géras om eller att den far
avslutas forst sedan rittelse gjorts. Lansritten far dock avsla en
framstallan dven om ett fel har begatts om den skada som féranletts av
felet &r mindre an de ekonomiska féljderna av att ingripa i ett pagaende
upphandlingsforfarande.

Lénsrattens dom kan 6verklagas till kammarrétten. For att kammarrét-
tens dom skall kunna prévas av regeringsritten kravs provningstillstand.
Med héansyn till att provning maste ske innan beslut om entreprenér har
fattats far overklagningsritten till kammarrdtten och regeringsritten
begrinsat virde.

Skadestdind

Den anbudsgivare som &r missndjd med ett upphandlingsbeslut har
mojlighet att ansdka om stamning vid tingsrétten och begira att den
upphandlande enheten férpliktas utge skadestdand. Om tingsrétten
kommer fram till att den upphandlande enheten inte foljt bestimmelser-
na 1 upphandlingslagen skall anbudsgivaren ersittas for dirigenom
uppkommen skada. Med skada 1 detta sammanhang avses all skada eller
det s.k. positiva kontraktsintresset (forlorad handelsvinst). Den som
begar skadestand har bevisbérdan for sitt krav. Av motiven till
bestimmelsen om skadestidnd framgar att en entreprendr i princip skall
ha forlorat kontraktet pa grund av en felaktig hantering hos den
upphandlande enheten for att skadestand skall kunna utga.

Talan om skadestand skall vackas hos tingsritten inom det omrade dar
den upphandlande enheten finns. Talan skall vickas inom ett ar fran den
tidpunkt da beslut om entreprenér fattades.

Javsregler

Lagen om offentlig upphandling innehaller inte nagra jévsregler. Om en
fortroendevald eller en anstélld édr javig i ett upphandlingsiarende torde
dock kravet pa affarsmassighet medfora att vederbérande ér forhindrad
att delta eller nédrvara vid handldggningen av é&rendet. Eftersom
Javsfragan, till skillnad fran vad som var fallet i den numera upphivda
upphandlingsférordningen och det fér kommuner och landsting frivilligt
antagna upphandlingsreglementet, inte dr sarskilt reglerad i lagen om
offentlig upphandling finns en betydande rittsosdkerhet. Dértill kommer
att upphandlingsbeslut inte gar att dverklaga genom laglighetsprévning.
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Enligt 6 kap. 25 kommunallagen &r en fortroendevald eller anstilld
javig bland annat om saken angér honom sjilv, om han é&r stillforetra-
dare for den som saken angar eller det i dvrigt finns nagon sarskild
omstindighet som ar dgnad att rubba fértroendet till hans opartiskhet i
arendet. Det ér f.n. oklart om bestimmelsen ticker in den situationen att
en fortroendevald eller en anstilld deltagit 1 utformningen av for-
fragningsunderlag, utformat ett internt bud samt medverkat vid
anbudsprovningen. I 7 kap. 10 § kommunallagen foreskrivs att
personalforetradare inte har rétt att ndrvara nar bland annat drenden som
avser bestéllning eller upphandling behandlas.

Laglighetsprovning

En medlem i en kommun eller ett landsting som vill 6verklaga ett
upphandlingsbeslut kan inte fa till stand en laglighetsprovning av
beslutet. Endast den som é&r leverantér kan begédra dverprévning av
upphandlingen hos lansrétt och vdcka talan om skadestand hos allmén
domstol. Om ett upphandlingsforfarande avbryts och LOU inte anses
tillimplig kan kommunallagens regler om laglighetsprovning bli
tillampliga. Teoretiskt sett skulle beslutet att anta ett internt bud kunna
upphévas. En férutsittning for det ér att beslutet innefattar en Sver-
tradelse av nagon av de grunder for 6verklagande som anges 1 kommu-
nallagen.

6.3  Lag om ingripande mot otillborligt be-
teende avseende upphandling (LIU)

Lagen (1994:615) om ingripande mot otillborligt beteende avseende
offentlig upphandling tradde i kraft den 1 juli 1994®. Lagen ger
utrymme for att gripa in mot vissa konkurrenssnedvridande beteenden
vid upphandling. Syftet med lagen ér bland annat att skapa en tilltro hos
de privata foretagen till att de kommer att ges en affiarsméssig och
objektiv behandling vid anbudstavlingar. Vidare ar syftet med lagen att
genom den praxis som utbildas framja en positiv utveckling av
upphandlingskompetensen och héja konkurrenstrycket. Lagen dr ett
komplement till konkurrenslagen och lagen om offentlig upphandling.

Lagen giller otillbérliga beteenden i samband med sddan upphandling
som avses i LOU. Den tvingar inte myndigheterna att konkurrensutsétta

©3prop. 1993/94:222, bet. 1993/94:FiU22, rskr. 1993/94:383
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sin verksamhet men ndr myndigheten vil utlyst en anbudstéavling skall
myndighetens handlande vara konkurrensneutralt.

Lagen riktar sig mot tva beteenden. I det ena fallet vander den sig till
mot diskriminering av en extern producent till formén for annan extern
producent eller egenregin. I det andra fallet vander den sig mot att
konkurrensvillkoren ir skeva i férhallande till syftet med anbudstéavlan.
Lagen tillimpningsomrade dr begrénsat till beslut avseende framtida
upphandlingar och rér inte beteenden under en pagaende upphandling.

I 3 § foreskrivs att Marknadsdomstolen far efter ansokan forbjuda en
enhet (ett offentligt organ) att vid genomférande av upphandling i
anbudskonkurrens tillimpa ett visst beteende avseende upphandling som
vid en samlad bedémning &r att anse som otillbérlig pa grund av att 1)
nagot foretag patagligt diskrimineras 1 forhallande antingen till den
verksamhet som enheten sjélv bedriver for att tillgodose behovet av en
vara, tjanst eller annan nyttighet eller till ett annat foretag, eller 2)
beteendet pa nagot annat sitt patagligt snedvrider forutsittningarna for
konkurrens vid upphandlingen.

En férutsittning foér att Marknadsdomstolen skall fa forbjuda ett visst
beteende ér att enheten tidigare tillimpat beteendet eller att det av annan
sarskild anledning 4r sannolikt att enheten kommer att tillampa detta.
Ett forbud far gilla inte bara ett visst angivet beteende utan &dven
beteenden som vésentligen ¢verensstimmer med det angivna.

Ansokan far goras av Konkurrensverket. Om verket for ett visst fall
beslutar att inte gora ansdkan, far ansokan goéras av en sammanslutning
av konsumenter, l6ntagare cller foretag eller av ett foretag som berors
av beteendet. Ett férbud far forenas med vite.

I propositionen anges som exempel pa forfaranden som kan aktualisera
ett forbud.

1) Anbudspaketet gors for stort for de privata foretagen. Man packar
ihop artskilda tjdnster dir kombinationen blockerar bort de privata
foretagen som inte samtidigt arbetar med bada tjansterna vilket
daremot egenregin gor.

2) Bristfillig information ges i forfragningsunderlaget, sa att tidsnod
uppstar for de privata foretagen - i ett lige dir egenregin ar vl
forberedd. Onddigt stora krav stills pa att anbudsgivaren skall lamna
en stor mingd upplysningar pa mycket detaljerad niva, en mangd
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som det kostar mycket att ta fram.

3) Krav stills pa att dyrbara investeringar skall ha gjorts fore an-
budstavlingen. Anbudsunderlaget finns inte i nog ménga exemplar.
Krav stills pa att vinnande privat foretag skall képa egenregitillgang-
ar. Privat vinnare véagras fa disponera lokaler, fordon eller annat som
egenregin haft tillgang till.

4) Man bjuder bara in privata foretag med bristfilliga resurser for
uppgiften eller enbart svaga privata féretag, respektive endast dyra
sadana. Endast okidnda privata foretag far vara med medan man
underlater att inbjuda befintliga vélkinda, resursstarka eller fram-
gangsrika privata foretag.

5) Man f6r under hand fram till de privata féretagen budskap som kan
frinta dem viljan att satsa tid och resurser pa att delta i anbudstav-
lingen. Som exempel kan tas budskap om att de egentligen nog inte
ar lampliga for uppgiften, att de sannolikt kommer att forlora eller
att de har bjudits in endast dérfoér att den offentlige upphandlaren
ként sig tvungen.

6) Upphandlaren tar hinsyn till faktorer sdsom vilka anstéllningsvillkor
entreprendren tillampar f6r sin personal, huruvida den é&r anstilld
eller uppdragstagare, ursprungsland fér produkter som entreprendren
anvinder 1 sitt arbete och entreprenéren har eller inte har finansiellt
stod fran en institution som upphandlaren vill eller inte vill stédja.
Obefogade krav stills pa att de privata entreprenorerna skall stilla
bankgaranti stélls upp.

7) De privata foretagen far betala avgift for att fa delta i anbudstiv-
lingen. Avgiften for specifikationer sitts for att ge bidrag till
kostnaden for att utarbeta dem i stéllet for att utgéra kostnaden for
att framstilla en kopia. Kommunen véger in kostnader om egen-
regiverksamheten forlorar, utan saklig grund.

I departementspromemorian Ds 1992:121 understroks starkt att
diskriminerande forfaranden av diskuterad art utgér avarter fran vad
som naturligtvis utgér huvudlinjen vid den anbudsupphandling som
statliga myndigheter, landsting och kommuner bedriver i Sverige.

I propositionen anges (s.48 f) att lagen inte fingar in den situationen att
en anbudstévling avbryts till foljd av att en offentlig upphandlare later
sin egenregiverksamhet ta hand om en arbetsuppgift om vilken denne
anordnat en anbudstdvlan. Bestimmelsen om foérbud mot otillborligt
beteende ir heller inte inriktad pa situationen att egenregiverksamheten
far delta i utformning av anbudsunderlag, valet av deltagare eller
utseendet av vinnare etc. som mera synes ha en javsliknande innebord.



7 Regler som styr offentlig stodgiv-
ning till niringslivet

Detta kapitel handlar om de regler som styr offentlig stodgivning
till naringslivet s k. foretagsstdd. Bestimmelser med relevans for
offentlig stédgivning till néringslivet finns i Romfordraget,
statliga stodférordningar, konkurrenslagen och kommunallagen.
Enligt Romférdraget ar all offentlig stodgivning som snedvrider
eller hotar konkurrensen och som paverkar handeln mellan
medlemsstaterna forbjudet om inte stédet kan anses vara férenligt
med den gemensamma marknaden. Négot totalférbud mot
statsstod uppstills saledes inte. Alla existerande stodférordningar
i Sverige ér i princip férenliga med den gemensamma markna-
den, t.ex. regionalpolitiskt stéd och branschévergripande stod till
sma och medelstora foretag, forskning och utveckling samt
miljdinvesteringar. Utéver stod enligt de statliga stodférord-
ningarna kan tex. forsumbart stod ldmnas utan foregaende
anmalan till Kommissionen. Enligt kommunallagen far kommu-
ner och landsting genomféra atgiarder for att allmant framja
néringslivet i kommunen eller landstinget. Individuellt inriktat
stod till enskilda naringsidkare far limnas bara om det finns
synnerliga skil for det. Detta kan vara fallet om det enskilda
initiativet viker eller faller bort pa ett visst serviceomrade och det
star klart att det inte finns enskilda foretag eller privatpersoner
som 4r beredda att gora de nédvéndiga insatserna. Kommunalt
stod till enskilda foretag far endast lamnas om det ar forenligt
med statsstodsreglerna.

7.1  EG:s statsstodsregler

7.1.1  Grundldggande principer

EG:s statsstddsregler innebir att all offentlig stédgivning som snedvrider
eller hotar konkurrensen och som paverkar handeln mellan med-
lemsstaterna dr forbjudet om inte stodet kan anses vara férenligt med
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den gemensamma marknaden. Sverige har genom anslutningen till EU
forbundit sig att f6lja statsstodsreglerna och att bistd Kommissionen i
6vervakningen av att reglerna inte trdds for nar. De statliga stddprogram
med samhandelseffekt som fanns vid Sveriges intride i EEA den 1
januari 1994 har anmailts till och i de flesta fall godkints av ESA.
Genom intradet i EU den 1 januari 1995 6verfordes samtliga stod-
program till Kommissionen som prévar dess forenlighet med regelver-
ket. Nya stodformer och andringar i de befintliga stédprogrammen skall
anmilas till och godkdnnas av Kommissionen innan de far verkstéllas.

De grundldggande statsstodsreglerna aterfinns i Romférdragets artiklar
92-94. Aven artiklarna 77 och 90 i Romférdraget samt artiklarna 4, 54
och 95 i Fordraget om uppréttandet av Europeiska kol och stélgemen-
skapen (EKSG) innehaller bestimmelser om statsstéd. Statsstodsreglerna
tar sikte pa selektiva stodatgirder. Stéd av generell karaktir som t.ex.
skatteregler faller utanfor regelverket savida inte effekten av stédet ar
selektiv. I artiklarna 101 och 102 finns regler om behovet av samrad
mellan medlemsstaterna for att undvika snedvridningar av konkurrensen
till foljd av generella stodsystem.

Inget totalforbud mot statsstod

Romf6rdraget uppstiller inget totalt férbud mot statsstéd. I artikel 92
foreskrivs att stod som ges av en medlemsstat eller med hjélp av statliga
medel, av vilket slag det &n 4r och som snedvrider eller hotar att
snedvrida konkurrensen genom att gynna vissa foretag eller viss
produktion &r oforenligt med den gemensamma marknaden i den
utstrackning det paverkar handeln mellan medlemsstaterna. Forenligt
med den gemensamma marknaden och ddrmed godkéanda dr

1) stéd av social karaktar som ges till enskilda konsumenter, under
forutsattning att stodet ges utan diskriminering med avseende pa
varornas ursprung,

2) stod for att avhjélpa skador som férorsakats av naturkatastrofer eller
andra exceptionella hiandelser,

3) stod for ekonomin i vissa delar av Forbundsrepubliken Tyskland som
paverkats genom Tysklands delning, i den utstrickning stodet dr
nodvindigt for att uppviga de ekonomiska nackdelar som upp-
kommit genom denna delning.

Vissa former av statsstod kan anses forenliga med den gemensamma
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marknaden och darmed godkéannas efter provning av varje enskild
stodform. Det géller

1) stod for att framja den ekonomiska utvecklingen i regioner dir
levnadsstandarden &r onormalt lag eller dar allvarlig brist pa
sysselsattning rader,

2) stod for att framja genomférandet av viktiga projekt av gemensamt
europeiskt intresse eller for att avhjilpa en allvarlig stérning i en
medlemsstats ekonomi,

3) stod for att underlatta utveckling av viss niringsverksamhet eller
vissa regioner, i den man stédet inte paverkar handeln i negativ
riktning 1 en omfattning som strider mot det gemensamma intresset,

4) stod for att framja kultur och bevara kulturarvet, om sadant stod it
paverkar handelsvillkoren och konkurrensen inom gemenskapen i en
omfattning som strider mot det gemensamma intresset,

5) stod av annat slag i enlighet med vad Radet pa forslag av Kommis-
sionen, kan komma att bestimma genom beslut med kvalificerad
majoritet.

Begreppet statsstod

Med statsstod avses alla former av stod fran staten, kommunerna och
landstingskommunerna som é&r avsett for naringsverksamhet. Mottagare
av stod kan vara privata och offentligt dgda foretag men ocksa statliga,
kommunala och landstingskommunala myndigheter som driver
néringsverksamhet kan vara mottagare av statsstéd. Begreppet statsstod
har i den praxis som skapats av Kommissionen och EG-domstolen givits
en vid tolkning och omfattar till att borja med direkta och indirekta
stodatgarder som statsbidrag, férmanliga 1dn och rintesubventioner.
Begreppet tacker dven andra stodformer som skatterabatter, garantier vid
foretagslan 1 bank eller pa kapitalmarknaden.

7.1.2 Anmélan av stod

Beslut om en ny stodform eller en fordndring av en befintlig stodform
eller stod vid sidan av ett redan godként stédprogram skall anmalas till
kommissionen (notifiering). Forsumbart stod behdver inte anmailas. Alla
nya eller forandrade stodprogram skall anmalas till Naringsdepartemen-
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tet som svarar for regeringens formella anmalan till Kommissionen®.

7.1.3 Tillatna stodformer

Trots att utgangspunkten ar negativ lamnar EG:s regler ett avsevirt
utrymme for offentligt stéd till néringslivet. 1 det foljande ges en
kortfattad redovisning av nagra stédformer. En utforlig beskrivning finns
i Niringsdepartementets skrift EG:s regler for offentligt stod till
ndringslivet - en vdgledning.

Forsumbart stod (de minimis)

En administrativ grians (de minimisregeln) géller for stod till féretag om
det avser investeringar av alla slag och for alla d&ndamal (utom FoU)
och &vriga utgifter (inkl. FoU). Sadant forsumbart stod anses inte
péaverka handeln mellan landerna eller vara konkurrenssnedvridande. Det
behover dirfor inte anmilas till Kommissionen. Sammantaget far det
forsumbara stodet inte dverstiga 100 000 ecu under en trearsperiod.
Kommissionen vidtar inga atgirder oavsett om ett sadant stod skulle
medfora en konkurrenssnedvridning. Reglerna om forsumbart stod galler
inte fér exportstdd och fér sektorer som omfattas av de sarskilda
branschstédsreglerna.

Branschovergripande stod

Till branschévergripande stéd riknas stéd till sma och medelstora
foretag, stod till forskning och utveckling, stéd till miljéinvesteringar,
undséattnings- och omstruktureringsstod, statliga garantier

och sysselsattningsstod.

Stod till sma och medelstora foretag

EU:s konkurrenspolitik vdrnar om de sma och medelstora foretagens
konkurrens- och utvecklingsférmaga. Dessa foretag bidrar till att skapa
sysselsittning och uppritthaller en dynamik pa marknaden genom sin
innovationskraft och flexibilitet. Genom att underblasa konkurrensen
bidrar de till att underldtta omstruktureringar och féryelse 1 stelnade
industrigrenar. Statsstédet till sma och medelstora foretag ér ett satt att
kompensera dem fér nackdelar som foljer direkt av blotta foretagsstor-
leken. Dessa foretag har ofta svarigheter att anskaffa riskvilligt kapital,

*EG:s regler for offentligt stéd till nédringslivet - en vigledning, Narings-
departementet, 1995
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finansiera forsknings- och utvecklingsinsatser och béra offentliga palag-
or.

Radet har i riktlinjer beslutade 1992% meddelat vissa tréskelvirden for
stod till mindre och medelstora féretag. Underskrids dessa anses stédet
1 princip acceptabelt. Kommissionen har fri provningsritt betriffande
statsstod till individuella foretag med hogst 250 anstéillda och antingen
en arsomsittning som inte dverstiger 20 miljoner ecu eller en balan-
somslutning pa hogst 10 miljoner ecu. Féretagen far inte till mer 4n 25
procent dgas av ett eller flera storre foretag.

Allmaént investeringsstod kan nér det géller sma och medelstora foretag
lamnas for allménna investeringar, miljéinvesteringar, stod for konsult-
hjalp, utbildning och kunskapsférmedling forskning och utveckling.
Statsstod godkanns i allménhet till en siddan verksamhet, om stodet
motsvarar hogst

* 7,5 procent av investeringskostnaden for medelstora foretag och 15
procent for sma foretag
3000 ecu per arbetstillfille som skapas, eller
200.000 ecu totalt om stddet inte asyftar vare sig en investering eller
att skapa sysselsittning.

Mera generésa regler giller fér mindre utvecklade omraden i t.ex.
Grekland och pa Irland. Inom dessa omraden accepteras stod motsva-
rande 15 procent av investeringskostnaden om stédet ges till ett foretag
som har hogst 50 anstéllda och har en omsittning pa hogst fem miljoner
ecu.

Stod till forskning och utveckling

Kommissionen intar en positiv attityd till stéd som riktas till foretagens
FoU-verksamhet vid sin beddmning av hur stodet star sig visavi det
generella forbudet. Ju ndrmare marknaden ett stods effekter kan
férvintas upptrada desto mer kritisk blir granskningen. Statligt stod till
grundforskning eller stod till FoU-verksamhet i anslutning till hogre
utbildning/vid forskningscentra omfattas som regel inte av forbudet. For
industriell grundforskning ges hégre stédandelar, normalt upp till 50 %,
dn motsvarande andel for tillimpad forskning. Sistndmnda forskning
avser ofta framtagande av en prototyp och ligger saledes nira markna-

C*EGT ¢ 213
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den. For att hogre stodnivaer an 50 % skall bli aktuella kravs att
projektet ar knutet till gemenskapsprogram, att det genomfors i
stodomradena, forknippas med sérskilda vélfirdsvinster eller ar forenade
med hoga risker.

Stod till miljoinvesteringar

Enligt bestimmelserna pa miljdomradet har medlemsstaterna givits
uttryckliga befogenheter att agera i enlighet med huvudprincipen om att
"fororenaren betalar”". Bade positiva ekonomiska incitament i form av
subventioner och olika typer av palagor sasom skatter och avgifter har
ansetts vara berittigade for att virna miljén. Subventioner betraktas som
nist basta 16sning nér huvudprincipen inte ér tillimpbar. Statsstodet som
lamnas till skydd fér miljon kan delas in i tre kategorier; 1) investe-
ringsstod for bl.a. anpassning till nya normer och insatser som gar
langre &n redan befintliga tvingade normer, 2) branschévergripande stod
for att med stod av exempelvis forskningsinsatser 16sa miljoproblem
kompletterat med kunskaps- och informationsspridning samt 3) driftstod
som kompensation foér de skatter eller andra palagor som drabbar
foretagen. Driftstodet kan avse lattnader fran miljoskatter for att inte
foretagens internationella konkurrenskraft inte skall forsiamras i
forhallande till lander utan skatt eller bidrag for avfallshantering eller
atervinningssystem. I denna kategori ingar dven subventioner for att
tex. uppmuntra konsumenter och foretag att vilja miljovanliga
produkter.

Undsdittnings- och omstruktureringsstod

Undsattningsstod lamnas till nedlaggningshotat foretag for att undvika
allvarliga sociala problem. Stédet, som skall tidsbegréansas till normalt
sex manader, maste begrinsa sig till vad som &ar nédvandigt for att
uppritthélla driften och kan besta av en lanegaranti eller lan till normal
marknadsrinta. For omstruktureringsstod géller att det strikt begrénsas
till ett program for en omstéillning som leder till aterstalld I6nsamhet
hos det stodmottagande foretaget. Ett krav &r att stodet utformas
degressivt och att det ar tidsbestamt.

Statliga garantier

Stodprogram som innebédr limnande av garantier som gér utanfor ett
program maste anmilas till Kommissionen. Oavsett om garantierna
lamnas direkt av staten eller av staten genom finansiella institutioner
faller dessa under det generella forbudet. Garantier godtas endast om
infriandet av dem 4r reglerat i sédrskilda kontraktvillkor.
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Sysselsdttningsstod

Stod som endast syftar till att sidnka ett foretags arbetskraftskostnader
utan att tillgodose sarskilda behov likstills med driftstéd och tréiffas av
det generella férbudet. Det omviénda synsittet giller for stodprogram
som stimulerar foretagen till nyanstéllningar, sarskilt om stodet riktas
mot grupper med svarigheter pa arbetsmarknaden (unga arbetslosa,
langtidsarbetslosa), och stodet inte begrénsas till vissa branscher eller
foretag.

Regionalpolitiska stod

Regionalt stod riktat till eftersatta regioner utgor ett av de visentliga
instrumenten for regional utveckling och ddrmed ett viktigt politikom-
rade fér medlemsstaternas samarbete inom EU. Utgangspunkten ér att
medlemsstaterna sjédlva forfogar 6ver kunskap om nationella regioners
behov. Den samordning som skall iakttas av medlemsstaterna och som
beaktat vikten av att decentralisera beslutsfattandet bygger pa en princip
bestdende av fem huvudaspekter;

1. Tak for stodnivan som varierar med regionala problemens omfatt-
ning.

Insyn.

Regionspecifika villkor.

Branschvisa aterverkningar.

Ett 6vervakningssystem.

it S

Utgangspunkten foér bedémning av regionalstodets storlek ar ett
differentierat tak som anges antingen i procent av nyinvesteringen eller
per arbetstillfille som skapas genom nyinvesteringen. Stod som har
karaktdren av driftstod, dvs. som inte dr kopplat till investeringar eller
nya arbetstillféllen &r i princip oférenligt med gemenskapens intressen.
Stodformer som inte d4r matbara och darmed inte déppna for insyn bor
avskaffas och ersittas med alternativa stodprogram. Stod i de enskilda
fallet bedéms saledes utifran de fyra kriterierna, stodintensitet, insyn 1
stddverksamheten, regionens stillning och effekterna pa olika sektorer.

For statsstod till frimjande av den ekonomiska utvecklingen i omraden
med lag levnadsstandard och svérartad arbetsloshet, dvs. geografiska
omraden som klassas som 92 .3a-regioner, och vars levnadsstandard matt
som BNP per capita uppgar till hégst 75 % av genomsnittet inom EU
giller foljande tak. Den hogsta stodnivan ar bestamd till 75 % av den
godkanda investeringskostnaden eller 13 000 ECU per nytt arbetstill-
falle.
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Fér de minst utvecklade regionerna inom EU kan under vissa om-
standigheter dven visst driftstéd godtas. En férutsatining for detta ér att
regionens kostnadsldge, infrastruktur och foretagsklimat ar sadant att
néringslivet inte kan expandera utan stimulans utifran. Stod till
exempelvis marknadsféring i syfte att berérda féretag skall kunna delta
i den gemensamma marknaden kan darfér motiveras. Langa avstand
som driver upp kostnaderna fér transporter och kommunikationer ar ett
annat exempel pa driftstéd som kan anses skiligt som kompensation for
merkostnader. Ett sddant stod kan forvéntas framja en allman ekonomisk
integrationen mellan mindre utvecklade regioner och centrala landsdelar.

For stod till frimjandet av vissa ndringsgrenar eller mindre eftersatta
regioners utveckling, dvs. klassade som 92 .3c-regioner, och dar stodet
framst syftar till att komma till ritta med en medlemsstats regionala
obalanser har stédnivan maximerats till 30 procentenheter av investe-
ringskostnaden.

Branschstod

Sérskilda riktlinjer har utarbetats for stéd till textil- och beklddnadsindu-
strin, syntetfiberindustrin, bilindustrin och kol- och stalindustrin.
Allmaént géller strangare regler for att bevilja stéd till dessa sektorer pa
grund av strukturella skal; verkapacitet (textil- och syntetsfiberindu-
strin) och kénsligt konkurrenslige (bil-, kol- och stalindustrin). Driftstod
och stéd som inte syftar till anpassningar i form av minskad produktion
eller strukturomvandling ér i princip inte tillatet. Dessutom férekommer
krav pa férhandsanmalan av stodatgarder i flertalet fall respektive krav
pa att stédgivningen i hogre utstrickning dn annars skall hallas samman
for att minimera risken for att stod utgar till en och samma bransch fran
fler 4n ett stodprogram (kumulativ effekt).

Statligt dgande av foretag och stad till offentliga foretag
De statsstodsregler som ar tillimpliga péa offentligdgt néringsliv avser
dels offentliga myndigheters férvarv av aktier, dels statligt stod till
offentliga foretag inom tillverkningsindustrin. Med offentliga myndig-
heter avses staten och regionala eller lokala myndigheter.

Ett "offentligt innehav" forutsitter ett direkt dgande hos en central
regional eller lokal myndighet, eller ett direkt dgande hos finansiella
institutioner eller andra nationella eller regionala organ eller néringsliv-
sorgan som finansieras med statliga medel eller dar centrala eller
regionala/lokala myndigheter utdvar ett dominerande inflytande. For att
det skall bli fragan om statsstod forutsatts att nytt kapital tillfors under
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forhallanden som inte skulle accepteras av privata investerare som
arbetar under normala marknadsméssiga villkor. Detta utgér den
avgorande bedomningsgrunden och bendmns den "marknadsmassiga
investerarprincipen"”. Exempel pa tillforsel av kapital (forvirv) som
anses utgdra stod ar nidr bolagets finansiella stillning dr sadan att
normal avkastning inte kan forvéntas inom rimlig tid fran investering-
stillfallet eller nar bolaget av egen kraft inte kan anskaffa medlen pa
kapitalmarknaden till affirsméssiga villkor. Forvarv som sker under
dessa eller liknande betingelser skall forhandsanmalas till Kommissio-
nen innan de verkstills. Néar det dr osikert om det ar frigan om
statsstod finns en skyldighet att i efterhand redovisa aktieposter som
forvarvats 1 ett foretag vars total balansomslutning overskrider 4
miljoner ECU, nettoomslutningen nar éver 8 miljoner ECU eller antalet
anstéllda uppgar till fler 4n 250 personer.

Statsstodsreglerna r "neutrala" i den bemarkelsen att tillimpningen ar
densamma for stod till offentliga foretag som for stod till privata
foretag. Grundtanken &r att offentliga och privata foretag i liknade
branscher eller i jamférbara ekonomiska och finansiella situationer skall
behandlas lika vad géller formera for verksamhetens finansiering. Den
centrala rattsakten vid statligt stod till offentliga foretag ar det s.k.
transparensdirektivet vars grundldggande krav ar att tillskott av
offentliga medel till offentliga foretag skall redovisas 6ppet. Detta giller
sarskilt;

- tackande av driftsunderskott

- tillskott av kapital

- amorteringsfria tillskott och lan till férméanliga villkor

- gynnande genom avkall pa vinst eller finansiella fordringar eller
normal avkastning pa utnyttjande av allminna medel

- ersittning for ekonomiska aldgganden fran myndigheter.

For storre offentliga foretag, med omsittning dver 250 miljoner ECU
varav minst hélften hérror fran tillverkningsindustri, galler sarskilda krav
om att arligen till Kommissionen ldmna finansiell information i form av
bl.a. arsredovisning och verksamhetsberittelse.

Offentliga foretag fullgor inte sallan icke-kommersiella uppgifter vid
sidan av de rent affarsméssiga. Det kan gilla en medveten oférdelaktig
lokalisering for att bidra till att regionalpolitiska mal uppfylls eller andra
"sociala prestationer" som ar forenade med sérskilda kostnader och dito
finansieringsbehov. Aven denna typ av stod kan under vissa forut-
sattningar snedvrida konkurrensen och ge samhandelseffekter. Fore-
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komsten av icke-kommersiella uppgifter utgor séledes ingen garanti for
att ett offentligt foretag skall undantas statsstodets konkurrensregler.

7.2  Forordningar om statligt stod till
nédringslivet

Det statliga stodet till naringslivet regleras 1 ett antal stodférordningar.
Nagra av dessa redovisas nedan. Nagra forordningstexter har komplet-
terats med skrivningar om att beredningen av ett stoddrende skall
innefatta en konkurrensanalys.

Forordningen (1993:1292) om statligt stod till ndaringslivet
Foérordningen om statligt stod till nédringslivet ar en generell férordning
och tillimpas pa statligt stéd till naringslivet i form av garanti, lan och
bidrag, i den man regeringen foreskriver det. Skyldigheten for regering-
en att besluta om upphévande, dndring och aterkrav av statligt stod samt
statliga myndigheters underrittelseskyldighet till NUTEK galler dock
alla former av statligt stod. Stéd ldmnas endast om sokanden inte sjalv
kan tillgodose det finansieringsbehov stodet skall ticka och banker eller
andra kreditinstitut som star under Finansinspektionens tillsyn bedoms
¢j kunna eller vilja tillgodose behovet. Stéd skall som regel lamnas
endast om verksamheten bedéms vara eller kunna bli 16nsam fran
foretagsekonomisk synpunkt.

Statlig garanti far avse lan 1 svenska kronor bl.a. 1 bankaktiebolag,
sparbanker, foreningsbanker. Garantin far omfatta hogst 75 procent av
det obetalda kapitalbeloppet jamte rénta till och med lanets forfallodag.
Regeringen eller den myndighet som regeringen bestammer kan dock,
om det dr av avgorande betydelse for bl.a. sysselsattningspolitiska eller
regionalpolitiska aspekter, medge att garantin skall omfatta hela
utestaende lanebeloppet. Stodatgarder far upphévas eller dndras och
stodet aterkravas om Kommissionen genom beslut som vunnit laga kraft
eller EG-domstolen har funnit att stodet strider mot Romf6rdraget.
Vidare giller att statliga myndigheter skall underratta Narings- och
teknikutvecklingsverket (NUTEK) om alla former av stédatgarder som
kan bli foremal for prévning av Kommissionen. Statliga myndigheter
skall vidare till NUTEK ldmna uppgifter for uppf6ljning av befintliga
stod.
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Forordningen (1978:571) om statligt stod till teknisk forskning,
industriellt utvecklingsarbete och uppfinnarverksamhet

Forordningen syftar till att framja teknisk forskning, industriellt
utvecklingsarbete och uppfinnarverksamhet. Stodet omfattar inte
energiforskning. Stédet utgar i form av bidrag eller, om stédet avser for
laneformen ldampat dndamal, i form av lan. Det kan dven ges i form av
uppdrag eller bestéllning att ta fram eller utveckla ny teknik eller som
stipendier eller pris till uppfinnare. Stédet far motsvara hogst halva
kostnaden for projekt om det utgar till foretag med betydande egna
finansiella resurser och projekt avser ett &ndamal med hog teknologisk
risk eller om det kan tinkas medféra ekonomiskt utbyte for stod-
mottagaren. Till enskild person eller smaforetag far stodet utga med
storre andel av kostnaden om sarskilda skal foreligger dven om de har
betydande finansiella resurser. Stod till projekt som bl.a. 4r av allmén-
nyttig natur eller som inte védntas medféra ekonomiskt utbyte far
motsvara hela kostnaden for projektet. Stod kan dven inom ramar ges
for arbetstagarinitierade projekt, dvs. idéer fran anstéllda till ny och
forbattrad teknik eller nya och forbittrade produkter. I dessa samman-
hang far stodet motsvara hégst tva tredjedelar av kostnaden for projektet
oavsett storlek, egna finansiella resurser eller projektets karaktar.
Forordningen ér foremal fér oversyn.

Forordningen (1980:803) om regionalpolitiskt transportstod
Forordningen reglerar stod for att frimja en samhallsekonomisk och en
1 ovrigt lamplig lokalisering av naringslivet. Stodet syftar ytterst till att
fraimja sysselsdttningen 1 sadana regioner dér transportkostnaden ar
markbart hogre 4n i1 andra delar av Sverige. Stodet skall utjagmna de
konkurrensskillnader som rader mellan foéretag beldgna i norra delen av
Sverige och foretag som ér etablerade i narheten av de stérre markna-
derna. Framst riktas stédet till Norrbottens, Viésterbottens, Jamtlands och
Visternorrlands 1an. Stod lamnas bl.a. for en transport fran en ort inom
stodomradet om godset som transporterats har undergétt en icke
obetydlig bearbetning inom stodomradet. Stodet ar ett driftstod som ges
under proportionella former dér bidragsbasen 6kar med transportstrack-
an. Stodet ar inte begransat till viss foretagsstorlek. En oversyn av
forordningen planeras senast under 1996.

Forordning (1984:518) om bidrag till utbildning i foretag

Forordningen innehaller foreskrifter om statsbidrag till arbetsgivare som
tillhandhaller utbildning at de anstillda for att uppratthalla och framja
sysselséttningen. Stod kan lamnas 1 samband med utbildning som 1)
medverkar till intern och extern rekrytering eller anpassning av
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personalens kompetens till dndrade forhéllanden framst i samband med
tekniska foriandringar eller féridndrad arbetstagarorganisation, 2)
forhindrar permittering eller uppsdgningar. Stéd far limnas till de
utbildnings- och l6nekostnader arbetsgivaren har for utbildningen med
hogst 60 kronor for varje timme som en anstilld deltar i utbildningen.-
Stodet kan lamnas for hogst 920 timmar per anstélld under en tid av tva
ar. I fraga om utbildning av tekniker far bidrag limnas under hogst
1840 timmar. Lansarbetsndmnden beslutar om bidrag enligt denna
forordning.

Forordningen (1984:523) om bidrag till arbetslosa m.fl. som startar
egen ndringsverksamhet

Foérordningen reglerar statsbidrag till arbetslésa som startar egen rorelse.
Bidraget ar avsett att utgora ett tillskott till néringsidkarens férsérjning
under inledningsskedet av verksamheten. Stédet lamnas till den som é&r
arbetslos, har anstillning som han har sagts upp fran pa grund av
arbetsbrist, om han riskerar att bli arbetslés, eller dr bosatt inom ett
omrade som betecknas som stédomrade 1 eller 2 enligt 16 § for-ordning
(1990:625) om regionalpolitiskt foretagsstod. Stodet far endast limnas
till den som har goda forutséttningar att bedriva néringsverksamhet.
Stodet far vidare endast limnas om verksamheten bedéms fa en
tillfredsstallande l6nsamhet och ge stédmottagaren en varaktig syssel-
séttning.

I sarskilt informationsblad rérande handldggning av starta-eget-bidrag
har Arbetsmarknadsverket informerat lansarbetsnamnderna om att bidrag
e¢j bér liamnas till verksamhet som snedvrider konkurrensen.®] regle-
ringsbrevet for AMU star att risker fér konkurrenssnedvridningar skall
beaktas 1 all verksamhet.

Forordningen (1994:1716) om statligt stod till fisket, vattenbruket och
fiskerindringen

I forordningen (kap 4) foreskrivs att statligt stod i man av tillgang pa
medel far ldamnas till 1) investering i fiskeféretag eller fiskodlingsfore-
tag, 2) vid fangstbegransningar, 3) vid skrotning av fiskefartyg, 4) vid
skador pa fiskeredskap eller till vattenbruksanlidggningar, 5) isbrytarhjélp
eller 6) till annat dndamél som enligt EG:s férordningar om den
gemensamma fiskeripolitiken 4r berittigat till stod for strukturatgarder.
Stod lamnas i form av lanegaranti.

6€ Arbetsmarknadsverkets Regelbok 1 (4). 1993-07-15.
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Bidrag till investeringar 1 fiskeféretag om hégst 50 procent av godkénd
kostnad far lamnas som statsbidrag for att rationalisera fiskeflottan.
Lanegaranti far dessutom under vissa forutsittningar limnas for att
anskaffa rorelsekapital (driftlan). Bidrag for skrotning av fiskefartyg far
lamnas med hégst 7 000 kronor per bruttoton. Bidrag vid férlust eller
skada av fiskeredskap som anvinds for lax- eller alfiske eller en
vattenbruksanldggning som skadats eller férlorats 1 samband med storm
far motsvara hégst 60 procent av skadan eller forlusten.

Stod till fiskeforetag lamnas endast till den som har yrkesfiskeslicens
och om det ér en forutsattning fér den avsedda verksamheten, fartyg-
stillstand. Stod till investeringar i fiskodlingsforetag lamnas endast till
den som éar ansluten till hilsokontroll enligt lagen (1985:342) om
kontroll av husdjur m.m. Bidrag till férvarv av nytt fiskefartyg eller
begagnat fartyg med hog standard lamnas med hogst 30 procent av
godkéand kostnad. Statsbidrag lamnas som avskrivningslan.

Forordningen (1990:642) om regionalpolitiskt foretagsstod
Forordningen syftar till att frimja ekonomisk tillvdxt och en samhills-
ekonomisk och 1 &vrigt lamplig lokalisering av néringslivet. Stod utgar
1 forsta hand till tva stodomraden. Stédomrade 1 beror kommuner eller
forsamlingar 1 Norrbottens, Visterbottens, Jamtlands och Vésternorr-
lands lan. Stodomrade 2 beror kommuner eller forsamlingar i Norrbot-
tens, Visterbottens, Jamtlands, Visternorrlands, Gévleborgs, Koppar-
bergs, Vistmanlands, Orebro, Virmlands och Alvsborgs lan. Stod kan
lamnas till svenska eller utlindska fysiska eller juridiska personer,
affarsverk eller uppdragsmyndigheter, som bedriver konkurrensutsatt
verksamhet pa marknadsmassiga villkor. Verksamheten skall avse bl.a
industriell eller industriliknande verksamhet, industriservice, partihandel
och uppdragsverksamhet med inriktning mot néringslivet. Stéd lamnas
som lokaliseringsbidrag, lokaliseringslan, utvecklingsbidrag och
sysselséttningsbidrag samt lan till investmentbolag. Stéd kan ldmnas till
kommuner eller till kommunala féretag i vissa fall.

Lokaliseringsbidrag kan lamnas till foretag som planerar att 6ka
sysselsdttningen genom att nyinvestera 1 byggnader och maskiner.
Bidraget kan undantagsvis dven anvindas till att bevara sysselsittningen
med hjélp av ersittnings- eller rationaliseringsinvesteringar. Bidrags-
storleken ar bl.a. avhéingig antal nyskapade arbetstillfdllen. Utvecklings-
bidrag lamnas till "mjuka" investeringar sasom produktutveckling och
marknadsforing med hogst 40 procent. Sysselsattningsbidrag lamnas till
foretag som skapar nya och varaktiga arbetstillfdllen inom stodom-
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radena. Sysselsittningsbidraget dr maximerat till 120 000 eller 200 000
kronor sammanlagt per arsarbetskraft éver en femarsperiod beroende pa
inom vilket stédomrade verksamheten etableras. Regionalpolitiskt stod
far inte limnas om verksamheten inte bedéms fa tillfredsstillande
lonsamhet.

Forordningen (1994:577) om landsbygdsstod och stod till kommersiell
service

Forordningen reglerar stod for att framja investeringar, sysselséttning,
okad tillvixt och service i glesbygds- och landsbygdsomraden. Det ar
lansstyrelsen i respektive ldn som avgrinsar glesbygds- och landsbygd-
somraden. Stodet far inte vara storre 4n som med hansyn till 6vriga
finansieringsméjligheter och andra omstandigheter fordras for att den
atgird som asyftas med stodet skall kunna genomforas. Stodet far inte
otillborligt gynna viss naringsidkare.

Stod till foretag 1 gles- och landsbygdsomrdden kan ges om det ger
sysselsittning at den bofasta befolkningen och om foretaget bedoms fa
tillfredsstillande Iénsamhet och har forutséttningar att besta under en
langre tid. Mojligheter finns att fa stod dven for marknadsforing,
produktutveckling, utbildning eller liknande.

Stéd kan lamnas for investeringar i byggnader och maskiner i1 form av
avskrivningslan. Avskrivningslan varierar mellan olika omraden men far
uppga till hégst 50 procent i glesbygdsomraden och hogst 20 procent 1
landsbygdsomraden. Landsbygdsstod och stéd till kommersiell service
prévas av lansstyrelsen.

Landsbygdsstodet ryms inom ramen for s.k. férsumbart stod eftersom
det sammanlagda stédet under en trearsperiod far hogst uppga till
450000 kronor for s.k. harda investeringar och hogst 450 000 kronor for
s.k. mjuka investeringar.

Stod till kommersiell service i serviceglesa omraden kan lamnas for att
uppritthalla en med hansyn till geografiska och befolkningsméssiga
forhallanden tillfredsstillande forsorjning med dagligvaror eller
drivmedel i glesbygder. Stéd kan lamnas till kommuner, néringsidkare
med fasta forsdljningsstillen foér dagligvaror, drivmedel, fackhandel
m.m. Aven niringsidkare som kringfor och siljer dagligvaror fran
fordon kan fa stod.

Stéd till kommersiell service kan lamnas for investeringar i bl.a
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byggnader och utrustning i form av avskrivningslan, investeringslan och
kreditgaranti. Avskrivningslan far i normalfallet uppga till hogst 50
procent av investeringskostnaderna.

Nir en ansékan om landsbygdsstod prévas skall enligt férordningen
sarskilt beaktas om stédet kan komma att paverka konkurrensforhallan-
dena pa den marknad dir verksamheten skall bedrivas.

Forordningen (1993:31) om finansiering genom stiftelsen Industri- och
nyforetagarfonden

Forordningen syftar till att framja den industriclla tillvixten samt
ectablering av nya foretag i Sverige. Finansieringen far ske i form av
villkorslan, utvecklingskapital, kreditgaranti eller projektgaranti till sma
och medelstora foretag f6r utveckling av nya produkter, processer och
system samt marknadssatsningar. Om synnerliga skil foreligger kan
motsvarande finansiering dven ske till stora foretag. finansiering fran
fonden kan ocksa ske i form av nyféretagarlan for etablering av
smaforetag. Finansieringen far endast avse utvecklingsprojekt och
foretagsetableringar som bedéms kunna ge foretagsekonomisk l6nsam-
het. Fonden far foretagsetableringar som bedéms kunna ge foretagseko-
nomisk l16nsamhet. Fonden far inte finansiera projekt med storre belopp
dn vad som behovs for att syftet med finansieringen skall nas. Villkor-
slan och utvecklingskapital far inte ges med stérre belopp 4n som
motsvarar 50 procent av den berdknade kostnaden fér det projekt som
lanet eller utvecklingskapitalet avser. Villkorslanet skall ha marknads-
missig ranta fran dagen for utbetalning om det inte regleras med
sarskild aterbetalning i form av bl.a. royalty. Utvecklingskapitalet ges
med forbehall att mottagaren forbinder sig att utge erséttning till fonden
i form av bl.a. engangsbelopp eller royalty. Kreditgaranti far inte lamnas
for stérre belopp dn som motsvarar 70 procent av den berdknade
kostnaden for det projekt som garantin avser. Nyforetagarlan far limnas
for tackande av hogst 30 procent av det beridknade finansieringsbehovet
och under férutsattning dels att nyforetagaren sjalv svarar for minst 10
procent av finansieringen med egna medel, dels att bankakticbolag,
sparbank, foreningsbank eller annan finansidr svarar for den resterande
finansieringen. Nyforetagarlan limnas med hogst en miljon kronor med
en loptid pa 15 ar varav de fem forsta dren dr amorteringsfria. De tva
forsta aren ar lanet rantefritt och vid sjétte aret skall marknadsmassig
rdnta utga. Genomgaende for fondens finansiering r att stédmottagaren
inte behéver stilla néagra sikerheter. Férordningen ar foéremal for
oversyn.
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7.3  Konkurrenslagen

Statligt foretagsstod utgér en offentligrittsligt reglerad forman fran det
allmdnna som definitionsmaissigt faller under begreppet myndig-
hetsutévning. De statliga myndigheternas handlaggning av stodédrenden
omfattas saledes inte av foretagsbegreppet och &r dérfor inte atkomlig
med stod av konkurrenslagen. Kommunalt stéd till allmént naringslivs-
fraimjande atgiarder och till enskilda féretag utges med stod av den
allmanna kommunala kompetensen eller befogenhetsutvidgande
speciallagstiftning. Eftersom det inte finns néagon forfattningsenlig
skyldighet att utge nagot stod 6verhuvudtaget faller kommunalt stod inte
under begreppet myndighetsutévning. Statligt foretagsstod regleras 1
stodférordningar med preciserade regler niér stéd kan erhallas och under
vilka férutséttningar som stéd kan erhallas. Beslut om stod bestims
emellertid ensidigt av den myndigheten som handldgger stodformen. Det
ar fraga om en offentligrittsligt reglerad forman som definitionsmassigt
faller under begreppet myndighetsutévning. Konkurrenslagens foretags-
begrepp omfattar verksamhet av ekonomisk eller kommersiell natur. Till
den del saddan verksamhet bestdr i myndighetsutovning omfattas den
dock inte av begreppet foretag. Konkurrenssnedvridande statlig
stddgivning torde dérfor inte kunna angripas med stéd av konkurrensla-
gen.

Nir det giller kommunalt foretagsstéd maste rattsldget betraktas som
mera osdkert. Kommunalt stéd till allmant naringslivsframjande
atgérder och till enskilda foretag utges med stod av speciallagstiftning
eller med stod av den allmdnna kommunala kompetensen. Stod till
fristaende skolor dr ett exempel pa en specialreglerad stodform som
torde utgéra myndighetsutévning eftersom kommunen under vissa
forutsdttningar ar skyldig att ge stod. Nar det galler stod déar det
foreskrivs befogenhet men inte skyldighet att utge nagot stod over-
huvudtaget torde stéd inte vara att betrakta som myndighetsutovning.
Utanfor begreppet myndighetsutévning faller normalt dven beslut eller
atgdrder som ror forvaltning av kommunens egendom eller dess
ckonomiska angeldgenheter i1 ovrigt.

Av detta foljer att kommunal stodgivning normalt inte kan anses utgora
myndighetsutdvning. Av forarbetena till konkurrenslagen framgar
emellertid att konkurrensbegrinsande effekter som 4r en direkt och
avsedd foljd av lagstiftning eller en ofrankomlig foljd av en offentlig
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reglering 1 princip inte kan angripas med stéd av konkurrenslagen. Det
kan inte anses otillatet att en kommun handlar pa ett sitt som den ar
forpliktad till enligt andra offentligrittsliga foreskrifter. Det kan
knappast ¢j heller vara otillatet om en kommuns handlande ryms inom
det rattsligt avgransade utrymme som den kommunala kompetensen
utgor.

Kommunalt stéd som kan anses vara ett utflode av speciallagstiftning
som alagger kommunen vissa forvaltningsuppgifter t.ex. inom hilso-
och sjukvérd, skola och barnomsorg, till exempel bidrag till enskild
barnomsorg, torde inte kunna angripas med stod av konkurrenslagen.
Inte heller kommunalt stéd som limnas med stéd av den allminna
kompetensregeln i kommunallagen och de speciella befogenhetsutvid-
gande reglerna i t.ex. turistbefogenhetslagen m.m. torde kunna angripas
med stod av konkurrenslagen.

I ett réttsutlatande bestillt av Sveriges Fastighetsagareforbund (1994-06-
06) havdar professor Ulf Bernitz att 19 § konkurrenslagen kan tillimpas
pa kommunalt stod till kommunala bostadsforetag. Ett exempel pa detta
ar om stodatgirden minskar konkurrenstrycket, snedvrider konkurrens-
forhallandena och leder till diskriminering gentemot utomstande foretag.
En férutsittning ar att kommunen ifrga har en dominerande stillning
pé den relevanta marknaden bade geografiskt och produktmissigt. Vid
missbruksbedomningen maste stéllning tas till stodatgérdens omfattning
och i vilken man stddet dr dgnat att snedvrida konkurrensférhallandena
pa den relevanta marknaden

Sammanfattningsvis torde foretagsstéd endast i undantagsfall kunna
angripas med stod av konkurrenslagen. En forutsattning harfor r att 1)
den offentlige huvudmannen driver ett foretag som har dominerande
stillning pa den relevanta marknaden 2) stodet utgor ett missbruk av
den dominerande stéllningen dvs. minskar konkurrenstrycket, snedvrider
konkurrensforhallandena och leder till diskriminering gentemot
utomstdende foretag 3) den aktuella konkurrensbegrinsande étgéirden
(missbruket) inte kan anses vara en direkt och avsedd foljd av lagstift-
ning eller en ofrankomlig f6ljd av en offentlig reglering. Nagot sadant
fall har emellertid inte varit foremal for rattslig prévning.
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7.4  Kommunallagens regler om stod till
naringslivet

Enligt 2 kap. 8 § kommunallagen far kommuner och landsting genom-
fora atgarder for att allmdnt frdmja ndringslivet i kommunen eller
landstinget. Individuellt inriktat stod till enskilda naringsidkare far
limnas bara om det finns synnerliga skdl for det. Med néringslivet avses
det egentliga ndringslivet dvs. privata foretag. Till de allmant nérings-
livsfraimjande atgarderna hor att tillhandahalla mark och teknisk service
till det privata naringslivet. Exempel pé étgérder ar att stélla iordning
byggklara industriomraden med trafikleder, stickspar, vatten och avlopp
m.m. En generell lagprislinje far tillimpas for till exempel lokalhyror
och avgifter for el och vatten och avlopp m.m. Néagot hinder mot att
tillimpa priser som inte ger kommunen kostnadstickning finns inte (RA
1976 Ab 154). Individuella prisfdrmaner far dock inte foreckomma.

Generellt sett ar det inte en kommunal uppgift att tillgodose naringsli-
vets behov av lokaler. Kommunernas befogenheter inom bostads-
forsérjningen medfér att kommunerna dven har befogenhet att till-
handahélla lokaler for kommersiell narservice at hushallen. Kommuner
och landsting far dven tillgodose hantverkets och den mindre industrins
behov av lokaler under forutsittning att verksamheten inriktas pa dessa
foretag. Individuell lokalhallning &t enstaka industriforetag ar inte tillatet
(R 1975 ref. 23). I rittspraxis finns ett flertal fall dar kommunala
kapitaltillskott genom individuellt anpassad lokalhallning underkants. I
fallet R 1981 Ab 217 hade kommunen tréffat avtal med ett industri-
bolag som innebar att kommunen skulle uppfora en industri- och
kontorsbyggnad om cirka 3 000 kvadratmeter. 2 100 kvadratmeter
skulle utformas i enlighet med bolagets onskemal. Aterstoden skulle
disponeras av kommunen alternativt hyras ut till andra hyresgéster.
Syftet var enligt avtalet att bolaget som drev sin verksamhet i lokaler
inom ett blivande kopcentrum skulle flytta sin verksamhet till den nya
lokalen. Bolaget skulle ges kompensation for sina flyttkostnader.
Regeringsritten ansag att avtalet uppenbarligen haft till syfte att
tillgodose industribolagets behov av dndamalsenliga lokaler, atgarderna
inte kunde antagas fa namnvard betydelse fér motverkande av arbetslos-
het och innefattade ett sddant ekonomiskt stdd till enskilt foretag som
inte utgjorde en uppgift for kommunen.

Andra allmint naringslivsframjande atgarder ar kommunala engagemang
i utstéllningar, méssor och annan kollektiv marknadsféring. Branschstod



SOU 1995:105 Konkurrens i balans Regler som styr offentlig stodgivning 193

1 form av anslag till féretagarféreningar och handelskammare har
godtagits som allmént néringslivsfrimjande insatser i praxis (RA 1974
A 1712, R 1978 Ab 486). Regeringsritten har godtagit kommunal
sponsring till en golftdvling som kompetensenligt (RA 1993:35).

Nir bestaimmelsen om det principiella férbudet mot individuellt inriktat
stod infordes hanvisades i forarbetena bl.a. till att det framst ar en
statlig angeldgenhet att medverka till en fran samhillelig synpunkt
lamplig lokalisering av niringslivet”. Av olika regionalpolitiska skiil
ansags det inte heller lampligt att kommunerna engagerade sig i
enskilda foretag med direkt stod. De internationella &verenskom-
melserna med GATT, EFTA och ett eventuellt kommande EES-avtal var
ytterligare en grund for att inte tilldta konkurrenssnedvridande atgirder
till foretag.

Den kommunala kompetensen kan vara motiverad av att det enskilda
initiativet viker eller faller bort pa ett visst serviceomrade som normalt
hor till det egentliga néaringslivet. Har kan nidmnas att kommunalt
engagemang har accepterats i frdga om att uppritthidlla en viss
minimistandard av kommersiell service till hushallen. (R 1970 C 260,
R 1973 A 343, R 1979 Ab 14). For att en sadan insats skall vara
kompetensenlig kravs dock att det star klart att enskilda foretag och
personer inte dr beredda att géra de nodvindiga insatserna.

Griansen mellan en kommunalrittsligt tilldten allmant niringslivs-
fraimjande atgard och ett principiellt forbjudet individuellt stéd kan i
praktiken vara svar att dra. Ett stod till et féretag som uppritthaller en
kommersiell basservice, upplater lokaler eller efterfragar lokala
underentreprenérer kan dven innebira ett allmént fraimjande av andra
foretag i kommunen (RA 1955 I 122, RA 1966 1 1101, RA 1972 C
253).

Sammanfattningsvis har kommuner och landsting majlighet att stédja
ndringslivet med stod av speciallagstiftning och med stéd av kommunal-
lagens bestaimmelser. Enligt kommunalagen kan de genomfora atgérder
for att allmént framja néringslivet i kommunen eller landstinget.
Individuellt inriktat stod till enskilda naringsidkare far limnas bara om
det finns synnerliga skdl for det. Detta kan t.ex. vara fallet om det
enskilda initiativet viker eller faller bort pa ett visst serviceomrade och

7 Prop.1990/91:117 .34

7 15-1086
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det star klart att det inte finns enskilda foretag eller privatpersoner som
ar beredda att géra de nédvindiga insatserna. Vidare krévs att ett sadant
individuellt stéd notifieras till och godkdns av Kommissionen eller
lamnas inom ramen for reglerna om foérsumbart stod



8 Kartldaggningen av konkurrens-
problemen

I detta kapitel analyseras de konkurrensstérningar som kan
uppkomma nér det allménna upptrider som producent av
offentliga tjanster och nér det allmanna helt eller delvis finans-
lerar privat néringsverksamhet med skattemedel. Kartliggningen
av konkurrensproblemen bygger pa klagomalsirenden hos
Konkurrensverket och andra klagomal som vi tagit del av. Vi har
inte bedémt det vara méjligt eller lampligt att utreda individuella
klagomal mot en myndighet eller ett offentligt foretag. Att géra
detta ankommer pa Konkurrensverket, domstolarna, JO och JK.
Vi har valt att gruppera klagomalen utifrén tre typsituationer: 1)
myndigheter och offentliga foretag séljer varor och tjanster pa
den 6ppna marknaden varvid klagomal uppkommit om konkur-
renssnedvridande prisséttning 2) myndigheter konkurrensutsitter
sin egenregiproduktion varvid klagoml uppkommit om bristande
konkurrensneutralitet vid anbudsprévningen 3) myndigheter ger
stod till privat nédringsverksamhet varvid klagomal uppkommit
om konkurrenssnedvridande stédgivning.

8.1 Om kartlaggningsarbetet

I kommittédirektiven anges att kartliggningen skall riktas in pa att
identifiera inom vilka omraden och i vilka branscher som det fore-
kommer offentlig underprissittning och subventionering och vilka
typiska konkurrensproblem som detta ger upphov till. De sma och
medelstora foretagens situation och problem skall sarskilt uppmérksam-
mas. | konkurrensratten anvinds termen underprissittning for att ringa
in ett beteende som lagstiftaren ansett vara si forkastligt att det
forbjudits 1 lag. I lagmotiven anges att underprissittning &r en form av
missbruk av dominerande stdllning pa en marknad. Missbruket bestar
1 att ett foretag (privat eller offentligt) genom att tillimpa en prissitt-
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i att ett foretag (privat eller offentligt) genom att tillimpa en prissatt-
ning som inte ens ticker de rorliga kostnaderna presumeras ha for
avsikt att eliminera en konkurrent. Om priset vil ticker de rérliga men
inte de totala kostnaderna kan det dnda féreligga underprissattning om
det kan visas att foretagets prisséttning utgér en del i en plan som har
till syfte att eliminera en konkurrent.

Kartlaggningen begrinsas dock infe av att en myndighet, mot vilken
klagomalet riktats, forfarit pa ett sdtt som enligt géillande regler ar
uttryckligt forbjudet. Konkurrensproblem kan foreligga dven om t.ex. en
myndighets prissittning ar oantastlig fran rattsliga utgéngspunkter.
Likasa kan ett stod fran en myndighet till ett privat foretag vara
konkurrensstérande dven om myndigheten inte gjort nagot fel nér stodet
beslutades. I detta kapitel behandlas typfall av klagomal.

Kartldggningen som redovisas i detta kapitel bygger i allt vasentligt pa
klagomal fran enskilda foretag. Vi har uppdragit at Konkurrensverket
att "utifran en systematisk genomgang och redovisning av verkets
drenden av principiellt intresse, som ror offentliga aktérer och klagomal
om underprissittning, skattesubventioner och offentligt stéd, redogora
for sina erfarenheter av nimnda konkurrensproblem". Aven sakkunniga
och experter, Foretagarnas riksorganisation, Fastighetsdgareférbundet
m.fl. att har lamnat exempel pa konkurrenssnedvridande beteenden hos
myndigheter och offentliga foretag.

Enligt Konkurrensverkets redovisning har verket mellan den 1 juli 1992
och mars 1995 inregistrerat omkring 200 klagomalsdrenden som avser
inforande av konkurrens i den offentliga sektorn. Av dessa har verket
redovisat de sextiotal drenden som avser klagomal om ifragasatt
snedvridning av konkurrensen som verket ansett inrymmas i utred-
ningens uppdrag. Enligt anmélarna har detta berott pa att kommuner och
kommunala foretag fatt konkurrensfordelar till foljd av att de pa olika
sitt har erhallit skattefinansiering. Anmalarna har i 43 fall framhallit att
det varit friga om underprissattning av tjanster. I tio av dessa fall avses
anmailningar eller klagomal mot foretag inom Samhallskoncernen.
Redovisningen omfattar dven 14 klagomélsarenden dar offentligt stod
har utgitt till enskilda foretag. I tre fall har det gjorts anmélningar om
s k. interna intressekonflikter vid anbudskonkurrens. Av dessa galler ett
fall att fértroendevalda och tjanstemén har bidragit till utformning av ett
forfragningsunderlag samtidigt som de lamnat ett internt bud for
egenregins rikning. I ett fall har en kommunalt anstélld stddledare
deltagit i utformningen av séavil egenregins bud som ett anbud som
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avgivits av ett externt foretag dér stiddledararen var deldgare. I det tredje
fallet ifragasattes ett kommunalt foretags opartiskhet vid upphandling pa
grund av att foretagets dotterbolag deltagit i upphandlingen trots att
styrelserna 1 de bada foretagen delvis utgjordes av samma personer. Ett
fall avser avbruten upphandling och tvéa fall avser skattefinansierad
marknadsforing / information. Hér bor tilliggas att flera &drenden
innehaller mer &n ett konkurrensbegrinsande beteende.

Av Konkurrensverkets redovisning framgar att verket i flertalet av de
redovisade drendena kommit fram till att konkurrenslagen av olika skl
inte varit tillamplig. Ofta har verksamheten enligt verkets uppfattning
inte varit att betrakta som foretag i KL:s mening. Det har séledes inte
varit fraiga om ekonomisk eller kommersiell verksamhet eller sé har det
varit fraga om myndighetsutévning, stédgivning eller upphand-
ling/bestéllning. I andra fall har den offentliga aktéren inte haft en
dominerade stillning pa den relevanta marknaden enligt 19 § konkur-
renslagen. Nar verket bedomt att KL inte varit tillimplig har vidare
konkurrensrittslig analys avbrutits.

Flera av de redovisade klagomalsdrenden kan likvil sigas utgora
indikationer pa att det forckommer konkurrensproblem av det slag som
anges 1 kommittédirektiven. Konkurrensverkets hantering av klago-
malsarenden 4r underkastad regeringsformens objektivitetskrav och
forvaltningslagens regler om kommunikation m.m. Klagomél som
redovisats av féreningen Den Nya Vilfardens projekt "Konkurrenskom-
missionen" har utretts pa ett sitt som paminner om en myndighets
former for handlaggning av érenden. Nir det giller klagomél som
redovisats av Foretagarnas Riksforbund, Industriférbundet, Akerifore-
ningen m.fl. kan sigas att dessa i regel inte utretts lika grundligt som
de klagomal som undersokts av Konkurrensverket och Konkurrenskom-
missionen.
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8.2  Klagomaél som redovisats av Konkurren-
skommissionen (KK),

Konkurrensverket (KV), Foretagarnas Riksfor-
bund (FR), Industriférbundet (IF), Sveriges
Fastighetsidgareforbund (SFF), Akerifoéreningen
(AF) m fl.

Av nedanstéende "bruttolista" framgar vilka myndigheter och offentliga
foretag som kritiserats, vad klagomalet i huvudsak gatt ut pa och vilken
myndighet eller organisation som redovisat klagomalet.

Statliga myndigheter

- Arbetsmarknadsverket, forsiljning av konsulttjanster, (ifragasatt
underprissattning), KV

- Arbetarskyddsstyrelsen, forsaljning av laboratorietjéanster, (ifragasatt
underprissattning), IF

- Fiskeriverket, avslag pa ansékan om fiskerilan, (ifragasatt konkur-
rensstorande stédgivning), KV

- FOA, forséljning av laboratorietjanster, (ifragasatt underprisséttning),
IF

- Forsvarsmakten, helikoptertransporter, (ifragasatt sambruk och
underprissittning), KV

- Forsvarsmakten/Norrbottens Arméflygbataljon, helikoptertransporter,
(ifragasatt sambruk och underprissittning), KV

- Forsvarsmakten/Sydkustens marinkommando (ifragasatt sambruk och
underprissittning), KV

- Forsvarsmakten/Garnisionen 1 Skovde, bestallningstrafik med buss
(ifragasatt sambruk och underprissittning), KV

- Karlstad stift, upphandling av organisationskonsulter, (ifragasatt
underprissattning), Tjansteforbundet

- Kriminalvardsstyrelsen, forsaljning av maébler tillverkade pa anstalter
(ifragasatt underprissattning), IF

- Lantbruksuniversitetet, forséljning av laboratorietjinster, (ifragasatt
underprissattning), [F

- Lantmaiteriverket, forsiljning av konsulttjanster (ifragasatt under-
prissdttning), KV

- Lantméteriverket, forsidljning av mat- och Kkartritningstjanster,
(ifragasatt underprisséttning), KV

- Lansarbetsnamnden 1 Kopparbergs ldn, stdd till kursverksamhet
(ifragasatt konkurrensstérande stédgivning), KV - Lansarbetsnamn-



SOU 1995:105 Konkurrens i balans

den i Kristianstad, stod till att starta foretag (ifragasatt konkurrens-
stérande stodgivning), KV

Postverket, forsaljning av dagskassehanteringstjanster, (ifragasatt
konkurrensstérande stédgivning), KV

Riksbanken, férsaljning av dagskassehanteringstjénster, (ifragasatt
konkurrensstérande stédgivning), KV

Skogsvardsstyrelsen i Lindesberg, férsiljning av begagnade motorsa-
gar, icke affarsméssiga mal, (ifrdgasatt underprissattning), FR
Statens Hundskola, (ifrégasatt konkurrensstorande stédgivning), KV
Statens Invandrarverk, stod till tolkverksamhet i statlig regi (ifraga-
satt konkurrensstorande stédgivning), KV

Sveriges Exportrad, atervinning av utlandsk mervardeskatt, (ifragasatt
konkurrensstérande stédgivning), KV

Statens jarnvagar, BK-Tag (ifragasatt underprissittning), KV

Umed universitet, forsdljning av laboratorietjinster (ifrdgasatt
underprissittning), IF

Yrkesmedicinska kliniker , férsiljning av laboratorietjénster
(ifragasatt underprissittning), IF

Utvecklingsfonden i Dalarna, starta- eget utbildning (ifragasatt
underprissattning), KV

Vattenfall, forsaljning av konsulttjénster (ifragasatt underprissitt-
ning), Arkitekt & Ingenjorsforetagen

Vigverket, forsiljning av entreprenadtjanster (ifrdgasatt under-
prissittning), AF

Statliga foretag

Posten, City Mail (ifragasatt underprissittning), KV

Postakerierna, transporter (ifrdgasatt konkurrensstorande stod-
givning), AF

Samhall, stod till handikappade (10-tal drenden pa Konkurrensverket)
fonstertillverkning, egna butiker som Samhall driver i glesbygd,
restauranger som drivs i samarbete med Accor (fransk restaurang-
kedja), bensinstationsservice, fastighetsskétsel, renhallning och
reparationsarbeten,  hemtjanst/matleveranser m.m. (ifragasatt
underprissattning), KV och IF (fonstertillverkning vid Samhall
Hoégland)

Telia, telekommunikationer, pastddd diskriminering av Tele 2 och
France Telecom genom ombalansering av priserna (ifragasatt
konkurrensstérande prisséttning), KV

Kartliggningen av konkurrensproblemen

199



200 Kartliggningen av konkurrensproblemen SOU 1995:105 Konkurrens 1 balans

Landsting

- Bohuslandstinget, konkurrensutsittning av vardtjanster, avbruten
upphandling, (ifragasatt underprissattning), KV

- Landstinget i Gévleborgs lan, ifrdgasatt diskriminering av privat
lakarvard - differentierade patientavgifter, KV

- Landstinget Givleborgs ldn, skattefinansierad information om
landstingsanstillda ldkare, (ifragasatt konkurrensstérande stod-
givning), KV

- Landstinget i Gavleborgs lin, férsiljning av foretagshélsovard till
externa kunder, (ifrdgasatt underprissittning), KV

- Landstinget i Hallands lan, férsdljning av tvitteritjanster, icke
marknadsmassiga avkastningskrav, undervéarderade anlaggningstill-
gangar, (ifragasatt underprissattning), FR

- Jonkopings lans landsting, konkurrensutséttning av primérvard,
(ifragasatt underprissattning), KV

- Jonkopings lans landsting, skattefinansierad vuxentandvard, (ifrdga-
satt underprissittning resp.konkurrensstorande stodgivning), KV

- Kronobergs lins landsting, stdd till avknoppade folktandvardsklini-
ker, (ifrdgasatt konkurrensstorande stodgivning), KV

- Malmohus lins landsting, konkurrensutsattning av stadverksamhet
inom Ystads lasarett, avvecklingskostnader belastade externa anbud,
(ifragasatt underprissattning) FR

- Landstinget Dalarna, konkurrensutsittning av sjukvardstjanster,
(ifragasatt underprissattning), KV

- Stockholms ldns landsting, forsiljning av foéretagshalsovard,
(ifragasatt underprissattning), KV

- Stockholms ldns landsting, konkurrensutséttning av modravard,
(ifrégasatt konkurrensneutralitet vid konkurrensutséttning), KK

- Landstinget i Visternorrland, avgiftsfri tandhalsoundersokning for
20-aringar, (ifragasatt underprissattning), KV

- Vistmanlands lans landsting, forsiljning av kurser i hjart-lungradd-
ning till starkt subventionerat pris p.g.a. marginalprissattning,
(ifrdgasatt underprissittning), KK

Landstingsdgda foretag

- Lania AB, tvétteritjanster, (ifragasatt underprissittning), KV

- Lania Material AB, férsiljning av engéangsartiklar for djursjukvard,
(ifragasatt underprissittning), KV

- Langseletvitten AB, tvitteritjanster, (ifragasatt underprissittning),
KV
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Kommuner

- Bodens kommun, ifrédgasatt konkurrensbegriansning genom ekono-
miskt stod till vissa foretag (Stiftelsen Hyresbostader, Bodens Energi
m fl1.), KV

- Eksjé kommun, stdd till hotellverksamhet, (ifragasatt konkurrens-
storande stodgivning), KV

- Eskilstuna kommun, stéd/férmanliga lanevillkor till kommunalt
bolag, (ifragasatt konkurrensstérande stodgivning), KV

- Eskilstuna kommun, férsiljning av bilreparationstjanster till allmén-
heten 1 samband med utbildning av invandrare, (ifragasatt under-
prisséttning), FR

- Férgelanda kommun, tillskott till kommunal bostadsstiftelse pga.
hyresforluster, (ifragasatt konkurrensstérande stodgivning), SFF

- Falkenbergs kommun, forsiljning och service av brandredskap,
(ifragasatt underprisséttning), KV

- Goteborgs kommun, forsiljning av engangsartiklar for djursjukvard,
(ifragasatt underprisséttning), KV

- Goteborgs kommun, férsiljning av gaturenhéllnings- och sophante-
ringstjanster till fastighetsédgare, (ifragasatt underprisséttning), KV

- Goéteborgs kommun, dverlatelse av tandteknikerverksamhet, (ifraga-
satt konkurrensstorande stodgivning), KV

- Goéteborgs kommun, konkurrensutséttning av renhallningstjénster,
avbruten upphandling (ifragasatt underprissattning), IF

- Goéteborgs kommun, borgen féor kommunala bostadsforetag, (ifraga-
satt konkurrensstorande stodgivning), SFF

- Gévle kommun, férsiljning av féretagshélsovard till externa kunder,
(ifragasatt underprissittning), KV

- Hallsbergs kommun, stod till hotell- och restaurangverksamhet,
(ifragasatt konkurrensstérande stodgivning), KV

- Helsingborgs stad, konkurrensutséttning av vardtjanster, (ifragasatt
intressekonflikt vid anbudskonkurrens), KV

- Harryda kommun, forsiljning av maltider till féretag och privat-
personer, (ifragasatt underprisséttning), KV

- Jonkopings kommun, stod/aktiedgartillskott till kommunalt bostads-
foretag, (ifragasatt konkurrensstorande stodgivning), KV

- Katrineholms kommun, stéd till kommunalt bostadsforetag p.g.a.
sociala merkostnader och bortfall av hyresintdkter, (ifragasatt
konkurrensstorande stodgivning), SFF

- Kiruna kommun, avtal avs. upplatelse av lokaler och bitrade at
friskvardsforetag, (ifragasatt underprissittning), KV

- Lidkopings kommun, hyresférlustgaranti och borgen till kommunalt
bostadsforetag, (ifragasatt konkurrensstorande stédgivning), SFF
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- Link6pings kommun, konkurrensutséttning av stadtjénster, (ifragasatt
intressekonflikt vid anbudskonkurrens), KV

- Norrkopings kommun, avbruten upphamdling pa icke affarsméssiga
grunder (9 fall), KK

- Pajalakommun, stéd till hotell- och restaurangverksamhet, (ifragasatt
konkurrensstérande stodgivning), KV och FR

- Sandvikens kommun, mébelrenovering med deltagande av personal
som ingar i ALU-verksamhet, (ifragasatt konkurrensstérande
stodgivning)

- Stenungsungsunds kommun, ifrdgasatt missbruk av dominerande
stallning - styrketrdnings och solarieverksamhet

- Stockholms stad, skattefinansierad drift av utomhus bassingbad,
(ifragasatt underprissittning), KV

- Stockholms stad, skattefinansierad drift av friskvardsverksamhet,
(ifragasatt underprissattning), KV

- Stockholms stad, stod till kommunal drift av utomhus bassingbad
(vattenpasset), (ifragasatt konkurrensstérande stodgivning), KV

- Stockholms stad, ekonomiskt stéd vid finansiell leasing och
utstillande av kopoption i samband med forséljning av StjarnTV-
nitet AB, (ifragasatt konkurrensstérande stédgivning), IF

- Stockholms stad, avbruten upphandling, upphandling av KOMVUX,
FR,

- Stromsunds kommun, f6érsiljning av laboratorietjénster, (ifragasatt
underprissattning), KV

- Sundsvalls kommun, skattefinansierad drift av friskvardsverksamhet
(gym m.m.), (ifragasatt underprissittning), KV och FR

- Sodertélje kommun (Aven Nyképing), ifrdgasatt underprissittning -
atervinning av elektronikprodukter, KV

- Tierps kommun, f6rsédljning av tvitteritjédnster (Tierpstvétten),
(ifragasatt underprissattning), KV, KK och IF

- Tierps kommun, aktiedgartillskott till kommunalt bostadsforetag,
(ifragasatt konkurrensstérande stédgivning), SFF

- Trelleborgs kommun, stéd/hyresforlustgaranti till kommunalt
bostadsforetag, (ifragasatt konkurrensstorande stodgivning), KV

- Uddevalla kommun, forsaljning av friskvardstjanster, gym, (ifragasatt
underprissattning), KK

- Umed kommun, forsaljning av stidtjanster, (ifrdgasatt underprissatt-
ning), KV

- Uppvidinge kommun, stéd till industriella utvecklingstjinster,
(ifragasatt konkurrensstérning vid stédgivning), KV

- Viamamo kommun, férsédljning och service av brandredskap,
(ifragasatt underprissittning), KV - Visterds kommun, avtal avs.
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upplatelse av lokaler och bitrdde at friskvardsforetag, (ifragasatt
underprissittning), KV

- Viaxjo kommun, konkurrensutsittning av sophantering - avbruten
upphandling, (ifragasatt underprissittning), KV

- Amals kommun, tillskott till kommunal bostadsstiftelse p.g.a.
hyresforluster, (ifragasatt konkurrensstorande stodgivning), SFF

- Atvidabergs kommun, borgensatagande till privat kontorsmébeltill-
verkare, (ifragasatt konkurrenssnedvridande stédgivning), IF

- Ostersunds kommun, forsiljning av foretagshilsovard till externa
kunder, (ifragasatt sambruk och underprissittning), KV

- Ostersunds kommun, avbruten upphandling pa icke affirsmissiga
skal, kollektivtrafik och dldreomsorg, KK

Kommunalt dgda foretag

- AB Dalatrafik, upphandling av transporttjanster med buss, (ifragasatt
intressekonflikt vid anbudskonkurrens), KV

- HKAB, Halmstad, projektering, besiktning, projektledning och
kontroll inom byggbranschen, marginalprissittning, (ifragasatt
underprissittning), FR

- Jamtlandsbuss AB, busstransporter, icke-marknadsméssiga av-
kastningskrav (ifrdgasatt underprissittning), FR

8.3  Typiska fall av konkurrensstérningar

De klagomal som redovisas i "bruttolistan" ovan ér grupperade med
utgangspunkt fran vilken myndighet eller kategori av offentligt forctag
som klagomalet galler. Var bedomning ar att de redovisade klagomalen
representerar ett tillrackligt stort urval fér att kunna ldggas till grund foér
en systematisk indelning i typiska fall av konkurrensstérningar som kan
uppkomma nar det allménna upptrider som producent av offentlig
naringsverksamhet respektive utgivare av foretagsstod.

Fragan huruvida problemen kan hanteras inom ramen for gillande
rittsordning analyseras i kapitel 10 under 6vervidganden. Konkurrensa-
nalysen delas in i tre huvudfragestéllningar:

1) Vilka konkurrensstérningar kan uppkomma nér myndigheter och
offentliga foretag sdljer pa konkurrensutsatta respektive icke
konkurrensutsatta marknader ?

2) Vilka konkurrensstorningar kan uppkomma ndr myndigheter och
offentliga foretag konkurrensutsditter sin verksamhet ?
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3) Vilka konkurrensstorningar kan foretagsstddet ge upphov till?

Gemensamt for dessa tre typsituationer ér att konflikter mellan
offentliga och privata férctag uppkommer kring vilket synsatt som skall
vara vigledande vid bedémningar av relevanta produktionskostnader och
vilka effekter som den offentliga aktorens beteenden kan fa pa
konkurrensmarknader.

I det foljande skall varje typfall kommenteras och exemplifieras med
klagomal fran "bruttolistan".

TYPFALL AV KONKURRENSSTORNINGAR
1) Nir myndigheter och offentliga foretag sdljer tjanster pa

a) icke konkurrensutsatta marknader kan konkurrensstorningen
bestd i att effektivare privata foretag stings ute fran en potentiell
marknad genom att priset till foljd av skattefinansiering understiger
de genomsnittliga kostnaderna.

b) konkurrensutsatta marknader kan konkurrensstorningen besta
i att effektivare privata foéretag slas ut eftersom de inte kan konkur-
rera med priser, som till f6ljd av korssubventionering understiger de
genomsnittliga kostnaderna. En sadan bidrags- eller marginalprissitt-
ning bendmns i det féljande konkurrenssnedvridande prisséttning.

Anm: Offentlig underprissittning i sin konkurrensrittsliga bemirkelse fingar endast en
ringa del av de fall som kan innefatta konkurrensstorande forsaljning till underpris.

2) Nar myndigheter konkurrensutscitter sin verksamhet

kan konkurrensstorningen bestd i att privata foretag far onodiga
kostnader fér anbudsrikning och outnyttjade investeringar om en
upphandling avbryts pa icke affarsmissiga grunder. Skilet till av-
brytandet kan vara politiskt eller vara en konsekvens av bristande
forberedelser.

3) Nar myndigheter ger stod till foretag

a) kan konkurrensstérningen besta i att ett foretag far ett stod som
snedvrider konkurrensen.
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b) kan konkurrensstérningen bestd i finansiella etableringshinder vid
bidragsgivning till enskild producent (friskolor, enskild barnomsorg,
privatpraktiserande ldkare, tandlakare, sjukgymnaster)

8.3.1 Konkurrensstérningar som kan uppkomma néar
myndigheter och offentliga foretag séljer tjénster pa
icke konkurrensutsatta och konkurrensutsatta markna-
der

Icke konkurrensutsatt verksamhet

Det finns en rad exempel pa omraden dér offentliga organ pa central,
regional eller lokal niva &r i princip ensamma om att tillhandahalla
ifragavarande tjinster, dvs. marknaderna kan karaktariseras som
monopol eller monopolliknande. Dessa monopol kan grundas pa
reglering eller pa sarskilda produktionsbetingelser enligt f6ljande
indelning,.

a) Legala monopol (tex. rdddningstjdnst och renhallning) eller
finansiella monopol (bl.a. barn- och &dldreomsorg, barn- och ung-
domstandvard samt halso- och sjukvard).

b) Naturliga monopol (sam- och stordriftsférdelar i forsérjnings-
sektorerna)

Det som kiannetecknat den offentliga nédringsverksamheten och som
fortvarande i hog grad kidnnetecknar det offentliga engagemanget &r att
verksamheterna 1 stor utstrackning handlar om att tillhandahalla
allméinnyttiga anldggningar och service till allménheten. Verksamheterna
ar ofta monopolartade eller dr av sadan karaktér att kollektiv finans-
lering dr en nédvindig forutsittning for verksamhetens fortbestand. Inte
sédllan har det offentliga engagemanget motiverats av att det saknats en
naturlig marknad eller att marknaden inte lyckats tillgodose fordelnings-
politiska mal.

Konkurrensproblemen bestar 1
1) att effektivare privata foretag stdngs ute fran en potentiell marknad

nér lagstiftaren eller huvudmannen bestamt att verksamheten skall
bedrivas 1 egen regi och med anstilld personal



206 Kartldggningen av konkurrensproblemen SOU 1995:105 Konkurrens i balans

2) att naturliga monopol med sam- och stordriftsfordelar kan gora det
svart att férena konkurrens med krav pa samhillsekonomisk
effektivitet.

Konkurrensutsatt verksamhet

[ detta fall saljer den offentliga enheten hela eller delar av sin produk-
tion pad marknaden., inklusive sk. extern uppdragsverksamhet. Som
regel sker detta i konkurrens med privata foretag och/eller andra
sdljande offentliga enheter. Det siljande offentliga foretaget kan ocksa
inneha en monopolstillning pé en annan marknaden 4n den dar aktuell
forsaljningen sker. Problemen ser dessutom olika ut beroende pa om det
ar frdga om helt marknadskopplad eller partiellt marknadskopplad
naringsverksamhet.

Den helt konkurrensutsatta verksamheten

Den helt marknadskopplade néaringsverksamheten #r riktad mot en
marknad. Verksamheten ar i huvudsak uppdragsfinansierad. Ofta finns
klara vinstmal f6r verksamheten (eldistribution, jarnvagstrafik, Posten).

Konkurrensstérningen bestér i 1) att en 16nsam del subventionerar den
del dar forséljningen sker i konkurrens med andra niringsidkare. 2) att
dverskottskapacitet séljs pd marknaden till priser under marknadspriser
eller till priser som inte ger tickning fér samtliga kostnader. Bidrags-
eller marginalprisséttning omdjliggér konkurrens fran andra foretag.

Den partiellt marknadskopplade verksamheten

Den partiellt marknadskopplade néringsverksamheten ar delvis
uppdragsfinansierad genom produktion och férsiljning av tjanster till
externa kopare.

Konkurrensstérningen bestédr bl.a. i att uppdragsverksamheten ir inte
klart dtskild fran den anslagsfinansierade produktionen vilket innebér
risk for korssubventionering och ddrmed en prissattning som langsiktigt
inte ger tackning for de till uppdragsverksamheten hanforliga fasta och
rorliga kostnaderna.

Exempel pd klagomdl frin Konkurrensverkets redovisning:
(Konkurrensverkets rapport aterges i sin helhet i bilaga 2)

Forsvarsmakten. Ifragasatt underprisséttning vid anbudsgivning/
férsiljning pa extern konkurrensmarknad med hanvisning till principen
om sambruk (framtida helikoptertransporter)
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Konkurrensverkets bedomning: KV ansag att de militira myndig-
heterna omfattas av KL och att det fanns anledning att utreda alternativa
16sningar. Savitt KV kunde forsta skulle en avgiftssattning som tacker
samtliga kostnader utom sadan som é&r specifika for det militdra
forsvaret innebédra att de civila sjuktransporterna skulle komma att
subventioneras med hjélp av skattefinansierade militdra resurser.

Forsvarsmakten/ Norrbottens Arméflygbataljon. lIfragasatt under-
prissittning vid anbudsgivning/forséljning pa extern konkurrensmarknad
med hénvisning till principen om sambruk (helikoptertransporter)

Konkurrensverkets bedomning: a) (ansokan om icke-ingripandebes-
ked) KV fann att férdelning av samdriftsvinster vid parallellt utnyttjande
av helikoptrar i militira och civila sammanhang inte omfattas av
forbuden i KL. De privata foretagen hade dock inte samma majligheter
som armén att uppna samdriftsvinster. KV betonade att armén borde
anpassa prissittningen efter de forutsattningar och kostnader som skulle
uppkomma om verksamheten bedrevs i ett fristdende foretag med
normala lonsamhetskrav. b) (anmélningar om underprissittning) KV
konstaterade att flygbataljonen inte var dominerande pa marknaden for
sjuktransporter med helikopter, dvs. ifrdgasatt underprissattning var inte
i strid med KL. ¢) (hemstéllan om att aterkalla icke-ingripandebesked)
KV konstaterade att flygbataljonens syfte inte kan ha varit att eliminera
konkurrerande foretag fran marknaden for att dérefter héja sina priser
utover de priser som skulle géllt vid en konkurrenssituation. Avgiftsfor-
ordningen och férordningen om militdr medverkan i civil verksamhet
forhindrade armén att ta ut priser som 6versteg kostnaderna. Det blev
mot denna bakgrund inte aktuellt att prova om armén hade en domine-
rande stéillning.

Forsvarsmakten / Sydkustens marinkommando. Ifragasatt under-
prisséttning vid anbudsgivning/forsiljning pa extern konkurrensmarknad
med hanvisning till principen om sambruk (sjétransporter)

Konkurrensverkets bedomning: KV fann, mot bakgrund av pagaende
statliga utredningar inte anledning att ndrmare utreda de forhallanden
som patalats. NO hade tidigare patalat att marinkommandots prissattning
"borde ansluta till normala marknadsméssiga principer".

Forsvarsmakten / Garnisionen i Skivde och Skaraborgs lins lands-
ting. Ifragasatt underprissittning vid anbudsgivning/f6érséljning pa extern
konkurrensmarknad med héanvisning till principen om sambruk
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(bestéllningstrafik med buss och taxi).

Konkurrensverkets bedomning: KV anség i yttrande till lansstyrelsen
1 samband med ansékan om trafiktillstand for garnisionen att det fanns
en pataglig risk for att forsdljning inom ramen f6r sambruk till
subventionerade priser skulle leda till en fran savil konkurrens- som
samhallseckonomisk resursanvindningssynpunkt olycklig utslagning av
"icke subventionerade" konkurrenter. Landstinget har tillstand for
taxitrafik och erbjuder med héanvisning till sambruksprincipen person-
transporter mellan olika vardinrattningar och hemtransport efter avslutat
sjukbesok till kommunen. Dirmed konkurrerar landstinget med privata
taxiforetag om bl.a fardtjansttransporter

Givle kommun, Givleborgs lins landsting, Jimtlands lins landsting
och Ostersunds kommun. Ifragasatt underprissittning vid anbuds-
givning/forsaljning pa extern konkurrensmarknad med hanvisning till
principen om sambruk (foretagshilsovard)

Konkurrensverkets bedomning: KV bedémde att féretagshélsovarden
var foretag 1 KL:s mening men att ingen av de kommunala enheterna
hade dominerande stillning péa resp. marknad. Det var ddrmed inte
aktuellt att prova om priserna utgjorde en underprissittning i KL:s
mening.

Stockholms lins landsting. Ifragasatt underprissittning vid anbuds-
givning/forsaljning pa extern konkurrensmarknad (féretagshalsovard)

Konkurrensverkets bedomning: Landstinget beslutat att efter KV:s
fragor ¢j erbjuda de tjénster (foretagshilsovard) som klagomalet avsag.

Stockholms stad. Ifragasatt underprissittning vid anbudsgivning/-
forsiljning pa extern konkurrensmarknad (bassingbad)

Konkurrensverkets bedéomning: KL tillimplig. Staden ansags ha
dominerande stallning. Men prissattningen var dock inte oférenlig med
KL. Ett skal var att syftet inte varit att konkurrera ut andra bad. KV
framférde att det ar viktigt att kommunala stéd maste vara tillgéingliga
for alla foretag som verkar utifran likartade forutsittningar.

Sundsvalls kommun. Ifragasatt underprissittning vid anbudsgivning/
forséljning pa extern konkurrensmarknad (friskvard)
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Konkurrensverkets bedomning: friskvard (gym och work-out) var
foretag 1 KL:s mening. Ej dominerande stéllning. Darfor ansags den
ifragasatta underprissattningen inte vara i strid mot KL. Enligt an-
malaren var priserna allméant satt laga och de kommunanstéllda och
arbetslosa fick 25 % rabatt pa priserna. Enligt KV borde alla foretag
som driver gym- och work-outverksamhet under likartade férutséttningar
omfattas av rabattsystemet.

Stockholms stad. Ifragasatt underprissdttning vid anbudsgivning/
forséljning pa extern konkurrensmarknad (friskvard)

Konkurrensverkets bedémning: Enligt KV var inte kommunen
dominerande aktér pa marknaden for friskvardsverksamhet (gym
work-out ), dvs. i detta fall var det inte fraga om missbruk av domine-
rande stéllning enligt KL. Enligt KV var det olampligt fran konkurrens-
synpunkt att staden enbart stodjer friskvardsverksamhet som drivs i
stadens regi.

Umed kommun. Ifragasatt underprissittning vid anbudsgivning/
forsédljning pa extern konkurrensmarknad (stidverksamhet)

Konkurrensverkets bedomning: Inget som tydde pa att kommunens
stddenhet hade en dominerande stillning pa den relevanta marknaden.
Enligt anmalarens uppgift understeg det kommunala anbudet konkur-
renternas "relativt mycket".

Virnamo kommun och Falkenbergs kommun. lIfragasatt under-
prissattning vid anbudsgivning / forséljning péa extern konkurrensmar-
knad (forsaljning och service av brandredskap)

Konkurrensverkets bedomning: Varken Viarmmamo kommun eller
Falkenbergs kommun kunde sdgas ha dominerande stillning pa den
relevanta marknaden. Darfor provades inte prissdttningen enligt KL.
Verket ansag det vara allvarligt fran konkurrenssynpunkt att kommuner-
na utnyttjade sin myndighetsroll att silja varor och tjénster i konkurrens
med privata foretag.

Stromsunds kommun. Ifragasatt underprisséttning vid anbudsgivning/
forsaljning pa extern konkurrensmarknad (laboratorieverksamhet i

kommunalt bolag)

Konkurrensverkets bedomning: Kommunens laboratorium hade inte
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dominerande stillning pd den relevanta marknaden. Ifragasatt under-
prissittning omfattades darfér e¢j av KL:s forbud mot missbruk av
dominerande stillning. KV framférde vad som kunde krdvas av
kommunen for att det skulle ges béttre férutsattningar for konkurrens-
neutralitet pa marknaden (sarredovisning, ¢j kontinuerliga tillskott).

Landstinget i Visternorrland. Ifrdgasatt underprissattning vid anbuds-
givning/ forsiljning pa extern konkurrensmarknad (vuxentandvard)

Konkurrensverkets bedomning: Folktandvardens erbjudande till alla
20-aringar om gratis tandhalsoundersokning stred inte mot KL eftersom
ungefir hilften av privattandldkara ocksa erbjod gratis tandhalso-
undersdkning. KV pépekade att eftersom landstingets motiv var att
fraimja tandhilsan och detta finansierades med skattemedel borde 20-
aringarna givits frihet att vélja folktandvarden eller ett privat foretag.

Orebro lins landsting, landstinget i Sormland och Goteborgs kommun
Ifrigasatt underprissittning vid anbudsgivning/forsdljning pa extern
konkurrensmarknad (férséljning av engangsartiklar f6r djursjukvard)

Konkurrensverkets bedomning: Léinia Material AB (som dgs av
landstinget i Sérmland och Linia AB som i sin tur dgs av Orebro lins
landsting) och Goteborgs kommuns sjukvardsforvaltning hade inte
dominerande stillning pa marknaden och fragan om underprissattning
var diarmed inte aktuell att prova enligt KL. KV pekade pa den
snedvridning av konkurrensen som kan folja av att kommunala foretag
agerar pa konkurrensmarknader.

Orebro lins landsting. Ifragasatt underprissittning vid anbudsgivning/-
forsiljning pa extern konkurrensmarknad (tvitteritjanster som utfors av
landstingsdgda Lania AB)

Konkurrensverkets bedomning: I KV:s unders6kning ingick inte i
forsta hand att prova om underprisséttning i KL:s mening férekommit
vid anbudstivlingar diar Lania deltagit. KV ansag att Lania hade ett
godtagbart redovisningssystem men att Lania hade konkurrensfordelar
eftersom intidkterna till storre delen utgjordes av bestéllningar fran
landstinget och att ndgon upphandling inte hade gjorts av landstinget.
Risk fanns for korssubventionering mellan icke konkurrensutsatt och
konkurrensutsatt verksamhet.
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Landstinget i Viisternorrland. Ifragasatt underprissittning vid anbuds-
givning/ férséljning pa extern konkurrensmarknad (tvitteritjanster som
utfors av det landstingsdgda Langseletvitten AB)

Konkurrensverkets bedomning: KV ansag att Langseletvitten hade
klara konkurrensférdelar p.g.a. att landstinget inte hade stallt nagot
langsiktigt avkastningskrav och att landstinget slutit ett 10-arigt avtal
med foretaget som lopte ut 1999. Féretagets kostnadsredovisning
motsvarade hogt stallda krav pa kostnadsférdelning men var 4nda inte
tillriackligt for att faststilla graden av kostnadstéckning for tvitteritjén-
ster som utfordes at tva hotell .

Tierps kommun. Ifragasatt underprissittning vid anbudsgivning/
forsaljning pa extern konkurrensmarknad (tvitteritjanster)

Konkurrensverkets bedomning: Kommunen var inte dominerande pa
marknaden. Det var dirmed inte aktuellt att prova om prissittningen var
i strid med 19 § KL. KV anség att tvitteriverksamheten priser grundats
pa bristfélliga kalkyler. Det fanns pataglig risk for att priserna bestim-
des utan tillrdcklig kannedom om kostnaderna for tvitten.

Hirryda kommun Ifragasatt underprissittning vid anbudsgivning/
forséiljning pa extern konkurrensmarknad ( maltidsverksamhet som
utférs av det kommunagda Maltidsbolaget Harryda Maltidsservice AB)

Konkurrensverkets bedomning: KV fann att maltidsbolagets priser
inte kunde anses vara en underprisséttning i KL:s mening. KV framhéll
att ett avtal mellan kommunen och bolaget medférde att bolaget hade
en konkurrensfordel jamfért med andra konkurrerande foretag. Upp-
handling hade inte dgt rum.

Arbetsmarknadsverket. Ifragasatt underprisséttning vid anbudsgivning/
forsaljning pa extern konkurrensmarknad (konsulttjénster)

Konkurrensverkets bedémning: Ej i strid med KL da konsulttjin-
stverksamheten inte bedomdes ha en dominerande stéllning pa markna-
den.

Utvecklingsfonden i Dalarna. Ifragasatt underprissittning vid anbuds-
givning/ forsiljning pé extern konkurrensmarknad (starta eget ut-
bildning)
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Konkurrensverkets bedomning: Fallet bedomt enligt gamla KL.
Fondens anbudspris understeg de faktiska kostnaderna. KV tyckte att
systemet med statsbidrag var otillfredsstillande ur konkurrenssynpunkt
och att det varit bdttre om subventionen riktades direkt till de som
genomgar utbildningen.

Lantmiiteriverket. Ifragasatt underprissittning vid anbudsgivning/
forsiljning pa extern konkurrensmarknad (mat- och kartritningstjanster)

Konkurrensverkets bedomning: Enligt KV verifierade inte uppgifterna
i drendet att tillimpade priser utgjorde underprissattning i KL:s mening.
Eftersom uppdragsverksamheten bedrevs integrerat med annan verksam-
het fanns dock pataglig risk for att anslagsfinansierad verksamhet fick
subventionera konkurrensutsatt verksamhet. KV uttalade att det fanns
pataglig risk for att konkurrensen skulle snedvridas och att LMV:s
organisation borde dndras.

Posten och Riksbanken. Ifragasatt underprissattning vid anbudsgivning/
forsaljning pa extern konkurrensmarknad (dagskasschantering)

Konkurrensverkets bedomning: KV fann inte nagot belagg for
underprisséttning i KL:s mening. KV framférde att en bidragande orsak
till att Posten och Riksbanken kunde halla lagre priser var att de hade
lagre sdkerhetskrav dn privatbankerna.

8.3.2 Konkurrensstorningar som kan uppkomma nér
myndigheter och offentliga foretag konkurrensutséitter
egenregiverksamhet

Konkurrensstdrningen bestar i att privata foretag far onédiga kostnader
fér anbudsridkning och outnyttjade investeringar om en upphandling
avbryts pa icke affirsmissiga grunder. Skalet till avbrytandet kan vara
politiskt eller vara en konsekvens av bristande forberedelser. Forfarandet
kan dven leda till utebliven tillvdaxt och darmed samhallsekonmiska
forluster.

Bristande konkurrensneutralitet
En myndighet kan vilja att konkurrensutsitta verksamheten genom ett
direkt marknadstest.
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Kritik har riktats mot att handldggningen av dessa upphandlingsédrenden
i manga fall brustit i konkurrensneutralitet. Bortsett fran fall dar
upphandlingsprocessen avbrutits av politiska skél har det bl.a. hdavdats
att principer for utformning och kalkylering av interna bud ofta inte
klargérs i1 samband med att anbud infordras. Det har vidare gjorts
gillande att anbudspréovningar ofta lagger for stor tonvikt pa olika slag
av avvecklingskostnader om det externa anbudet skulle vinna samtidigt
som egenregins samtliga kostnader (t.ex. kostnader for gemensam
kommunadministration) ej beaktas i tillrdcklig omfattning. Nagon
riskpremie kalkyleras aldrig in i det interna budet.

Avsaknad av enhetliga principer for intern redovisning och kalkylering
av interna bud

Avsaknaden av enhetliga principer for intern redovisning och kalkyle-
ring av interna bud som kan ge korrekt information om egenregins
direkta och indirekta kostnader samt om samkostnader och sédrkostnader
vid val av externa anbud innebér en risk for en systematiska felbe-
domningar.

1) Vid anbudsprévningen gors en undervirdering av det externa budets
eller internbudets sam- och sérkostnader vilket leder till att ett for
myndigheten dyrare alternativ véljs. Detta kan snedvrida konkurren-
sen till nackdel for externa anbudsgivare. Om felkalkylkeringen
beror pa att kostnader som borde ha belastats externa anbudsgivare
inte medtagits, t.ex. avvecklingskostnader, kan valet av extern
utforare i ett kortsiktigt perspektiv ge ett for myndigheten negativt
totalekonomiskt utfall.

Riskerna for undervérdering kan emellertid reduceras bl.a. genom att
bestallaren alltid, oavsett om egen regin deltar 1 upphandlingen eller
ej, upprittar en referenskalkyl 6ver egenregienhetens kostnader.
Referenskalkylens syfte ar att ge underlag for affirsmassiga
bedomningar och skall avse befintlig verksamhet.*®

2) Oklar ansvarsfordelning mellan bestillare och utforare vid konkur-
rensutséttning kan dven medféra olika typer av javssituationer. Det
forekommer att samma personer som deltagit 1 utformningen av
forfragningsunderlaget dven deltar i utformning av ett internt bud.

®8Stockholms Stads anvisningar av den 14 juni 1994 fér upprittande av
konkurrensneutral intraprenadkalkyl.
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Om myndigheten har en traditionell organisation kan det &dven
forekomma att myndighetens chef svarar for savil beslut om
upphandling som f6r avgivande av myndighetens interna bud.

Indirekt marknadstest

Marknadstestet kan dven ske indirekt, dvs. anbud infordras endast fran
externa anbudsgivare. Den upphandlande enheten férutsitts 1 detta fall
avsluta upphandlingen och utnyttja externa offerter i syfte att stimma
av den inre effektiviteten hos egna utférarenheter.

1) Den upphandlande enheten kan komma att anta ett onormalt lagt
anbud och hirigenom medverka till en typ av underprisséttning.
Enligt LOU maste en myndighet som forkastar ett extremt lagt
anbud som oseridst begédra in en forklaring fran anbudsgivaren.
Enligt EU:s upphandlingsregler finns det ingen formell skyldighet for
en myndighet som erhaller ett anbud som &r onormalt lagt att
ndrmare undersoka hur detta anbud kalkylerats. Daremot finns
motsvarande krav som i LOU om att en myndighet som har for
avsikt att avfarda ett onormalt lagt anbud som oseridst férst maste
tillskriva berort foretag och be om en skriftlig forklaring. Fragan om
en utvidgad undersékningsplikt dvervigs fér narvarande av kommis-
sionen cch ett beslut védntas inom en inte allt f6r avldgsen framtid.

2) En felaktig virdering av egenregienhetens effektivitet kan resultera
1 en situation dir samtliga externa anbud visar sig vara ett dyrare
alternativ an att fortsatta driften 1 egen regi. Ett vinstmaximerande
foretaget som deltar i anbudstiavlingen kommer att offerera det pris
som pa marginalen understiger dess virsta konkurrent, dvs. striva
efter att lagga sig precis under det f6r bestéllarna nast forméanligaste
anbudet. Om foretaget infor anbudsgivningen utnyttjat information
fran myndighetens offentliga kostnadsbudget kan det offererade
priset mycket val sammanfalla eller till och med 6verskrida dessa
kostnader.

Klagomal som redovisats av Konkurrensverket

Jonkopings lins landsting. Ifragasatt underprissattning vid upphandling
(sjukvard)

Konkurrensverkets bedomning: Vardcentralens "pris" motsvarade
knappt 16nekostnader och ej kostnader for lokaler och administration.
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Forfragningsunderlaget oklart. Ej uppgift om vilka lokaler som skulle
anvindas ej uppgift vad som avsags med totalkostnad. Ej méjligt att
korrekt sarredovisa den egna verksamheten.

Landstinget Dalarna. Ifragasatt underprissittning vid upphandling
(sjukvard)

Konkurrensverkets bedomning: KL inte tillimplig da landstinget i sin
upphandlarroll ej kunde anses vara féretag. Saknades klar konkurrens-
strategi. Varderingsgrunder ej angivna. Spelreglerna dndrades efter hand.
Interna priser i enskilda fall underskattade med drygt 40 procent.
Arendet ar "ett exempel pa hur landstingens roll som bade finansiar och
producent av sjukvard i konkurrens med privata féretag har en inbyggd
intressekonflikt".

Goteborgs kommun. Ifragasatt underprissittning vid anbudsgivning/
forsaljning pa extern konkurrensmarknad (gaturenhallning-och sophante-

ring)

Konkurrensverkets bedomning: Kommunen hade en dominerande
stillning pa marknaden men KV bedémde att de berérda anbudspriserna
oversteg de genomsnittliga rérliga kostnaderna. Det kunde inte visas att
prissattningen var ett led i en plan eller hade till syfte att eliminera eller
forsvara marknadsintradet for en konkurrent. Darfor ansdgs prissitt-
ningen inte utgéra missbruk av dominerande stéllning.

Vixjo kommun. Ifragasatt underprissittning vid anbudsgivning/
forsaljning pa extern konkurrensmarknad (sophantering)

Konkurrensverkets bedomning: Inga synpunkter pd kommunens
upphandlingsforfarande. Att egenregins interna bud var billigare kunde
enligt kommunen bero pa att den kommunala sjilvkostnadsprincipen 1ag
till grund for det interna budet och att detta inte omfattade en vinst-
marginal. KV noterade att sophanteringen var delvis skattesubventione-
rad men att risken for korssubventionering hade begrinsats genom
sarredovisning av kostnaderna for renhallningen/ sophanteringen.

Helsingborgs stad. Ifragasatt intressekonflikt vid anbudsutvardering och
val mellan egenregi och entreprenad (vardtjénster)

Konkurrensverkets bedémning: KV fann inte stod for att nagot enskilt
foretag skulle ha gynnats fran konkurrenssynpunkt. KV framforde vikten
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av att utarbeta béttre beslutsrutiner i anslutning till upphandling.

Linképings kommun. Ifragasatt intressekonflikt vid anbudsutvardering
och val mellan egenregi och entreprenad (stadtjanster)

Konkurrensverkets bedomning: KL ¢j tillamplig p.g.a. att kommunen
ej var foretag. Enligt KV utnyttjades inte mojligheterna till en effektivi-
tetsfrimjande anbudskonkurrens pa ett godtagbart satt. Pataglig risk for
att en anbudsgivare gynnats.

AB Dalatrafik. Ifragasatt intressekonflikt vid anbudsutvardering och val
mellan egenregi och entreprenad (transporttjanster med buss)

Konkurrensverkets bedomning: KV framférde att om det vid en
upphandling av ett moderbolag ges anbud fran ectt dotterbolag till
moderbolaget och styrelsemedlemmarna ar delvis desamma 1 moderbo-
laget och dotterbolaget kan detta fa oonskade effekter fran konkurrens-
synpunkt vid anbudstavling och val av anbudsgivare.

Bohuslandstinget. Ifragasatt intressekonflikt vid anbudsutvérdering och
val mellan egenregi och entreprenad (vardtjéanster)

Konkurrensverkets bedomning: Det saknades en klar konkurrensstra-
tegi. Det klargjordes inte 1 forvdg hur anbuden skulle komma att
utvirderas. Forutsittningarna dndrades under upphandlingens gang. KV
konstaterade att det saknades lagregler som skulle géra det mojligt for
en privat vardgivare att fa ratt mot en kommunal egen-regi enhet.

8.3.3 Foretagsstod

Enligt EG:s definition pa statsstéd omfattas i1 princip allt stod som gar
fran offentliga organ till enskilda eller foéretag av begreppet. Det
innebdr, rent teoretiskt, att den offentliga medelsfordelning till myndig-
heterna, investeringar i vigar, sjukhus eller barnstugor etc. kan bli
foremal for provning enligt statsstodsreglerna under forutsattning att
stodet har samhandelseffekt. Generella individinriktade stod inom ramen
for socialférsdkringarna (sjukforsakringen, arbetsloshets- och arbets-
skadeforsakringen) faller daremot utanfor statsstodsbegreppet.

Genom att beslut om stod i regel sker hos flera olika myndigheter kan
vissa samordningsproblem uppkomma, sarskilt om stod ldmnas 1 en
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bransch med fa foretag utspridda éver landet. Motverkande faktorer ar
den relativa trogheten i beslutsprocessen samt att offentlighetsprincipen
bidrar till ett transparent forfarande. Vidare dr det viktigt att satta in
stodet i sitt sammanhang dar malsattningen &r utveckling och ekonomisk
tillvixt. Satsningar gors i féretag med utvecklingspotential och endast
i undantagsfall genomférs raddningsaktioner.

Arbetsmarknadsdepartementet har i sin 6versyn av férordningen
1990:642 om regionalpolitiskt foretagsstod infoért skrivningar som
uttryckligen fastslar att bidrag skall beslutas bland annat med hénsyn till
konkurrensforhallandena péd den marknad dar verksamheten skall
bedrivas. Sddana 6verviganden har dock i praktiken skett dven tidigare.
Huvudregeln dr att kommunalt deldgande 1 privata foretag inte
accepteras, bl.a. for att detta inte bedoms vara forenligt med den
kommunalakompetensen. Temporiraunderstodsinsatser kan aktualiseras
om berért foretag dr den dominerande arbetsgivaren pa orten och en
konkurs kan formodas skapa allvarliga sysselséttningsproblem. De tva
undantagen fran nimnda huvudregel giller stod till industrilokaler och
turistanlaggningar.

Om bidraget ges till ett visst foretag eller till ndgon som vill starta ett
privat foretag kan bidraget férorsaka storningar pa marknaden om det
bara dr nagot eller nagra foretag som gynnas.

Konkurrensstorningarna kan besta 1

1) Myndigheten fattar beslut om att stodja/subventionera ett eget foretag
som gar med forlust p.g.a att verksamheten inte drivs affarsmassigt.
Detta féretag kan ddrmed sitta priser under de genomsnittliga totala
kostnaderna for verksamheten. Konkurrerande privata foretag, som
inte kan halla hégre priser d4n de offentliga foretagen, far inte
tackning for sina kostnader och riskerar att komma pa obestand och
ytterst trdda ut fran marknaden.

2) Myndigheten fattar beslut om att stodja/subventionera privata foretag
inom ett visst omrade for att darigenom upprétthalla sysselséttningen
inom omradet. Om stédet /subventionen inte ges till alla féretag pa
den relevanta marknaden som har samma forutsattningar kan de
foretag som inte far stod fa svart att havda sig mot de foretag som
far stéd. Hdr bor ndmnas att om ett foretag far ett stod som over-
stiger de nackdelar som det innebir att finnas inom ett visst omrade
kan detta leda till konkurrenssnedvridningar och darmed samhalls-
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ekonomiska forluster.

3) Myndigheten ldmnar individinriktat stéd som endast kommer vissa
naringsidkare till del pa den relevanta marknaden (starta eget bidrag
etc). De foretag som redan finns pad marknaden kan fa svart att
konkurrera med den nya marknadsaktéren.

4) Myndigheten ger bidrag till enskild néringsverksamhet, t.ex. ett
personalkooperativ inom barnomsorgen. Trots att det dr friga om en
tjanst som utférs for kommunens rakning upphandlas inte tjdnsten i
konkurrens. Andra féretag som skulle kunna utféra tjdnsten far inte
nagon chans att lamna ett konkurrerande anbud. Detta kan innebéra
en form av underprissittning genom att onddigt hoga kostnader for
"bidragsmodellen" undervirderas.

Exempel frin Konkurrensverkets redovisning

Kiruna kommun och Visterds kommun. Ifragasatt underprissattning vid
anbudsgivning / forséljning pé extern konkurrensmarknad (friskvard)

Konkurrensverkets bedomning: Det privata friskvardsforetaget Medic
Kumla AB (Medic) samarbete med kommunen péaverkade marknaden
men med hansyn till 6vergangsbestimmelserna prévades inte avtalet
utifran KL. KV framforde att kommunen borde ha beaktat konkurrens-
snedvridande effekter av ett kommunalt engagemang som gick ut pa att
kommunen hyr ut en lokal i simhallen och stiller personal till for-
fogande mot att Medic bygger om lokalen och stiller ut utrustning. KV
framholl att en subventionering kunde undvikas om kostnaderna for
verksamheten klart framgick av kommunens redovisning. I Kirunafallet
tycks KL varit tillimplig pa verksamheten men avtalet ej provats med
héansyn till méjligheter for foretagen att dndra avtalet. I Visterasfallet
hade kommunen inte en dominerande stillning pa relevant marknad.

Léinsarbetsnimnden i Kopparbergs lin (LAN). Ifragasatt konkurrens-
snedvridning vid stédgivning (stéd till kursverksamhet for sméafore-
tagare)

Konkurrensverkets bedomning: Offentliga aktérer som ger stod &r i
denna funktion normalt inte féretag i KL:s mening. KV ansag dock att
konkurrensen pa utbildningsmarknaden kunde snedvridas om stédet som
1 detta fall enbart lamnades till en intresseorganisation (som dverforde
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pengarna till ett helagt dotterbolag). LAN borde med hansyn till de
regler som LAN:s bidragsgivning analyserat effekterna pa konkurrensen.

Linsarbetsnimnden i Kristianstads lin. Ifragasatt konkurrenssned-
vridning vid stodgivning (st6d till att starta foretag)

Konkurrensverkets bedomning: KV ansag att eftersom det redan
fanns en etablerad handlare pa en ort med 400 invanare var ett starta-
eget-stod som képman pa denna ort ¢j forenligt med l6nsamhetskravet
1 forordningen (1984:523) om f6rséksverksamhet med bidrag till
arbetslosa som startar egen néringsverksamhet. Om en néringsidkare
tvingades lagga ned sin verksamhet darfér att en annan fatt statliga
bidrag kunde agerandet ifragasattas ur konkurrenssynpunkt.

Uppvidinge kommun. Ifragasatt konkurrenssnedvridning vid
stodgivning (stdd till industriella utvecklingstjiinster)

Konkurrensverkets bedomning: Det planerade kommunala utveck-
lingsbolagets verksamhet som initialt skulle finansieras med offentliga
medel skulle kunna sla ut privata konsultbolag fran marknaden eftersom
de kommunala utvecklingskonsulterna inte skulle ta betalt for sina
insatser. Stodet var olampligt fran konkurrenssynpunkt.

Stockholms stad. lfragasatt konkurrenssnedvridning vid stédgivning
(stod till utomhus bassangbad)

Konkurrensverkets bedomning: KV ansag att kommunens agerande
inte var i strid med KL. KV ansag att det ar viktigt med héansyn till
konkurrensneutrala villkor pa marknaden att kommunala stéd till olika
aktiviteter for invanarna maste vara tillgangliga for alla féretag under
likartade forutsittningar. Kommunen hade ej négot syfte att konkurrera
ut en konkurrent.

Hallsbergs kommun. Ifragasatt konkurrenssnedvridning vid stédgivning
(stod till hotell-och restaurangverksamhet genom subventionerad hyra)

Konkurrensverkets bedomning: Enligt KV var det i princip ofrankom-
ligt att den kommunala stodgivningen ledde till att Stinsen gavs
mojligheter att satta lagre priser dn andra hotell- och konferensféretag
1 Hallsberg med omnejd. Oldmpligt att kommunen genom det aktuella
hyresavtalet subventionerade Stinsen.
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Pajala kommun Ifragasatt konkurrenssnedvridning vid stodgivning (stod
till hotell-och restaurangverksamhet via driftbidrag till Folkets Hus-
forening)

Konkurrensverkets bedomning: KV berdknade att marknadshyran 1
Pajala uppgick till 200 kr per kvadratmeter och ar samt att den faktiska
hyran var 157 kr per kvadratmeter och ar. (Stodet till "arrendatorn"
uppgick alltsa till 43 kronor per kvadratmeter och ar). KV fann inte
grund foér atgarder enligt KL. KV uttalade dock att det normait inte &ar
onskvart att kommuner stédjer kommersiell verksamhet. Lokaluthyr-
ningen borde ha foregatts av en 6ppen anbudsinfordran.

Eksjo kommun Ifragasatt konkurrenssnedvridning vid stodgivning (stod
till hotellverksamhet)

Konkurrensverkets bedomning: Stodgivningen till hotellet omfattades
inte av KL. KV papekade att kommuner bor undvika att med skatteme-
del stodja ekonomisk / kommersiell verksamhet pa konkurrensmarkna-
der.

Trelleborgs kommun.Ifragasatt konkurrenssnedvridning vid stodgivning
(stéd / hyresforlustgaranti till kommunalt bostadsforetag)

Konkurrensverkets bedomning: KV framforde att KL inte var
tillimplig och noterade de uttalanden som gjordes av Bostadsutskottet
i betidnkandet 1992/93:BoU 19 dér det framholls att det far anses vara
kompetensenligt for en kommun att skapa, driva och stédja kommunala
bostadsfoéretag. KV framholl risken for konkurrenssnedvridning till f61jd
av en hyresférlustgaranti eller andra former av stodgivning - sarskilt i
detta fall da hyran i det totala bestandet i stor utstrickning bestdms
utifran allméannyttans kostnader. KV pekade dven pa de kommunala
foretagens sociala ansvar for bostadsforsorjningen.

Jonkopings kommun.Ifragasattkonkurrenssnedvridning vid stodgivning
(stod / aktiedgartillskott till kommunalt bostadsforetag)

Konkurrensverkets bedomning: KV konstaterade att KL inte var
tillamplig. Héanvisade till att KV behandlat likartade fragestallningar i
tidigare beslut.

Eskilstuna kommun. Ifragasatt konkurrenssnedvridning vid stodgivning
(stod / formanliga lanevillkor till eget bolag)
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Konkurrensverkets bedomning: Utlaningen kunde inte anses vara ett
konkurrensbegransande beteende i KL:s mening varfér KL ej tillamplig.
KV pekade pa att det forhallandet att det kommunala bolaget kunde fa
formanligare lanevillkor &n sina konkurrenter och dven i ovrigt hade
mindre risktagande kunde verka negativt pa foretagsstruktur och
effektivitet pa berérda marknader.

Statens invandrarverk. Ifragasatt konkurrenssnedvridning vid stod-
givning (stod till tolkverksamhet i statlig regi)

Konkurrensverkets bedomning: KV kunde konstatera att Statens
invandrarverk inte agerade i en foretagarroll nar man beslutade att
inritta ett kompetenscetrum i egen regi. KL var darfor inte tillamplig.
KV betonade vikten av att verksamheten vid kompetenscentrum halls
organisatoriskt och redovisningsmaissigt klart atskild fran Ovrig
verksamhet.

Jonkopings lins landsting Ifragasatt konkurrenssnedvridning vid
stodgivning (subventionering av vuxentandvard)

Konkurrensverkets bedomning: KV framholl att skattesubventionering
av folktandvard kunde innebidra underprissittning 1 KL:s mening.
Vuxentandvardens priser regleras dock genom en statlig tandvardstaxa
och eventuell underprissattning blev inte aktuell att prova. KV framholl
att en forutsdttning for att uppna konkurrensneutrala villkor pa
tandvardsmarknaden ar att folktandvardens olika verksamheter ar
redovisningsmaéssigt och organisatoriskt klart atskilda.

Goteborgs kommun. Ifragasatt konkurrenssnedvridning vid stédgivning
(subventionering av "avknoppad" privat tandteknikerverksamhet)

Konkurrensverkets bedomning: KV ansag att 1 rollen som upphand-
lare av tandtekniska tjidnster var kommunen inte féretag i KL:s mening.
I sin egenskap av uthyrare av lokaler var dock kommunen ett foretag i
KL:s mening. "Avsiktskriteriet" var dock inte uppfyllt vilket medférde
att "de subventionerade hyrespriserna" inte var i strid med KL.
Utférséljningen av den tandtekniska verksamheten hade gjorts utan att
andra presumtiva kopare fatt lamna anbud. Kommunen gav stora
ekonomiska fordelar till det privata tandteknikerforetaget. Kommunens
agerande kunde inte anses dverensstimma med onskvérda principer om
tillvaratagande och utnyttjande av konkurrens for att erhalla férmanliga
inképsvillkor. Férfarandet kunde ocksa férsvara for andra foretag att
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effektivt konkurrera pa denna marknad.

Kronobergs lins landsting. Ifragasatt konkurrenssnedvridning vid
stodgivning (stod till och subventionering av tandvardsforetag)

Konkurrensverkets bedomning: Landstinget och det landstingsidgda
bolaget var i sin stddgivande roll inte fretag 1 KL:s mening. I sin roll
som utgivare av subventioner fér lokaler och utrustning var bolaget
foretag enligt KL men hir var det s k. "avsiktskriteriet” inte uppfylit.

Konkurrensverket har efter att verkets rapport overlamnats till ut-
redningen redovisat ytterligare ett tiotal drenden som ror de konkur-
rensproblem som anges i kommittédirektiven. Dessa arenden forandrar
dock inte den analys som verket gjort och aterges darfor inte i
betédnkandet.

8.4  Konkurrensverkets analys av
klagomalsdrendena

Konkurrensverket har pa vart uppdrag redogjort for sina erfarenheter av
ovan redovisade klagomalsirenden. De omraden och branscher som
berors i Konkurrensverkets rapport om klagomalsdrenden ar foljande:
bostadsmarknaden inklusive fastighetsforvaltning, brandredskap
inklusive service, dagskasschantering, friskvard (fraimst gym och
work-outverksamhet), férctagshilsovard, gaturenhallning, hotell, viss
laboratorieverksamhet, vissa konsulttjénster, lokaluthyrning, mat- och
kartritningstjdnster, maltidsverksamhet, primérvard, sjukvardsartiklar,
sophdmtning, stddning, tandvérd, tolktjénster, transporter (buss, bat,
helikopter, taxi), tvitteriverksamhet, tjdnster pa mervirdesskatteomradet
och dldreomsorg.

Konkurrensverket gér foljande analys av klagomalen.

1) Konkurrenslagen kan oftast inte anvandas for att ingripa mot
aktualiserade konkurrensproblem.

2) Offentliga aktorer har ofta inte anpassat sin kostnadsredovisning till
vad som krdvs i en konkurrenssituation.

3) Det &r i vissa avseenden oklart vilka regler eller férutsattningar som
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géller nar offentliga aktérer dels konkurrerar med andra féretag, dels
ger stod till enskilda féretag.

4) Inférande av konkurrens i offentlig sektor har ibland utmairkts av
otillrackliga férberedelser och kunskaper om konkurrensldsningar.

5) Antalet anmalningar ar sannolikt fa jamfoért med omfattningen av
konkurrensproblemet med skattesubventioner och konkurrens som ror
offentliga aktorer.

Tilldmpning av konkurrensiagen (KL)

Enligt Konkurrensverket édr ett viktigt skdl varfor KL inte varit
tillamplig pa de aktuella konkurrensproblemen att myndigheters
ifrdgasatta beslut eller agerande inte varit ett led i en foretagarroll,
vilket &r en huvudforutséttning for att tillimpa KL. Det géller t.ex. vid
myndigheters stodgivning till enskilda foéretag. Normalt ér inte heller
myndigheter foretag i KL:s mening i funktionen som upphandlare av
varor och tjanster som tillhandahalls invanarna och dir upphandlingen
inte gors i en foretagarroll.

Detsamma galler nér statliga myndigheter, kommuner och landsting och
deras bolag konkurrensutsitter egen verksamhet genom anbudstévlan dir
egenregienheten deltar med eget anbud. Om egenregienheten/for-
valtningens anbudspris (internpris) inte ticker verksamhetens kostnader
kan en ifragasatt underprissittning anses falla utanfér KL:s tillimp-
ningsomrade. Ett skal ar att férvaltningen tillhér samma juridiska person
som den offentliga aktéren som svarar fér upphandlingen och gér valet
av anbudsgivare. Egenregienhetens anbud kan med hénsyn hartill
ndrmast anses likstéllt med interna inképsvillkor.

Verket anser att ett i princip likartat problem ocksé kan forknippas med
lagen om offentlig upphandling. Denna lag omfattar kop mellan tva
juridiska personer. Saledes kan myndighetens kép fran egenregienhet
efter en anbudstévlan inte anses omfattas av LOU och képet skulle
darmed inte kunna prévas enligt denna lag. Kommunalt kép fran egen
forvaltning ar namligen en ekonomisk transaktion inom samma juridiska
person, vilket inte kan anses vara en upphandling i LOU:s mening.
Verket anser darfor att féretag som efter en kommunal anbudstivlan
forfordelats i forhallande till kommunens/landstingets egen férvaltning
har sma eller egentligen inga majligheter att fa rittelse med stod av
LOU. Detta forfarande av offentlig aktér innebir i praktiken avbruten
upphandling/anbudstavling. Sadant forfarande kan heller inte i princip
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provas enligt lagen om otillbérligt upphandlingsbeteende. Konkurren-
sverket har i ett remissyttrande over férslaget framfort att det &r
angeldget fran konkurrenssynpunkt att forslaget i departementspro-
memorian Avbrutna upphandlingar och interna bud (Ds 1994:83)
genomfors.

Nir KL har varit tillimplig vid ifrdgasatt underprissittning ar det tva
skil som i de flesta fall bidragit till att Konkurrensverket bedomt att
prissittningen inte varit i strid med KL. Det forsta skilet 4r att den
offentliga aktoren inte bedémts vara dominerande pa den relevanta
marknaden. Ifrigasatt underprissittning har saledes fallit utanfér KL:s
forbud. Det andra skilet ar att syftet att syftet att sla ut konkurrenter
genom en prisreduktion inte har kunnat beldggas. Har har forekomsten
av ett kommersiellt vinstmotiv en central roll. Oftast ar det ocksa svart
att koppla ett sddant vinstmotiv till att offentliga aktérer underprissatter
sin verksamhet.

Utover dess skal framhalls att redovisningssystemen i offentlig sektor
ofta inte har anpassats till vad som krdvs i en konkurrenssituation.
Darfor har det varit resurskrivande och mycket svart att klarldgga
sambandet mellan verksamhetens kostnader och tillampat pris, vilket
kan vara ett hinder for att tillfredsstillande slutféra en provning enligt
KL av offentliga aktorers ifragasatta underprissittning.

Ej anpassad kostnadsredovisning

Enligt Konkurrensverket har redovisningssystemen i offentlig sektor ofta
inte forindrats i takt med utvecklingen mot konkurrens i offentlig
sektor. Det har inneburit att den offentliga aktoren inte till fullo kunnat
visa kostnaderna for verksamheten. Kunskap om dessa kostnader far
sdgas vara bland de viktigaste forutsittningarna vid priskalkylering 1
offentlig sektor, inte minst vid upphandling och anbudskonkurrens. Det
innebar ocksa att 6versyn och eventuell &ndring av redovisnings-
systemen bor vara ett vasentligt inslag vid férberedelser av konkur-
rensutséttning av offentlig verksambhet.

Inom offentlig sektor ar det vanligt att olika verksamheter drivs
integrerat inom samma forvaltning eller bolag. En eller flera av dessa
verksamheter kan vara konkurrensutsatt. Risken ar da pataglig for s.k.
korssubventionering mellan icke konkurrensutsatt och konkurrensutsatt
verksamhet om sistnamnda verksamhet inte &r organisatoriskt klart
atskild fran o6vrig verksamhet och heller inte har en egen kostnads-
redovisning. Subventionering av konkurrensutsatt verksamhet kan 1 sin
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tur ge upphov till en prissittning som inte ticker verksamhetens
kostnader. Enligt Konkurrensverkets erfarenheter har offentliga aktorer
ofta inte sarredovisat konkurrensutsatt verksamhet.

Verket framhaéller att indirekta kostnader, t.ex. kostnader for central
administration och lokaler, pa ett rimligt sitt skall foérdelas pa olika
forvaltningar/enheter och verksamheter. Dessa kostnader kan utgéra
uppemot 30 procent av de totala kostnaderna fér en viss verksam-
het/tjanst. Enligt Konkurrensverkets erfarenheter forekommer ocksa att
statliga myndigheter i namnda avseende inte heller har utvecklat sin
kostnadsredovisning. | Konkurrensverkets rapport "Kommunal kostnads-
redovisning - konkurrensinriktade atgéarder i bestillar- och utférarmiljs",
utvecklas narmare vilka forbattringar som enligt verket behdver vidtas
betriffande kommuners och landstings kostnadsredovisning fran bl.a.
konkurrenssynpunkt.

Enligt Konkurrensverkets mening ar det en ¢j utvecklad kostnads-
redovisning, i kombination med att offentlig verksamhet normalt
garanteras av skattemedel som kanske utgér de frimsta skilen till
klagomalen mot offentliga aktérers prissittning vid konkurrens med
privata foretag. For narvarande finns det heller inte en tillfredsstillande
garanti for att denna konkurrens inte snedvrids med stéd av skattemedel.
Forhéllanden pa redovisningsomradet i offentlig sektor kan enligt verket
medfora en pataglig risk att inférande av konkurrens kan tendera att bli
ett mal i sig i stillet for ett medel for effektivare utnyttjande av
tillgangliga resurser.

Oklara regler och forutscittningar

Enligt Konkurrensverket &r det i vissa avseenden oklart vilka regler och
forutsattningar som giller for offentliga aktérer nar dessa agerar pa
konkurrensmarknaden. En i sammanhanget visentlig oklarhet ar vilka
undantag som galler fran kommunallagens forbud mot att driva
spekulativ verksamhet. De prejudicerande rittsfallen ar forhallandevis
fa och det finns dven motstridiga domstolsbeslut. Nuvarande éver-
klaganderegler innebir ocksa att det finns sma méjligheter for privata
foretag att fa rattelse med stod av kommunallagen om en kommunal
forvaltning eller ett kommunalt bolag ctablerar sig i en bransch, t.ex.
borjar utfora maltids-, stad-, eller tvétteriverksamhet pa den "6ppna"
marknaden sasom framgar av de redovisade klagomalen till Konkurren-
sverket.

Ett nérliggande konkurrensproblem och en oklarhet i kommunallagens

8 15-1086
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regelverk giller kommunernas och landstingens mojlighet att utfora
tjanster at varandra, vilket i férekommande fall normalt skall, med
hansyn till LOU:s tillimpningsomrade, foregas av en anbudstdvlan.
Enligt kommunallagen giéller undantag fran lokaliseringsprincipen om
kommunen eller landstinget har tillfillig 6verskottskapacitet. For
narvarande undersoker en arbetsgrupp inom regeringskansliet forut-
sdttningarna for kommuner och landsting att vissa fall fa utfora sk.
extern uppdragsverksamhet och diarmed undantas fran bl.a. lokalise-
ringsprincipen.

Verket anser att offentlig stédgivning till enskilda foretag &r ett
visentligt konkurrensproblem. Den som far stodet far en konkurrensfor-
del och det giller alltid att vaga stddets positiva effekter pa sysselsatt-
ning mot negativa effekter pd konkurrensen pa berérd marknad. I
berorda statliga stodférordningar ges dock i princip ingen vigledning
hur stod skall utgd for att konkurrensintresset skall kunna beaktas
tillsammans med andra mal med stddet. Kommunallagen har relativt
klara regler for stodgivning, men reglerna innebdr att ett foretag som
inte ar kommunmedlem inte far dverklaga ett kommunalt beslut om stod
till foretagets konkurrent och darmed fa rattelse.

Ibland har, som framgar av klagomal till Konkurrensverket, offentlig
verksamhet privatiserats samtidigt som relativt omfattande stod givits till
denna verksamhet. Stodet har givits som direkta bidrag, nedsattning av
hyror, forménliga villkor f6r uthyrning av nédvandig utrustning m.m.
Sadana fall av stodgivning har savitt Konkurrensverket kanner till inte
provats av domstol enligt kommunallagens bestimmelser. Om berdrd
stodgivning skall likstdllas med stod till enskilda néringsidkare enligt
kommunallagens bestimmelser kan heller inte sdgas med sdkerhet.

Av Konkurrensverkets rapport "Offentligt stod till naringslivet", som
tillstallts regeringen i mitten av 1994, och av de arenden som redovisas
i foreliggande rapport, framgar att statliga myndigheter inte alltid har
kunskap om vilken effekt en viss stodgivning kan fa pa marknadens
konkurrensférhallanden.

Konkurrenssnedvridningar som kan f6lja av offentlig stodgivning géller,
forutom direkta stod till foretag, dven indirekta stod. Enligt verket
framkommer det av Konkurrensverkets drenden att kommunala aktorer
som upptrider pa en konkurrensmarknad samtidigt har uppdrag fran den
egna kommunen eller landstinget utan att detta foregatts av en upphand-
ling genom anbudskonkurrens. Detta skydd mot konkurrens far ses som
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en klar fordel, sérskilt nar dessa "direktkoép" fran den egna forvaltningen
tacker en visentlig del av den totala verksamhetens intikter.

Av Konkurrensverkets drenden framkommer ocksé att kommunen eller
landstinget ibland har tecknat kontrakt med eget bolag om att utféra en
viss tjanst at kommunen eller landstinget for en relativt lang tidsperiod.
Dessa avtal innchaller ocksa ibland sk. forlangningsklausuler som
innebér att sadana avtal i princip kan foérlangas i "det oandliga” om
nagon av avtalsparterna inte sidger upp avtalet. Det finns enligt
Konkurrensverkets mening skil att anta att denna form av forlangnings-
klausuler 4r vanligt fsrekommande. Att forlinga sadana avtal ett flertal
ganger motverkar syftet med LOU, dvs. att utnyttja konkurrensen pa
marknaden for att erhalla férmanliga inkopsvillkor. Det ar dock oklart
vad som galler enligt LOU i sadana fall.

Det &r ocksa fraga om indirekt stédgivning nir kommuner eller
landsting ger jamforelsevis forménliga 1an inklusive kommunal borgen
till sina bolag. Av redovisade fall framgar ocksa en form av indirekt
stddgivning som innebir att myndigheter anslar medel for marknadsfo-
ring av egen konkurrensutsatt verksamhet som kan ha inneburit en i
sammanhanget klar konkurrensfordel.

Otillrackliga forberedelser och kunskaper om konkurrenslosningar
Enligt Konkurrensverkets har inférandet av konkurrens i offentlig sektor
ibland utmirkts av otillrackliga forberedelser. Syftet med konkurrenslos-
ningar och vilka forutsittningar som skall vara uppfyllda for att privata
foretag skall fa utféra verksamhet a4t kommunen eller landstinget har
t.ex. inte faststallts i forvdg. Detta framgar bl.a. av fallet med Lands-
tinget Dalarna respektive Bohuslandstinget och anbudskonkurrens om
egenregiverksamhet/vardtjanster. Sistnizmnda fall visar ocksa att dven
om extern anbudsgivare i férhallande till egenregienhet skulle ldimnat
det formanligaste anbudet (pris- och kvalitetsmassigt) har den externa
anbudsgivaren i princip inte nagon méjlighet att med stod av lagstift-
ningen péa upphandlingsomradet fa rétt mot kommunen eller landstinget
om egenregienheten skulle utses till "vinnare".

Enligt verket handlar dessa klagomal i grunden om att berorda foretag
inte anser att man kan konkurrera pa lika villkor med den privatiserade
verksamheten under rddande forutsittningar. I sddana fall kan man
knappast inte tala om konkurrenslésningar. Redovisat beteende kan bli
en dyr lésning for invanarna/skattebetalarna jamfort med en konkur-
rensutséttning av verksamheten.
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[ andra arenden blir i stéllet frigan vad myndigheten vill uppna med att
konkurrera med egen verksamhet pad marknaden. I fallet med Forsvars-
makten och bestillningstrafik med buss tycks det framsta syftet vara att
oka intdkterna i verksamheten. Att utnyttja konkurrens som ett medel
att effektivisera egen verksamhet har inte nimnts i detta fall. Det giller
ocksa att i princip de fall dir kommunala aktérer bérjat konkurrera pa
marknaden utan att den de! av verksamheten, oftast merparten, som
tillhandahalls egen kommun eller eget landsting ar konkurrensutsatt.

Konkurrensverket slutsats av redovisade drenden blir att otillrackliga
forberedelser och bristande kunskaper om en konkurrensmarknads
funktionssitt har bidragit till att inférande av konkurrens, eller vad man
ibland narmast felaktigt kallat konkurrenslésning, i offentlig sektor inte
alltid tycks ha blivit en lyckad 16sning for invanarna/skattebetalarna.

Fa anmdlningar jamfort med problemens omfattning

Oftast ar det mindre foretag som klagar hos Konkurrensverket pa
offentliga aktérers beteende i konkurrenssammanhang. Det framsta
skilet torde enligt verkets bedémning vara att dessa foretags storre eller
storsta kunder ofta ar stat, kommun och/eller landsting.

Anmailningarna till Konkurrensverket ér enligt verket sannolikt fa
jamfort med omfattningen av redovisade konkurrensproblem. Denna
slutsats grundas bl.a. pa otaliga samtal och frdgor som verket far fran
foretag som ansetts sig forférdelade av myndigheter. Samtidigt har man
upplyst om att man inte vill géra en anmalan da detta antas leda till
minskade mojligheter att i framtiden gora affirer med den offentliga
sektorn.

Namnda "affiarsmotiv" for att inte anmala ett visst agerande kan viga
tyngre hos foretag med rikstickande verksamhet dn hos foretag som
framst agerar pa lokala eller regionala marknader. Den forstnimnda
foretagskategorin har generellt sett relativt storre ekonomisk risksprid-
ning, vilket bl.a. beror pa att man i manga fall har ett stort antal
kommuner och landsting som kunder.

En ytterligare orsak till att féretag avstdr fran att gora anmalan till
Konkurrensverket ér enligt verket att man, efter bl.a. Konkurrensverkets
information, kénner till de sma méjligheter som finns att fa rattelse med
stod av KL vid underprissittning och skattesubventionering av
konkurrensutsatt verksamhet. Verket framhaller att tillkomsten av LOU
och lagen om otillbérligt beteende vid offentlig upphandling har bidragit
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till storre rattssakerhet f6r enskilda anbudsgivare vid offentlig upphand-
ling. Reglerna kan dock inte tillimpas vid ett konkurrensbegrinsande
beteende vid offentlig upphandling som gérs inom ramen fér den
offentliga aktérens producentroll, t.ex. niar den offentliga aktéren sitter
priser som understiger verksamhetens kostnader.

8.5  Maria Bengtssons analys

Sex fallstudier av upplevda konkurrensproblem

Pa vart uppdrag har ekon. dr. Maria Bengtsson, vid Handelshogskolan
1 Umea, genomfort sex fallstudier av konkurrenssituationer dar
offentliga aktérer upplevs snedvrida konkurrensen. I fyra av fallen har
den offentlige aktéren anmailts till Konkurrensverket. Dessa fall finns
dven refererade i1 verkets rapport. Utifran intervjuer med privata féretag,
politiker och tjédnstemédn beskrivs de konkurrensproblem som de
inblandade parterna upplevt i konkreta konkurrenssituationer och en
analys gors av de upplevda konkurrensproblemens orsak och karaktér.
Studien aterfinns i sin helhet i bilaga 3. och sammanfattas i det
foljande.

Exempel pa fyra olika typer av upplevda konkurrensproblem
1. Konkurrensproblem vid stod och subventioner - tvi exempel

Det forsta exemplet dr hdmtat fran Sundsvalls kommun som dels anses
subventionera den egna verksamheten, dels genom féreningsbidrag
anses snedvrida konkurrensen mellan de privata aktérerna. I borjan av
1993 6ppnade Sundsvalls kommun "Hélsokéllan", som enligt kommunen
var en fristaende friskvardssatsning som skulle fungera som komplement
till 6vriga aktiviteter 1 sporthallen. Ett prispaket erbjods som inkluderade
ett 1agt introduktionspris och rabatter till kommunens anstillda och till
arbetslosa. Kommunens agerande vickte starka kdnslor hos de privata
gymagarna 1 Sundsvall. Under varen 1993 anméldes Sundsvalls
kommun till Konkurrensverket {KV). KV fann inte att Halsokéllan hade
en dominerande stédllning pa marknaden, varfor prisséttning inte kunde
anses strida mot KL. Det andra exemplet dr hdmtat fran hotell- och
restaurangbranschen 1 Hallsberg. Hotell Stinsen drevs tidigare av ett
kommunalt bolag som av olika anledningar forsattes 1 konkurs. For att
hotellverksamheten skulle drivas vidare upphandlades dérfér entrepre-
naden for driften av Stinsen i konkurrens pa den privata marknaden.



230 Kartldggningen av konkurrensproblemen SOU 1995:105 Konkurrens 1 balans

Familjen Bengtsson erhéll entreprenaden. Trots att Hotellet vergick i
privat d4go har kommunen fortsatt att stédja verksamheten genom att
subventionera lokalhyran. Konkurrenten Loket menar att detta ger
upphov till en snedvridning av konkurrensen.

2. Konkurrensproblem vid forsdljning av overskott - tva exempel

Det férsta exemplet dr hamtat fran Umea kommun. 1993 konkurrensut-
sattes Umed kommuns stddverksamhet och kommunens stidavdelning
forlorade ddrigenom delar av sin stddvolym till privata entreprendrer.
For att kompensera volymbortfallet limnade stadavdelningen anbud pa
den privata stidmarknaden. Bl.a. limnade kommunen in anbud pa
stadning hos fastighetsbolaget Foco. Prisskillnaden mellan de privatas
anbud och kommunens visade sig vara pataglig. Detta gav upphov till
starka reaktioner fran de privata entreprenérerna och deras intresseorga-
nisation anmalde till slut sin misstanke om att kommunens stddverksam-
het var skattesubventionerad till KV. Men héanvisning till konkur-
renslagstiftningen fann KV dock ingen anledning att vidta nagon atgard
(se dven avsnitt 8.3.1 s. 16). Det andra exemplet dr hamtat fran
tandvarden i Viasternorrlands lan. Folktandvarden har monopol pa barn-
och ungdomstandvarden (0-19-aringar), men konkurrerar med privat-
tandldkarna om vuxentandvarden. Kundgruppen 20-aringar beskrivs som
ett speciellt och mycket attraktivt kundsegment eftersom de for forsta
gangen 1 sitt liv 4r fria att sjdlva vilja om de vill vanda sig till
folktandvarden eller till privata tandldkare. Fér att komma in pa denna
marknad erbjod privattandladkarna férmanliga tandvardscheckar till
denna kundkategori. Nir Folktandvarden svarade med att erbjuda
liknande checkar anmalde privattandlidkarna dem till KV med misstanke
om missbruk av dominerande stillning. KV fann dock inte att Folktand-
varden kunde fillas for detta med stéd av KL (se dven avsnitt 8.3.1
SUli):

3. Konkurrensproblem vid offentliga upphandlingar - ett exempel

Detta exempel ar hamtat fran Ostersunds kommun. 1994 beslot
Ostersunds kommun att konkurrensutsitta delar av kommunala
dldreomsorgen. Ett antal anbud inkom och av dessa visade sig anbuden
fran Radius och kommunens verksamhetsforvaltning vara de mest
intressanta. Tjanstemdnnen utvérderade anbuden. Eftersom Radius anbud
var tre miljoner billigare per ar och de bedémdes klara de kvalitetskrav
som stilldes férordade de Radius. De flesta trodde att saken var klar,
men nir beslutet skulle fattas réstade de socialdemokratiska politikerna
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och miljopartisten emot Radius. Argumentet var att Radius skulle
minska personalen i s& stor omfattning att kvalitén skulle bli lidande.
Men en rosts overvikt antogs darfér kommunens eget anbud, vilket av
tjanstemannen, Radius och de borgerliga politikerna upplevdes vara
konkurrenssnedvridande.

4. Offentliga aktorers maojlighet att oka konkurrensdynamiken - ett
exempel.

I de exempel som tidigare beskrivits har offentliga aktorer upplevts
snedvrida konkurrensen pa den privata marknaden. Ibland anser sig
emellertid dven offentliga aktérer vara forhindrade att konkurrera. Sa
upplevs situationen vara fér det kommunala bussbolaget Goéteborgs
Sparvagar AB. Konkurrensen om Goteborgs kollektivtrafik kan
beskrivas som statistik. I kranskommunerna dominerar Linjebuss och
Swebus marknaden. Dock bedrivs ingen cgentlig konkurrens mellan
dem eftersom uppdragsgivaren skriver sk. incitamentsavtal med
utdvarna som standigt fornyas. Aven konkurrensen om kollektivtrafiken
1 Goteborgs stad ar statistik eftersom géteborgs Sparvagar AB har
monopol pa stora delar av trafik. 1993 konkurrensutsattes emellertid en
tredjedel av busstrafiken i Goteborgs stad och ett fortsatt konkurrensut-
sdttande skulle bidra till en 6kad konkurrensdynamik. P4 Goteborgs
Spéarvigar AB anser man dock att dven kollektivtrafiken i kring-
kommunerna bér konkurrensutséttas och att alla bor ges mojlighet att
konkurrera i1 regionen som helhet. Om inte, &r risken stor att det
kommunala bolaget férsitts i konkurs. Aven pa Linjebuss anser man att
konkurrensutséttande leder till 6kad konkurrensdynamik men att den
kommunala kompetensens begransning av kommunala bolags verksam-
het &r relevant.

Genom en analys av de exempel som presenteras ovan har det varit
mojligt att identifiera ett antal upplevda konkurrensproblem samt att
beskriva dess orsaker och karaktir. I det f6ljande skall tre huvudtyper
av problem diskuteras, varefter en mer principiell diskussion férs om
konkurrensproblemens inverkan pd vad som kan benimnas for en
fungerande konkurrens.
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Konkurrens pé ojdmlika villkor - ett upplevt konkurrensproblem.
1. Dominans och tilltrédde till marknaden

Konkurrenslagen ger ramarna fér hur organisationer som é&r att betrakta
som foretag skall agera pa marknaden. Ett viktigt forbud i konkur-
renslagen ar férbudet mot missbruk av dominerande stallning, vilket inte
varit mojligt att pavisa i nagot av de fall som ingar i denna studie.
Ménga av de studerade foretagen menar dnda att kommunen till f6ljd
av sin finansiella styrka och starka stéllning snedvridit konkurrensen. De
definierar alltsd dominerande stillning pé ett annat satt. Aktorerna
beskriver den relevanta marknaden utifran den upplevda konkurrensen,
vilket inte alltid stimmer 6verens med konkurrenslagens produkt- och
geografiska marknadsdefinition. I flera av de studerade fallen, tex. i
Sundsvall, Géteborg och Umead har dven marknadernas granser visat sig
vara oklara. Den relevanta marknaden beskrivs av de privata foretagen
som de delsegment av marknaden dér konkurrenterna moter varandra.
en del kommuner talar istdllet om den totala marknaden. Att avgora vad
som skall anses utgéra den relevanta marknaden kopplas édven till
tidpunkten nir bedémningen gérs. I Sundsvall anser man att be-
domningen bor inkludera effekterna av den kommunala etableringen 1
termer av utslagning och koncentration. Sundsvalls kommun har enligt
de privata foretagen erhéllit en dominerande stillning efter att tva
foretag tvingats limna marknaden.

Svérigheten att definiera marknaden kan relateras till férekomsten av
etableringshinder. I flera av de studerade fallen finns etablerings-hinder
som avgrinsar marknadssegmenten. Det finns dven exempel pa
situationer nir etableringshindren har varit helt odverstigliga vilket
inneburit att delar av marknaden varit stangd for konkurrens. Vissa av
de etableringshinder som aterfunnits i de fall som studerats dr mojliga
att undanréja medan andra maste beskrivas som svarlosta dilemman. For
att ta ett exempel innebdr kommunens stegvisa konkurrensutsittande att
konkurrenterna inte kan motas och konkurrera intensivt med varandra
pa marknaden i sin helhet, vilket vore énskvirt. Rent teoretiskt erhaller
kommunen dirigenom en méjlighet till differentierad prissattning mellan
icke konkurrensutsatt och konkurrensutsatt verksamhet, vilket man t.ex.
misstianker i Umeafallet. Detta etableringshinder ar emellertid svart att
undanrdja. Kommunen har ej kunskap eller kompetens att "6ver en natt"
ga fran en helt skyddad marknad till en fullstindigt konkurrensutsatt
marknad. Konkurrensutsittandet bor ske stegvis for att inte riskera att
den kommunala aktoren slas ut fran marknaden, vilket t.ex. Goteborgs



SOU 1995:105 Konkurrens i balans Kartldggningen av konkurrensproblemen 233

Sparvigar befarar skall bli ett resultat av fortsatta upphandlingar.
Maéngfalden i konkurrensen skulle ddrigenom minska vilket inte heller
ar onskvart. Dilemmat kvarstar alltsa.

2. Olika ekonomiska forutscttningar

Den finansiella styrka och starka stéllning som kommunen ofta upplevs
ha leder dven till att de ekonomiska forutsittningarna for privata och
offentliga aktérer skiljer sig at. Skillnaderna 1 aktorernas ekonomiska
forutsdttningar anses mjliggéra underprissattning. I inget av de fall som
anmilts till Konkurrensverket har detta varit maojligt att pavisa, vilket
bl.a. kan forklaras av de svarigheter som ar forknippade med en
bedémning av priset relativt kostnaderna. Kommunernas redovisnings-
system upplevs ofta vara bristfalligt nér det giller att redovisa kost-
naderna for verksamheten, vilket utgor ett hinder for att komma till ratta
med problemen.

De privata aktérerna maste sétta ett pris som ticker kapitalkostnaderna,
uppfyller uppstillda avkastningskrav, ger vinst pa lang sikt samt técker
alla andra sjdlvkostnader dvs. kostnader for lokaler, personal, material,
etc. I de fall nér underprisséttning misstanks har de privata aktérerna
hivdat att kommunen/landstinget inte behdvt ta hénsyn till alla dessa
faktorer i sin prissittning. For det forsta upplevs kapitalkostnaderna och
avkastningskraven vara olika for privata och offentliga aktorer. Det
hiavdas t.ex. att Hélsokillans investeringar finansierades via anslag,
vilket i princip skulle innebéra att de erhéll kapital gratis,vilket privata
foretag inte gor. Detta maste beskrivas som ett konkurrensproblem.
Aven privata foretag kan erhalla liknande férdelar om kommunen
subventionerar privat verksamhet. Exempel pa detta aterfinns bade i1
sundsvall dér féreningsgymmen erhaller foreningsbidrag och 1 Hallsberg
dér Stinsen till skillnad fran konkurrenten inte behéver betala nagon
hyra och enligt vissa dven erhaller gratis arbetskraft. Att kommuner inte
har samma avkastningskrav och kapitalkostnader kan emellertid dven
beskrivas som ett dilemma. I Umea poéngterar man pa stadavdelningen
att man inte har mojlighet att sjédlva generera kapital, avsitta medel till
fonder och alltsa sjalva finansiera framtida investeringar, eftersom
stiddavdelningen inte far ga med vinst. [ stillet maste de daska medel 1
konkurrens med andra kommunala verksamheter nér en investering ar
nédvindig. For att villkoren skall vara lika maste de offentliga och
privata aktdrernas kapitalkostnader och avkastningskrav vara jamforbara.

En annan anledning till att underprissittning ifragasatts ar att kost-
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naderna upplevs vara Kkorssubventionerade. I Sundsvall roterade
personalen mellan olika verksamheter 1 Sporthallen. 1 Vésternorrland
kunde samma tandldkare, skoterskor, utrustning etc. anvéndas for
vuxentandvard savdl som fo6r den anslagsfinansierade barn- och
ungdomstandvarden samt specialisttandvarden. For att separera de olika
verksamheternas kostnader anvinds schablonberdkningar utgaende fran
antalet patienter inom resp. verksamhetsomrade. Att kommuner/lands-
ting blandar olika verksamheter pa detta sitt goér det svart att faststilla
den verkliga kostnaden for verksamheten. Eftersom det &r néstan
omojligt att granska om fordelningen av kostnaderna skett pa ett riktigt
satt, ger det aven upphov till en misstanke hos de privata aktérerna om
att verksamheten subventioneras.

Kommuner och landsting upplevs inte vara utsatta for samma risker som
privata foretag vilket kan beskrivas som en ekonomiskt relaterad fordel.
En skillnad som ofta fors fram ar att t.ex. kommuner aldrig gar i
konkurs vilket &r risken fér privata féretag. Invdndningar som férs fram
mot detta ar att kommunen i sig kanske inte gar i konkurs men att
enskilda verksamheter kan avyttras. I Goéteborgs kommun hdvdar man
t.ex. att man har for avsikt att fortsdtta konkurrensutsittandet, vilket
enligt Goteborgs Sparvigar AB skulle innebéra att de tvingas i konkurs.
En av politikerna i Umea kommun anser att man vid konkurrensutsét-
tande maste vara effektivare dn egenregin. Sma kommunala enheter som
konkurrerar med stora rikstdckande eller internationella organisationer
menar dven att de har en mindre tryggare tillvaro eftersom de édr helt
beroende av den lokala verksamheten. Asikterna gar alltsa isdr om
konkurs utgor en storre risk for privata féretag dn for offentliga aktorer.

3. Ojdamlika konkurrensfordelar

Relationsfoérdelar namns vid sidan om de ekonomiska fordelarna nar
konkurrensen 1 grianslandet mellan det privata och det offentliga
beskrivs. Kommunen beskrivs som en stor organisation med ménga
kontaktytor. De flesta organisationer anses dessutom strdva efter att
utveckla goda relationer med kommunen. Detta anses i Sundsvallsfallet
forklara varfor ett flertal stora foretag i Sundsvallstrakten erbjuder sina
anstallda traningsmojligheter pa Halsokillan. Vuxentandvéarden i
Visternorrland utgor ett annat exempel pa nér den offentliga aktéren
anses ha relationsfordelar relativt de privata. Folktandvarden kan under
19 ar av en patients liv bygga upp goda relationer till patienten som
sedan ar avgorande for patientens val av tandldkare nir de dvergar till
vuxentandvarden. Om goda relationer utvecklas finns en lojalitet f6r och
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tillit till motparten som é&r svar att bryta. Det blir till en konkurrensfor-
del for Folktandvarden.

Kommuner och landsting anses dven ha sortimentsfordelar relativt
privata foretag. Halsokéllan kan till skillnad fran de privata gymen
erbjuda ett helt sortiment av aktiviteter med simhall, bowlinghall, gym,
etc. Stinsen erhaller samma typ av fordel tack vare den hyressubventio-
nering som kommunen ger. Eftersom lokalerna inte kostar pengar kan
de erbjuda ett helt konferenspaket till kunden. Relations- och sorti-
mentsfoérdelar kan forklaras av att kommunen &r en stor organisation. En
fraga som kan stillas d4r om &dven stora privata foretag har samma typ
av fordelar 1 konkurrens med sma kommunala foretag? Foljdfragan blir
om det dr aktorernas relativa storlek eller om det ér det faktum att den
ena aktoren ar privat och den andra ir offentlig som ger upphov till de
upplevda konkurrensproblemen?

Tva olika vdrldar méts - ett konkurrensproblem

1. Dubbla roller

De konkurrensproblem som uppstar i granslandet mellan det privata och
det offentliga kan delvis férklaras av att det ar tva helt olika organisa-
tioner som mots. Organisationernas verksamheter har 1 grunden tva helt
olika syften. Den offentliga aktoren skall tillgodose samhallsmed-
borgarnas behov medan privata foretag édr vinstdrivande och ytterst skall
tillgodose &dgarnas intressen. Att organisationerna har olika funktion
innebér dven att helt olika normer och vérdesystem utvecklas inom de
tva sektorerna. Nar dessa tva vérldar mots uppstar problem.

Den offentliga aktéren skall fungera dels som en offentlig myndighet
dels som ett privat foretag. Att hantera de dubbla roller som detta
medfor ar problematiskt. Kommunen ar tex. bade bestillare och
utforare. Aven om man forsokt att separera dessa roller kan t.ex.
utféraren hjélpa bestéllaren att utforma kravspecifikationerna dérfor att
de har den storsta kompetensen pa detta omrade, vilket var fallet i
Umea. I de flesta fall som hér studerats upplevs emellertid kommunerna
ha lyckats ganska vil med att separera bestillar-utforar-rollerna. Den
ndrhet och forstaelse som finns mellan bestéillare och utférare, till £61jd
av att de bada uppgifterna tidigare varit integrerade, ses i sig som ett
problem men accepteras eftersom det dr en oundviklig konsekvens av
att egenregiverksamheten konkurrensutsitts.

Andra dilemman kan emellertid uppsta till f6ljd av att kommunen bade
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skall fungera i rollen som féretag och som férvaltning. Manga kommu-
ner har dalig ekonomi och stora sparkrav. Det &r utifrin kommunens
huvudsakliga uppgift rimligt att alla hjélper till att bara de kostnader
som den kommunala verksamheten ger upphov till. Goteborgs Spar-
vigar AB alades tex. déarfor ansvaret for museiverksamhet vilket
motiverades utifran ett solidariskt tinkande och lika ansvar for de
kommunala uppgifterna. Goteborgs Sparvigar tvingas darigenom att
bédra kostnader som inte de privata foretagen har. Detta forsvarar ett
foretagsekonomiskt riktigt agerande fran goteborgs Sparvégars sida.

Till sist kan dven uppdelningen av arbetsuppgifter och ansvar mellan
tjdnstemédnnen och politikerna i en kommun ge upphov till problem.
Tjanstemannen utvéirderar t.ex. anbud utifran sa objektiva grunder som
mojligt medan politikerna fattar beslut utifran politiska 6vervaganden,
vilket var fallet i Ostersund. Principiella uppfattningar om hur vard skall
bedrivas, hur man baést tillfredsstéiller valjarnas krav etc. kan bli
avgorande for beslutet snarare &n de premisser som tjdnsteménnen
angett i forfragningsunderlaget. Dessutom kan den politiska majoriteten
skifta under upphandlingens gang. Relationen mellan tjansteméan och
politiker kan &ven vara det omvinda. I Sundsvall t.ex. tog tjanstemén-
nen delvis "saken i egna hédnder". Inget formellt beslut fattades om att
starta Halsokallan och politikerna tog ¢j stallning till om tjansteménnens
kalkyler och bedémningar av de eckonomiska konsekvenserna av
investeringen var tillrackliga. Kommuner skall fungera som bestéllare
och utférare, som offentlig férvaltning och foretag och det skall finnas
politiker och tjidnstemén. Dessa dubbla roller ger upphov till dilemman
av olika slag.

2. Mellan tva stolar

Vissa ansvarsomraden som tidigare haft en naturlig plats 1 en organisa-
tion har genom de forandringar och den omorganisation som genomforts
i méanga offentliga organisationer hamnat mellan tva stolar. I be-
skrivningen av Ostersunds upphandling av vardtjanster kan man mellan
raderna utldsa att arbetsgivaransvaret var ett av de framsta motiven till
att egenregin erhdll anbudet trots att Radius bade kvalitets- och
prismassigt bedomdes vara ett mer fordelaktigt alternativ. Bestéllaren
tvingas att dven ta ett arbetsgivaransvar om det inte 1 forvag klart
definierats vem som skall féra de anstélldas talan vid en upphandling.
Ett annat dilemma, vid bedémningen av externa anbud, dr den an-
stdllningsgaranti som aterfinns i de flesta kommuner som hér studerats.
I stdllet for att bedoma vilket anbud som &r billigast kan kommunen
gora en bedémning av hur stor kostnadsbesparing som erhalls om
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nedskirningar av personal exkluderas fran de externa anbuden. Detta
eftersom anstillningsgarantin innebar att kostnaden for personalen
kvarstar, men flyttas till en annan enhet. Om sa ér fallet galler inte de
spelregler som angetts i {orfragningsunderlaget vilket ér ett konkurrens-
problem.

Ansvaret att bidra till 6kad samhillsnytta kan dven bildligt talat hamna
mellan tva stolar. Samma atgard kan bade vara negativ och positiv ur
ett samhillsperspektiv, vilket kan illustreras med ett exempel fran fallen.
Folktandvardens monopol inom barn- och ungdomstandvarden beskrivs
av vissa som nodviandigt for att 0-194ringarna skall fa sa bra tandvard
som mdjligt. Genom folktandvardens monopol forhindras emellertid
aktérerna att konkurrera vilket ar negativt ur ett samhallsnyttoperspek-
tiv. Monopolet kan alltsa enligt landstinget forsvaras darfor att det
bidrar till 6kad samhillsnytta, samtidigt som det ar forkastligt ur ett
samhillsnyttoperspektiv darfor att en fungerande konkurrens omintet-
gors. Landstingets avtal med folktandvarden kan inte beskrivas som
konkurrensbegrinsande samarbete dven om det i praktiken &r det.
Varken den lagstiftning och rittspraxis som ligger till grund for
bedomningen av vad som kan anses vara konkurrensbegrinsande
samarbete eller missbruk av dominerande stillning kan tillimpas pa den
beskrivna situationen utan den faller bildligt mellan tva stolar.

Missforsténd och osdkerhet - ett konkurrensproblem

Ur fallstudierna har det framkommit att manga missforstand mellan
privata och offentliga aktérer kan forklaras av att de inte talar samma
sprak. Vad som definieras som marginell verksamhet skiljer sig t.ex. at.
I ett flertal av de studerade fallen hdvdar kommunerna att de bedriver
marginell verksamhet pad den privata marknaden. De definierar da
marginell verksamhet utifrin kommunens totala verksamhet. Konkurren-
terna bedomer diremot storleken pa verksamhetens omfattning utifran
effekterna for det egna foretagets verksamhet. Tva av de privata
aktérerna i Sundsvallsfallet menar t.ex. att de tvingades lamna markna-
den till f6ljd av kommunens "marginella” verksamhet, vilken de privata
aktorerna alltsa anser vara omfattande verksamhet. ett annat begrepp
som ibland har olika betydelse for olika aktérer &r begreppet kostnad.
Kommunen kan hivda att de bar sina egna kostnader medan privata
aktorer havdar att de inte gor det. I vissa fall kan detta forklaras av att
kommunen inte inkluderar allt som i traditionell foretagsekonomisk
bemairkelse kan beskrivas som en kostnad.

Forutom att aktorerna liagger olika betydelser 1 olika begrepp talar de
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dven pa olika satt. Pa den privata marknaden finns en vana att lisa
signalerna fran marknadsaktérerna och utifran dessa signaler kan en viss
sdkerhet erhallas. Det finns vissa spelregler som kan anses rada i en
bransch dven om aktorer ibland bryter dessa regler. I Ostersunds-fallet
aterfinns ett exempel pa hur den privata aktéren laser signaler och drar
helt fel slutsatser. Radius tolkar kommunens beslut att anta egen-
regiverksamhetens anbud som ett uttryck for att Ostersunds kommun
inte egentligen ville upphandla verksamhet i konkurrens. Dirfor ser
Radius upphandlingen som en skenmanéver fran kommunens sida vilket
inte var fallet. Det var andra politiska 6verviganden snarare in ett
medvetet forhallningssitt till konkurrensutsittande som férklarade
beslutet.

Det finns en psykologisk distans mellan offentliga och privata aktérer
som dr negativ for konkurrensen. De privata aktdrerna kénner inte till
forutsattningarna och motiven bekom de offentliga aktorernas agerande.
Kan de anvinda skattemedel, hur finansieras investeringar, hur fungerar
de politiska processer som styr agerandet etc. Kommunala aktérer
upplevs darfor agera utifrén helt andra spelregler och dessa &r i stor
utstrackning okinda for de privata aktorerna. PA omvint sitt &r
kommunernas férstéelse foér de privata foretagens verksamhet och fér
spelreglerna i konkurrensen pa privata marknader begrinsad. I vissa av
de studerade fallen har t.ex. kommunen forst i efterhand insett vilka
konsekvenser det egna agerandet fatt for det lokala niringslivet.
Konkurrensspelet i granslandet mellan det privata och det offentliga sker
alltsd inte med 6ppna kort och méjligheterna att syna spelarna ér
begransade. Darfor vore det énskvirt att pa nagot sitt 6ka insynen i
organisationerna och forstaclsen for de spelregler som bor gilla i
konkurrensen. Dérigenom skulle osdkerheten och risken fér missférstand
minska.

En konkurrenspolitisk eller ideologisk fraga?

Konkurrensproblemen som uppstar i granslandet mellan det privata och
det offentliga kan analyseras utifran uppfattningar om hur konkurrens
skall bedrivas for att pa bésta mojliga satt bidra till samhallsnyttan.
Resultatet av en sadan analys kan emellertid std i strid med de
ideologiska 6verviganden som aterspeglas i olika uppfattningar om hur
offentlig verksamhet skall bedrivas. Av de invandningar som forts fram
mot kommunala aktérers agerande pa den privata marknaden kan det
utldsas att det inte enbart &r ett konkurrensproblem som beskrivs utan
dven ett ideologiskt problem. Ar det kommunens uppgift att stédda?
Maste kommunen sjilv kora bussarna etc. 4r uttalanden som fills. Alla
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ar 6verens om att myndighetsutévandet bor finnas hos kommunen men
diaremot gér asikterna isiar om huruvida kommunen dven bor ha ansvar
for genomforandet. Uppfattningarna om hur skattebetalarnas pengar
skall anvindas och om vinster frin kommunala bolag kan anviandas for
att betala kommunens 6vriga kostnader gar ocksa isér.

Av beskrivningen av konkurrensen inom kollektivtrafikomradet i
Goteborg framgér det att konkurrensen har en statisk karaktar. Genom
incitamentsavtal delas stora delar av kollektivtrafiken i kringkommuner-
na upp mellan de tvd stora bussbolagen, Swebus och Linjebuss.
Goteborgs Sparvigar har diremot en sikrad marknad i Goteborgs
kommun och da speciellt vad giller sparvagstrafiken. Fran konkurrens-
synpunkt vore det onskvért att denna statiska konkurrenssituation
forandrades och gav upphov till en mer dynamisk och utvecklande
konkurrens. Om alla aktorer tillits agera pa samtliga segment skulle
mangfalden, nirheten och intensiteten i konkurrensen oka vilket skulle
pressa foretagen att vidta nya kreativa atgarder for att bli béttre &n
konkurrenterna. Fran konkurrenssynpunkt skulle alltsa detta scenario
vara positivt, med reservation for att andra konkurrensproblem av den
karaktir som diskuterats ovan ej snedvrider konkurrensen. Ideologiskt
ar dock inte detta scenario mojligt. Det har fastslagits att kommunen
inte skall 4gna sig a4t kommersiell verksamhet. Kommunens rattigheter
pa detta omrade avgrinsas av den kommunala kompetensen och
argumenten for detta ir av ideologisk karaktir. Manga av de konkur-
rensproblem och fragestéllningar som beskrivs kan pa detta satt foras
tillbaka till den ideologiska fragan om vilken verksamhet kommunen
egentliga skall bedriva.

Lérdomar av studien - en sammanfattning
I studien gor Maria Bengtsson féljande sammanfattande bedomning.

Den analys som genomférts har framfor allt syftat till att fortydliga vari
de upplevda problemen i granslandet mellan det privata och offentliga
egentligen bestdr. Diremot har inte problemen konsekvenser foér
samhallsnyttan diskuterats i ndgon storre utstrackning. Det har konstate-
rats att den lagstiftning och praxis som finns pa detta omrade inte &r
tillracklig for att 16sa de upplevda konkurrensproblemen. en fraga man
darfor staller sig 4r om lagstiftningen eller sittet att tillimpa lagen borde
forandras. For att ge ett svar pa denna fraga maste konkurrensproble-
mens effekter for samhallsnyttan bedomas.

Lagstiftningen skall definiera ramarna och de formella reglerna for
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konkurrensspelen diremot maste vissa skillnader i spelarnas férut-
sattningar accepteras. Dessa skillnader bidrar till sjdlva kampen och kan
ibland vara en forutsittning for dynamiken i konkurrensspelet. Den
svara fragan blir alltsé att avgora i vilken utstrickning och pa vilka
punkter de upplevda konkurrensproblemen kan férklaras av att
spelregler inte finns respektive av att aktdrernas forutséttningar ér olika.
Skilda forutsattningar kan av aktorerna upplevas som ett konkurrens-
problem men behover ej utgora ett faktiskt konkurrensproblem. Ytterst
tenderar de flesta foretag att undvika konkurrens dven om man pa ett
principiellt plan kan tillskriva konkurrensen ett véirde. Vissa av de
upplevda konkurrensproblemen kan dessutom forklaras av den bristande
forstaelse som finns mellan de tva typerna av organisationer som méts
1 konkurrens.

Trots att de upplevda konkurrensproblemen i viss utstrickning kan
forklaras av missforstand, osdkerhet och av f6r konkurrensen acceptabla
skillnader mellan aktorernas férutsattningar att konkurrera, saknas vissa
nédvindiga spelregler for konkurrensen. Det ér framfér allt spelregler
som talar om vilka ekonomiska forutsittningar som bor gélla for
konkurrenter och normer eller riktlinjer fé6r hur sammanblandning
mellan offentliga aktorers olika verksamheter och rollerna bér hanteras
som i dag saknas. Hur dessa spelregler, normer eller riktlinjer bér se ut
ar emellertid en fraga for utredningen i sin helhet att ta stéllning till.



9 Konkurrensverkets rapporter

I detta kapitel sammanfattas Konkurrensverkets rapporter
Kommunal kostnadsredovisning - konkurrensinriktade atgarder i
bestallar- och utforarmiljé, Sambruk i offentlig sektor - effekter
pé konkurrens och effektivitet och Offentligt stéd till niringslivet
- atgarder for 6kad konkurrensneutralitet.

9.1 Kommunal kostnadsredovisning
(februari 1993)

De senaste dren har okad uppmirksamhet kommit att riktas mot
produktivitets- och effektivitetsforhdllanden inom offentlig secktor.
Konkurrenslésningar, som anbudstivlan mellan kommunala egenregi-
enheter och privata foretag, ér ett viktigt medel for att 6ka effektiviteten
pa det kommunala omradet. Ett huvudvillkor ar darvid att det finns
korrekta uppgifter om produktionskostnaderna fér tjanster som
produceras av kommunala egenregi-enheter. Nuvarande brister pa det
kommunala redovisningsomradet riskerar att pa grund av kommunal s.k.
underprissattning snedvrida konkurrensen pa marknaden nir t.ex.
egenregi-enheter tdvlar med externa aktérer. Ett resultat kan bli att
forvantad okad effektivitet helt eller delvis uteblir. Brister i den
kommunala redovisningen kan saledes motverka eller utgora ett hinder
for att uppna syftet med en konkurrenslésning.

Rapporten syftar till att belysa de mest framtridande bristerna fran
konkurrenssynpunkt pa det kommunala redovisningsomradet. Rapporten
syftar aven till redovisa de atgérder som, enligt Konkurrensverket, bor
vidtas pa kostnadsredovisningsomradet for att ge bittre garanti for att
konkurrens pa det kommunala omradet skall bli ett medel for okad
effektivitet. I rapporten gérs ocksa en koppling till de krav som méste
stallas for att utveckla bestillar- utférarmodellen (B/U-modellen), som
blivit vanlig organisationsform pa det kommunala omradet.
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Undersokningar av framst forutvarande Statens pris- och konkurrensverk
(SPK) och Naringsfrihetsombudsmannen (NO) visar att kommuner och
landsting har svart att limna uppgifter om olika delverksamheters totala
kostnader. Framst kan detta relateras till bristande férutséttningar for att
fordela gemensamma kostnader. Orsaker till nuvarande brister &r att ett
flertal kommuner och landsting inte klarlagt sitt informationsbehov och
att man i manga kommuner och landsting tillampar s.k. 6ppen redovis-
ning enligt redovisningssystem som K-plan respektive L-plan. Vidare ér
bristande eller ingen konkurrens pa det kommunala omradet 1 kom-
bination med en ofta otillfredsstillande upphandlingskompetens
bidragande orsaker till att brister pa redovisningsomradet inte har
uppmirksammats och atgéirdats. Om t.ex. en relevant andel av gemen-
samma kostnader inte tas med vid berdkning av en kommunal egen-
regienhets anbudspris vid anbudstivlan med externa aktorer far
egenregienheten en gynnsammare konkurrenssituation, dvs. konkurren-
sen snedvrids pa marknaden.

Ett skal till att det inom kommuner och landsting inte har stillts
specificerade informationskrav pa redovisningssystemet ar framst att
kommunala verksamheter inte hittills i ndmnvérd utstrackning har utsatts
for konkurrens. Det har motverkat incitamenten att identifiera samtliga
kostnader for olika verksamheter. [ samband med saval intern effektivi-
sering som inférande av konkurrenslgsningar inom den kommunala
sektorn kommer ocksa att initialt att krdvas en omfattande férandring av
flertalet kommuners redovisningsfilosofi. Informationskraven maste
utokas fran att gilla 6vergripande kostnadskannedom till att dven gélla
kunskap om kostnader for olika delverksamheter. Olika intressenters
krav pa information blir ocksa avgérande for ett redovisningssystems
uppbyggnad och relevans. Dessa informationskrav bor leda till en
forandring eller utbyggnad av eller nyinvestering i redovisningssystem,
som svarar mot de krav som stills och genererar den information som
efterfragas i bl.a. en konkurrenssituation. Fran ekonomisk synpunkt
innebar en foérbittrad redovisning att kostnadsansvaret fortydligas.
Darmed kan ocksé relevanta jamforelser goras mellan konkurrerande
alternativ, vilket dkar incitamenten till rationaliseringsatgérder.

Enligt nuvarande regelverk fér kommuner och landsting skall huvud-
principerna vid upphandling vara affiarsmissighet, objektivitet och
utnyttjande av befintliga konkurrensméjligheter. I dessa huvudprinciper
innefattas bl.a. vikten av att vid varje upphandlingstillfille beakta
konkurrensneutraliteten pa marknaden, dvs. att alla aktorer far delta och
tivla pa lika villkor. Om kommunala egenregi-enheter skall delta pa lika



SOU 1995:105 Konkurrens i balans Konkurrensverkets rapporter 243

konkurrensvillkor ar en viktig férutsittning att uppgifter finns om
kostnaderna for berérd verksamhet.

En okad kunskap om hur kostnaden for olika verksamheter bor
kalkyleras forutsitter att de flesta kommuner och landsting #ndrar sin
redovisning sa att den utgér ett stéd f6r kommunal kalkylering, bl.a. vid
anbudsforfarande. En precision i kalkylerna kan uppnas genom att det,
utifrin de metoder som B/U-modellen baseras pa, infors en strikt
uppdelning och separering med avseende pa organisation, ansvar och
resultat. Den i manga fall tillimpade s k. 6ppna redovisningen motver-
kar ett distinkt kostnadsansvar. Skilet ar framst att delar av en
verksamhets indirekta kostnader, sdsom kapitaltjanstkostnader och
administrativa kostnader, inte hanfors till den verksamhet som utnyttjar
berérda tjanster. Dirmed kan en verksamhet subventioneras pa
bekostnad av annan verksamhet, vilket kan leda till ineffektivt resursut-
nyttjande.

Vidare saknas i manga fall regler for hur 6ver- och underskott i en
verksamhet skall disponeras. Oftast balanseras dessa till nistféljande
budgetar och disponeras/ticks av ansvarig namnd eller férvaltning. Fér
en egenregienhet som genererat overskott vid effektivisering av
verksamheten kan 6ppen redovisning i kombination med vaga regler for
disposition av dverskott innebira att det inte kommer berérd verksamhet
tillgodo. Dérmed forsvagas incitamentet for fortsatt rationalisering och
effektivisering av verksamheten.

Sluten redovisning, som Konkurrensverket férordar, innebar att varje
delverksamhet kan ges ett strikt definierat resultatansvar med egen
redovisning. Darmed okar forutsittningarna for att motverka dels
felaktig kostnadsfordelning inom organisationen, dels konkurrenssned-
vridande effekter. Sluten redovisning, som rimligen stodjer och
stimulerar ett marknadsorienterat synsdtt pa verksamheten, ligger
dessutom vil i linje med B/U-modellens intentioner om bl.a. resultat-
massig atskildhet.

Nuvarande brister pa redovisningsomradet utgér grundlaggande skl till
att bl.a. kommuner i 6kad utstriackning 6vergar till redovisningssystem
av flerdimensionell karaktir. Ambitionen 4r att anpassa redovisnings-
systemet till faktisk ansvarsfordelning och att erhalla en utékad
information. Detta kraver fler begrepp som t.ex. ansvar, produkt, kund,
aktivitet, etc. I detta perspektiv framstar kostnadsredovisningen i de
flesta kommuner och landsting som otillricklig. Konkurrensverket anser
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darfor att flerdimensionella redovisningssystem, t.ex. BAS-planen, har
uppenbara fordelar framfor K-planen.

Enligt Konkurrensverket kan i korthet foljande atgérder ses som mest
betydelsefulla for att forbattra den kommunala verksamheten fran
konkurrens- och effektivitetssynpunkt.

Lat informationskraven fran bl.a. de verksamma i aktuell kommunal
verksamhet utgéra en gemensam referensram vid analys och utformning
av kostnadsredovisningen. I méanga fall torde detta leda till att kommu-
nen maste forbittra nuvarande eller infora nya redovisningssystem.

Infor sarredovisning av kostnaderna fér olika verksamheter. Darvid
forordas att sarredovisningen gors utifran slutna redovisningssystem,
dvs. varje enskild verksamhet har egen redovisning.

Det bor utvecklas avtalsformer mellan kommunala bestallar- och
utforandeenheter som fran affdrs- och effektivitetssynpunkt battre kan
likstdllas med avtal som kan triffas med externa foéretag. Det bor dven
finnas sarskilda regler for att minimera risken for direkta beroende-
forhallanden mellan kommunala bestallare och utforare.

For att uppfylla kravet pa objektivt val av anbudsgivare efter en
anbudstivlan bor dven dnskad kvalitet for verksamheten klart redovisas
i anbudsunderlaget. Det forutsdtter i manga fall en utveckling av
modeller for kvalitetsmétning och att kommunala bestéllares nuvarande
kompetens pa upphandlingsomradet forbattras.

Nya redovisningssystem och verksamhetsanpassad kostnadsredovisning
mojliggor effektiv malstyring och bidrar till att fortydliga ansvars- och
funktionsroller i den kommunala verksamheten. Diarvid kan B/U-
modellen - tillimpad pa ett korrekt sitt - ge bl.a. battre forutsattningar
for okat kostnadsmotstdand i den operativa verksamheten och okad
garanti for konkurrensneutralitet vid anbudstévlan.

Foreslagna atgéarder for att forbattra kommunala redovisningssystem och
forutsattningar for konkurrensldsning dr av principiell karaktar och det
ankommer pa kommuner och landsting att anpassa redovisningen efter
externa och interna intressenters informationsbehov. Ett forsta steg 1
denna process bor vara en analys av kommunens totala informationsbe-
hov utifran en konkurrenssituation. Dérefter kan redovisningssystem
som anpassas till dessa behov successivt utvecklas och inforas.
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Behovet av att skapa ett redovisningssystem som &r anpassat till
anvandarens speciella informations- och malstyrningsbehov har
uppméarksammats av manga kommuner och landsting. Nya redovis-
ningssystem och rutiner som majliggor en aterkoppling av verksamhet-
sansvar och sarredovisning av kostnader fér respektive verksamhet ér
ett satt att sakra behovet av en internredovisning som &r anpassad till
konkurrenslgsningar. Det kommer i sin tur att fungera som ett styrin-
strument for verksamheten. Det bor framhallas att enbart dndring eller
inférande av ett nytt redovisningssystem inte dr en tillriacklig atgéird for
att 16sa kommunala redovisningsproblem i konkurrens- och effektivitets-
sammanhang. Detta bor ske 1 samband med andra atgarder. I samman-
hanget bor betonas vikten av de atgédrder som bl.a. méste kopplas till en
utveckling av B/U-modellen dir ett syfte ar att uppna konkurrensneutra-
la villkor pa marknaden vid tdvlan mellan kommunala egenregi-enheter
och externa féretag.

9.2  Sambruk 1 offentlig sektor (juni 1994)

I ett antal anmalningar till Konkurrensverket fran privata foretag har
fragan om sambruk i offentlig sektor aktualiserats. I anmélningarna
ifragasatts bl.a. om sambruk kan férenas med konkurrensneutralitet pa
marknaden. Efter vad Konkurrensverket har kunnat utréna innebar
sambruk ursprungligen bl.a. att forvaltningar med tillfélliga kapacitets-
overskott skulle ges majlighet att till ett pris som endast beaktar rorliga
kostnader salja tjanster till andra férvaltningar. Didrmed avsdgs saddana
inkop som dessa forvaltningar inte skulle ha mgjlighet att fa tillgang till
pa annat sitt. Denna tolkning har dock inte formulerats skriftligen,
vilket 1 praktiken har gjort att det rader delade meningar om vad
sambruk egentligen innebir.

Den enda dokumenterade beskrivning av sambruk som star att finna har
formulerats i en rapport av Statskontoret. Dir beskrivs sambruk som en
id¢ om ett rationellare resursutnyttjande inom den offentliga sektorn. I
rapporten finns dock inte nagon nédrmare definition av sambruk.
Forutom att konceptets mal och syfte framstar som oklart framgar heller
inte av rapporten t.ex. hur sambruk-tjdnster skall prissittas eller pa
vilket satt sambruk-verksamheten skall avgrinsas till sin omfattning.

Med héansyn till sambruk erbjuder nu en rad olika myndigheter och
offentliga organ tjanster, i konkurrens med privata foéretag, inom de
verksamheter diar de har 6verkapacitet. Eftersom sambruk-tjdnsterna
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oftast dr skattesubventionerade kommer konkurrensen pa marknaden att
snedvridas. Den brist pa incitament till att forsoka begrinsa de
offentliga organens verksamhet till de egna behoven, som idén om
sambruk har givit upphov till, medfér en risk for att vissa slag av
sambruk-verksamheter kan expandera pa ett sitt som strider mot
konceptets forutsittningar. I férlangningen ér risken ocksa pataglig for
att forséljning till "skattesubventionerade" priser enligt sambruksprin-
cipen kommer att ske pa konkurrensutsatta och fungerande marknader.
Sambruk #r sirskilt vanligt inom det svenska forsvaret, t.ex. inom
transportverksamheten, men férekommer ocksa inom andra myndigheter
och andra verksamhetsomraden. Det har visat sig i specifika fall att
sambruk anvinds som en forevdndning for att inférskaffa nya resurser
som primért skall anvédndas i civil verksamhet, t.ex. helikoptrar for
sjuktransporter till sjukvardshuvudmaénnen eller bussar fér kommunal
skolskjutsverksamhet.

Det kan knappast anses ligga inom statliga och kommunala myndig-
heters uppgifter eller kompetensomrade att mot ersdttning erbjuda
sadana tjanster som kan képas pa fungerande konkurrensmarknader.
Forfarandet kan ocksa strida mot konkurrenslagstiftningen. Detta
forutsitter dock normalt att myndigheten eller det offentliga organet har
en dominerande stillning pa den relevanta produktmarknaden. Nagot
arende dar sa har varit fallet har dock inte Konkurrensverket haft att
bedéma. Sambruk skulle ocksd komma i konflikt med lagen om
offentlig upphandling som bl.a. féreskriver att upphandling, i normal-
fallet, skall ske med utnyttjande av konkurrens.

Tillimpningen av sambruk kan dven ha positiva effekter. Nar t.ex. en
telefonvixel kan utnyttjas gemensamt av flera myndigheter torde detta
normalt medféra en kostnadsbesparing inom ett givet kapacitetsintervall
jamfért med om varje myndighet skulle ha en separat viaxel. Konkur-
rensverket vill dock framhélla att sambruk ofta har kommit att sta 1
direkt konflikt till konkurrens som medel for att effektivisera den
offentliga sektorn. Att férsoka na ett och samma effektivitetsmal genom
en samtidig anviandning av tva motstridiga metoder som samarbete och
konkurrens har liten utsikt att ge ett lyckat resultat sett 1 ett samhélls-
ekonomiskt perspektiv. Det kan innebéra att de positiva effekter som en
anvindning av de tva medlen var for sig kan medfora i stallet riskerar
att vandas i en negativ inverkan pa effektiviteten i sektorn. Tillamp-
ningen av sambruk medfér risk for utslagning av foretag till f61jd av att
myndigheter och offentliga féretag tillats konkurrera med skattesubven-
tionerad verksamhet. Séledes medfér sambruk saval forsamrade
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forutsattningar for en effektivisering av den offentliga sektorn som risk
for en forsvagad konkurrens péa fungerande konkurrensmarknader. Det
sistnamnda forhallandet medfér i sin tur en negativ paverkan pa
marknadsutveckling och marknadseffektivitet.

Erfarenheter fran de drenden som aktualiserats hos konkurrensmyndig-
heterna (férutvarande Naringsfrihetsombudsmannen och Konkurrensver-
ket) i samband med sambruk tyder pa att om inte klara mal, definitioner
och avgransningar uppstills, dvs. en redovisning av statsmakternas
avsikt med sambruk, riskerar konkurrensférhallandena pa konkurrensut-
satta marknader att snedvridas. Darvid bor statsmakterna viga de
positiva effekterna av samordning av resurser inom det offentliga mot
en minskad marknadseffektivitet till f6ljd av den begrinsning av
konkurrensen som sambruket innebir.

Foljande atgarder skall ses som forslag till att avgransa tillimpningen
av sambruk pa sa sitt att de positiva verkningarna av sambruk kan
lyftas fram utan att konkurrensen pa marknaden onédigt himmas eller
Stors.

* Formulera en klar definition av vad som avses med sambruk. En
sadan skulle kunna formuleras enligt féljande
"Med sambruk avses dels av myndigheter gemensamma inkop av
varor och tjanster (fran externa leverantor), dels forsiljning mellan
myndigheter av tillfdlliga kapacitetséverskott av saddana varor och
tjanster som tillhandahalls eller produceras av en myndighet."

* Ange syftet med sambruk.

* Ange tydliga granser for ndr sambruk far tillimpas, sasom
1. endast vid tillfalligt kapacitetséverskott
2. endast mellan myndigheter.

* Stall krav pa sarredovisning av sambruks-verksamhet.

9.3  Offentligt stod till niaringslivet
(Juni 1994)

I Sverige finns ett stort antal centrala och regionala stodprogram. Stoden
syftar bl.a. till att frimja dkad sysselsittning, nyforetagande och teknisk
utveckling. Former och regler for stodgivning kan vara fastlagda i lagar.
De specificeras sedan i stodférordningar och andra férfattningar, i
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regleringsbrev samt i instruktioner fér myndigheter eller andra organisa-
tioner som svarar for stédgivningen. Det samlade industristodet i
Sverige under budgetaret 1992/93 uppgick till drygt 6,5 miljarder
kronor. Stodet inom EU motsvarar under aren 1988 - 1990 i genomsnitt
90 miljarder ecu per &r, varav 34 miljarder avsag stod till tillverknings-
industrin. Ansvaret for stodgivning i Sverige ligger i de flesta fall pa
offentliga, regionala och lokala myndigheter och andra organ, sasom
lansstyrelser, lansarbetsnimnder och utvecklingsfonder. Stodgivning fran
kommuner och landsting regleras i kommunallagen. Mgjligheterna till
sadan stodgivning ar dock formellt starkt begransad och skall endast
kunna ges under forutsittning att synnerliga skal foreligger.

Konkurrensverket har behandlat ett flertal anméalningar och klagomal
fran foretag, privatpersoner m.fl. rérande myndigheters stodgivning.
Framst ror anmélningarna det férhallandet att ett foretag erhallit stod
och sinkt sina kostnader och priser vid konkurrens med andra foretag
som inte erhallit motsvarande stéd. Hérvid har konstaterats att de
stodférordningar som reglerar stodgivningen inte alltid har en fran
konkurrenssynpunkt onskvérd utformning.

Ett foretag som erhaller offentligt stod kan t.ex. reducera priset pa
aktuell produkt till under vad som motsvaras av faktiska kostnader.
Dirigenom kan andra féretag utkonkurreras pa marknaden. En sddan
s.k. underprissittning motverkar ocksa intride av nya foretag pa
marknaden. Om féretaget 4r dominerande pa marknaden kan en sadan
prisséttning utgdra missbruk av dominerande stillning i KL:s mening,
vilket dr forbjudet. Av forarbetena till KL (prop. 1992/93:56 s. 70 f)
framgar emellertid att konkurrensbegrinsande effekter som ér en direkt
och avsedd foljd av lagstiftning eller ofrankomlig foljd av en offentlig
reglering i princip inte kan angripas med stod av KL. Offentligt stod ar
baserat pa beslut som oftast dr en direkt foljd av regler i en statlig
forordning.

Utover att tillimpa KL skall Konkurrensverket enligt sin instruktion
(1992:820) omtryckt i SFS 1993:685) ocksé lamna forslag till férand-
ringar av konkurrenshimmande regleringar, verka for en effektiv
konkurrens inom den offentliga sektorn samt genom information frimja
ett konkurrensinriktat synsitt 1 samhallet.

Huvudsyftet med rapporten ar att ge forslag till atgarder for offentlig
stodgivning si att denna i s liten utstrackning som mgjligt paverkar
marknadens konkurrensférhéllanden negativt samtidigt som syftet med
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stodet anda kan uppnas. Sadana forslag skall sdledes ytterst syfta till att
bidra till en effektiv stédgivning fran samhallsekonomisk utgangspunkt.

Enligt traditionell vélfardsanalys medfor offentliga subventioner pa en
marknad med fungerande konkurrens att den ekonomiska vélfarden
reduceras, eftersom den samhilleliga kostnaden for subventionen
overstiger den samhalleliga intdkten. Nar en marknad ar imperfekt,
exempelvis nar effektivitetsforluster uppstar pa grund av for lag
produktion 1 naturliga monopol kan det ddremot vara befogat med
subventioner. Staten kan, utan att det nédvindigtvis innebdr en
forsamrad effektivitet pa berérd marknad, stimulera till 6kad produktion
genom att subventionera kostnaden for produktionsékningen.

Den vanligaste stodformen ér stéd som paverkar foretags kostnader for
olika produktionsfaktorer, dvs. prispaverkande stod. Priset pa produk-
tionsfaktorerna kan paverka det slutliga konsumentpriset och har dairmed
ett starkt samband med foretagets konkurrenskraft. Fran foretagsekono-
misk utgangspunkt innebér ibland ett stod att foretaget far ett tillskott
av medel som gor att priset pa produkterna som féretaget siljer kan
sdnkas eller att vinsten kan 6kas. Det medfor i sin tur att stodet ger
foretaget en prismassig konkurrensfordel pa marknaden som kan
utnyttjas av foretaget till att bl.a. bibehalla eller 6ka den egna marknad-
sandelen. Effekten av stodet beror dock ytterst pa radande marknads-
och konkurrensforhallanden. Om stéd ges till marknadsdominerande
foretag kan det fa starkare negativ effekt pa konkurrensen 4n om det ges
till sma och medelstora foretag. Givetvis paverkar ocksa stodets
omfattning vilka effekterna blir pa konkurrensen.

Slutsatser av stod till naringslivet och dess effekter pa samhéllsekono-
min &r 1 korthet bl.a. att stod 1 princip alltid dr konkurrenssnedvridande
och att stod kan reducera den ekonomiska vélfdarden. Dessa slutsatser
galler under forutsattning att berérda marknader utmarks av fungerande
konkurrens.

Vidare kan framhallas att stodets negativa effekt pa den inhemska
konkurrensen minskar om det utformas horisontellt, dvs. ges till alla
foretag. Dessutom kan nidmnas att stod till foretag med stor marknads-
makt okar risken for snedvriden konkurrens jamfort med om stod ges
till mindre foretag. Stéd bor dven vara bundna till ett specifikt an-
vandningsomrade, dvs. selektiva. Sadana stéd minskar risken for att
stodet anviands till dndamal som inte asyftas med stodet, t.ex. konkur-
renssnedvridande atgarder.
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Allmént sett kan sdgas att offentligt stod till féretag 1 princip alltid
paverkar konkurrensen pa berérda marknader. Darfor bor beslut om
stodgivning foregas av en utvirdering av stédets paverkan pa markna-
den. Diarigenom erhalls battre forutséttningar for att sdkerstalla stodets
positiva effekter for samhillsekonomin. En analys, dar for- och
nackdelar av stédet kan kartldggas fran konkurrenssynpunkt, torde bidra
till ett battre beslutsunderlag i anslutning till offentlig stodgivning.

Eftersom former och regler for stodgivningen oftast specificeras i
stodférordningar och ddrmed utgér forutsattningar for hur stod skall ges
bor en analys av stodets effekter enligt ovan ske med utgangspunkt fran
dessa. Som forutsittning raknas bl.a. vilka foretag som far stod och 1
vilken form och omfattning stédet kan ges. Férvintade konkurrensef-
fekter av stodet utifran stodférordningen kan sedan ligga till grund for
en analys av stédets effekter pa radande marknadsférhallanden.
Uppgifter om foretagsstorlek, konkurrenssituationen pa berérd marknad,
kapacitetsutnyttjande, foretagets affdrsidé och forvintad 16nsamhet fran
ett samhills- inklusive foretagsekonomiskt perspektiv, kan hir vara
betydelsefulla faktorer. Information om

1 vilken utstrackning stédet kan motverka konkurrens mellan foéretagen
och skapar ett etableringshinder pa marknaden torde vara andra viktiga
faktorer som avgor hur effektivt stodet blir.

Hir bér sérskilt uppmirksammas om stédgivning kan medverka till att
en ineffektiv bransch- eller foretagsstruktur uppratthalls, dvs. att stodet
bidrar till att bevara bl.a. en féraldrad produktionsteknologi och darmed
motverkar en branschutveckling mot effektiva produktions- och
distributionsforhallanden. Denna risk minskar om foretagens planerade
investeringar, som avses omfattas av offentligt stdd, dven finansieras av
egna medel sa att foretagens afférsrisk inte elimineras. Felaktig
stodgivning utifran nidmnda aspekter kan saledes ytterst medfora
minskad vilfird eller konsumentnytta. Exempelvis kan stodgivning
totalt sett medfora minskad sysselséttning om effekten blir att ovriga
foretag, som far en sdmre konkurrenskraft jamfort med det stod-
mottagande foretaget, tvingas till storre permitteringar dn vad stodet 1
sig férvantas motverka.

Konkurrensverkets analys av ett antal stéd och stédférordningar visar
pa risken for att stod far negativa effekter pa konkurrensen. I aktuella
stodférordningar omnamns inte i nagot fall att beslut om stédgivning
bor féoregas av en bedémning av stodets effekter pa marknadens
konkurrensforhallanden.
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I syfte att astadkomma bittre férutséttningar for en mer konkurrensneut-
ral stodgivning redovisas i rapporten forslag till atgarder. Forslagen -
som framst galler att dndra férutsittningar vid stoédgivning inklusive
utformning av berorda stodférordningar - innebdr i korthet foljande:

* infor krav pa konkurrensanalys vid utformningen av stéd och vid
stodgivning

rikta stoden mot sma och medelstora foretag

undvik driftstéd och stodatgérder av indirekt natur

lat olika stod vara ett komplement till dvrig finansiering

sank stodbeloppet om stodet paverkar visentliga konkurrensmedel
for det stédmottagande foretaget samt

* f6l) upp effekterna av stédgivningen.

* ¥ X *

Redovisade atgarder 6kar forutsattningarna for en mer konkurrensneutral
stodgivning, dvs. att konkurrensen pa berérda marknader inte nédvin-
digtvis hammas eller snedvrids. Ytterst torde detta bidra till en effektiv
stodgivning sett i ett samhillsckonomiskt perspektiv. En foljd av
forslagen ar att befintliga stodférordningar bor ses éver med hansyn till
konkurrensintresset. Ett alternativ dr darvid att tillskapa en forordning
som skall gélla som norm vid i princip all stédgivning till néiringslivet.

Forordningen (1988:764) om statligt stod till nédringslivet syftar till att
ge en enhetlig ram fér denna stédgivning. I nuldget hénvisas till denna
forordning i 24 andra forordningar. Framst rér det sig om stod som
riktas mot speciella branscher. Férordningen skulle, med beaktande av
Konkurrensverkets forslag, kunna éndras till att bli utgangspunkt for all
stodgivning till néringslivet. Konkurrensneutralitet och méngfald pa
marknaden bor saledes enligt Konkurrensverket vara viktiga inslag vid
beslut om den offentliga stodgivningens inriktning och omfattning.
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10  Sammanfattande bedémning

I detta kapitel redovisar vi var sammanfattande bedémning av
den genomforda kartlaggningen. I grinslandet mellan offentlig
och privat sektor har konkurrensytorna ékat mellan offentlig och
privat naringsverksamhet. Sarskilt bland mindre och medelstora
foretag finns en utbredd oro f6r vad som uppfattas som en osund,
overméktig och orattvis konkurrens fran skattefinansierad
offentlig naringsverksamhet. Var bedémning ar att denna oro i
vissa fall ar berattigad. Aven om materialet inte ger underlag for
en kvantifiering far det anses klarlagt att det finns konkurrens-
problem i motet mellan offentlig och privat naringsverksamhet.
Kartlaggningen visar enligt var mening att det mest allvarliga och
troligen mest frekventa konkurrensproblemet med koppling till
offentlig naringsverksamhet féreligger nér en offentlig huvadman
séljer tjanster pa den 6ppna marknaden till sa laga priser att
konkurrensen snedvrids. I samband med konkurrensutsittning av
offentlig verksamhet har avbrytande av upphandlingar pa icke
affarsmaéssiga grunder identifierats som ett konkurrensproblem.
Vi har ocksa identifierat viss offentlig stodgivning till féretag
som ett konkurrensproblem. Gillande regelverk ticker endast
delvis in de situationer som vi identifierat som konkurrens-
problem.

10.1 Konkurrens och konkurrensproblem 1i
granslandet mellan offentlig och privat narings-
verksamhet

Okad marknadsorientering och konkurrens

Den traditionella bilden av forhallandet mellan offentlig och privat

sektor kan sdgas vara kinnetecknad av att uppgiftsférdelningen mellan
de bada scktorerna varit relativt vél avgriansad. Den 6kade marknadso-
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rienteringen inom den offentliga sektorn har dock inneburit att gransen
mellan den offentliga och privata sektorn blivit mindre markerad.
Offentliga aktdrer har tringt in pa marknader som tidigare varit
forbehallna det privata naringslivet samtidigt som privata aktorer, for att
oka effektiviteten i den offentliga sektorn, slappts in pa marknader som
tidigare varit forbehallna offentliga tjansteproducenter.

Den genomférda kartldggningen visar att det 1 motet mellan konkurre-
rande offentlig och privat ndringsverksamhet utéver sedvanlig rivalitet
mellan konkurrenter dven férekommer friktioner, motsattningar och
konflikter av ett mera allvarligt slag. Bland foretradare for mindre och
medelstora tjansteproducerande foretag finns en utbredd oro for vad som
uppfattas som en osund, dverméktig och orittvis konkurrens fran
skattefinansierad offentlig naringsverksamhet.

Var bedémning dr att denna oro i vissa fall ar berattigad.

Nir den offentliga ndringsverksamheten 1 stérre utstrackning &n nu
bedrevs pa skyddade och starkt reglerade monopolmarknader fanns det
firre anledningar till konflikter mellan offentlig och privat naringsverk-
samhet. Risken fér konflikter torde éka i proportion till det forandrings-
och omvandlingstryck som statliga myndigheter, kommuner, landsting
och offentligt dgda foretag befinner sig under.

En bidragande orsak till konkurrensproblemen under senare ar &r
sannolikt den offentliga sektorns forsok att finna nya intdktskallor for
finansiering av verksamheten. Niar serviceproducerande myndigheter
"trimmats" till konkurrenskraftiga "foretag" kan det for de ansvariga
framstd som naturligt att inte bara utsitta egenregi-verksamheten for
extern konkurrens utan dven att "prova musklerma" pa den Oppna
marknaden.

En annan faktor som har uppmérksammats ér den offentliga sektorns
stravanden att samordna stédfunktioner i form av s k. sambruk. I de fall
samordningen medfort en minskning av de samverkande myndigheternas
totala behov har &verskottskapacitet salts pa den 6ppna marknaden.
Kritiken har hir gillt att myndigheterna inte tagit hansyn till samtliga
kostnader vid prissdttningen.

Dubbla roller
Flera av de problem som vi identifierat 1 var kartlaggning bygger pa att
den offentlige huvudmannen inte varit klar i sin roll utan blandat ihop
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sin roll som huvudman och ansvarig for att en viss offentlig verksamhet
kommer till stand och och rollen som "foretagare" och arbetsgivare for
offentliganstéllda utforare.

Det har dven férekommit att det allménna blandar ihop myndig-
hetsrollen med rollen som féretagare. Det har riktats kritik mot att t.ex.
den kommunala raddningstjansten vid myndighetsutovning i vissa fall
utnyttjar sin stallning som myndighet nér den atar sig konsultuppdrag
och siljer brandredskap. Konkurrenterna har hir iven ifragasatt
myndigheters ovild. Om den kommersiella verksamheten tillats paverka
beddmningar som gors inom ramen for den myndighetsutdvande
verksamheten uppkommer inte bara risk for konkurrenssnedvridningar
och trovirdighetsproblem. Har finns dven risk for att rittssikerheten
dventyras.

Bristande rutiner, oklara spelregler och kulturskillnader

Sannolikt ar bristande rutiner, oklara spelregler samt en bristande
forstaelse om kulturskillnader mellan de bada sektorerna ofta en viktig
forklaring till konkurrensproblemen. Viljer offentliga huvudmin
konkurrens som ett medel for att astadkomma 6kad effektivitet i det
fortsatta forandrings- och férnyelsearbetet i den offentliga sektorn s
forutsatter detta en genomtéinkt langsiktig strategi, 6kad kunskap hos de
som beslutar och genomfér besluten samt klara spelregler for hur
konkurrensen skall kunna anvindas som ett medel for att 6ka pro-
duktivitet och effektivitet.

Offentlig ndiringsverksamhet dr i regel skattefinansierad

Offentlig naringsverksamhet ér ett begrepp som innefattar i princip all
offentligt bedriven varu- och tjansteproduktion. Den bedrivs inom en
méngd omraden och branscher med skiftande konkurrensforutsittningar.
Kémverksamheten utgérs av eller har stark anknytning till omraden och
branscher som 4r hinférliga till samhillets infrastruktur, naturliga
monopol och kollektiva nyttigheter. Offentlig néringsverksamhet, som
t.ex. kommunikationer, bostadsforsérjning, halso-och sjukvard, tandvérd,
dldreomsorg, barnomsorg, skolor, kultur och fritidsverksamhet ar inte
bara ekonomisk eller kommersiell verksamhet utan har dven till uppgift
att tillgodose politiskt bestimda mal, t.ex. fordelningspolitiska mal.
Detta 4r ocksa en orsak till att verksamheterna ofta ér helt eller delvis
finansierade med offentliga medel.

Offentlig ndringsverksamhet syfiar i regel inte till vinstmaximering
Mailen for den offentliga verksamheten ar ibland oklara och ibland
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motsigelsefulla. Négot forenklat kan malet for ett privat foretag
beskrivas som vinstmaximering medan malet for kommunal och
landstingskommunal verksamhet vanligen ar att tillforsdkra kommun-
medlemmarna en viss serviceniva till ldgsta mojliga kostnad (satis-
fieringsmal). I méanga fall kombineras detta med en 6nskan att premiera
tjansten ifraga genom att endast en del av tjansten skall betalas via
priset (med avgifter) medan resten finansieras med skattemedel. Detta
ir exempelvis fallet med kollektivtrafik. Detta hindrar givetvis inte i sig
att produktionen av tjansterna kan konkurrensutsittas. Detta forutsatter
klara spelregler och en modell fér finansieringen som inte diskriminerar
olika aktorer pa marknaden. Vidare forutsitts det att det gérs bodelning
mellan de roller som det allmdnna har som bestéllare respektive
utférare.

10.2 Overvidganden med anledning av identi-
fierade konkurrensproblem

Aven om nagon exakt kvantifiering inte har gjorts i var kartliggning
finns grund for att sl fast att offentlig naringsverksamhet som bedrivs
i grianslandet mellan den offentliga och privata sektorn kan skapa
konkurrensproblem av principiell och samhillsekonomisk betydelse. Vi
anser oss ocksa ha stod for att dra vissa generella slutsatser. Privata
foretag upplever konkurrensproblem av olika slag nar en statlig
myndighet, en kommun, ett landsting eller ett offentligt dgt foretag

1) séljer tjdnster pa den 6ppna marknaden,
2) viljer att utsétta verksamheten for konkurrens
3) lamnar stod till foretag.

I kapitel 8 har vi identifierat tre typfall av konkurrensproblem:

1) konkurrensproblem till f6ljd av offentlig konkurrenssnedvridande
prissattning,

2) konkurrensproblem till f61jd av avbruten upphandling

3) konkurrensproblem till f6ljd av offentlig konkurrenssnedvridande
stodgivning till naringslivet (foretagsstod)

I detta avsnitt redovisar vi vara nidrmare dvervdganden om de konkur-
rensproblem som varje typfall ger upphov till och i vilken utstrackning
som gillande regelverk gar att anvénda for att komma till ritta med
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problemen. I avsnitt 10.3 diskuteras fragor om bl.a. kommuners och
landstings aktiviteter inom det egentliga néringslivet och i vilken mén
som det kan anses forenligt med den kommunala kompetensen. I kapitel
11 redovisar vi férslag till atgarder.

10.2.1 Offentlig konkurrenssnedvridande prisséttning

Kartlaggningen visar att det mest allvarliga och troligen mest frekventa
konkurrensproblemet med koppling till offentlig néringsverksamhet
foreligger nar en offentlig huvudman siljer tjénster pa den oppna
marknaden till sa laga priser att konkurrensen snedvrids. Normalt sett
ar laga priser nagot positivt for konsumenterna och ett tecken pa att
konkurrensen fungerar. Om ett privat foretag som konkurrerar om
samma kunder inte formar att konkurrera med lika laga priser som
myndigheten eller det offentligt dgda foretaget kan det privata foretaget
forlora kunder. I forlingningen riskerar frimst sma och medelstora
foretag att trangas ut fran marknaden.

Den samhallsekonomiska kostnaden f6r konkurrenssnedvridande
offentlig prissattning kan vara betydande. Om de privata foretagen inte
kan ta ut priser som 4r méjliga att ta ut vid fungerande konkurrens leder
detta for det forsta till allokeringsforluster genom att effektiva foretag
triangs ut eller foérhindras tilltrade till marknaden. I ett lingre perspektiv
forlorar konsumenterna pa detta i form av minskad valfrihet, ligre
kvalitet och hogre priser. Offentliga huvudmén som driver naringsverk-
samhet pd en marknad med bristande konkurrens till foljd av att
verksamheten ér skattesubventionerad har séllan en tillrackligt stor press
att oka den inre effektiviteten. Noédvindiga rationaliseringar och
besparingar kommer inte till stdnd. Den offentliga naringsverksamheten
far inte heller tillrackliga incitament f6r utveckling av nya produkter och
produktionsscitt.

Konkurrenssnedvridningen framtréder i tva olika former: en medveten
korssubventionering med éverféring av resurser mellan olika verksam-
hetsgrenar respektive en faktisk korssubventionering / skattesubventio-
nering till f6ljd av en prissittning som baseras pa en kostnadskalkyl
som inte ger full kostnadstickning. Begreppet underprissittning fangar
endast upp en del av de konkurrensproblem som vi identifierat. Vi har
déarfor valt att anvinda begreppet konkurrenssnedvridande prissittning.

Om det laga priset ar en avsedd effckt av ett politiskt beslut att
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skattefinansiera verksamheten bor beslutet enligt var mening foregds av
en allsidig bedomning. Negativa effekter pa konkurrensen och samhalls-
ekonomiska kostnader bér beaktas vid beslut om utformning av
avgiftstaxor for kollektivtrafik, sjukvérd, tandvard m.m. Ett 6nskemal
om att endast en viss del av kostnaderna for en viss tjanst finansieras
via priser (avgifter) medan resten skattesubventioneras behéver inte
komma i konflikt med konkurrensneutrala villkor fér produktionen.

Om det laga priset diremot inte &r en avsedd effekt av ett politiskt
beslut om stod till viss konsumtion och priset innefattar en korssubven-
tionering mellan skattefinansierad och konkurrensutsatt verksamhet kan
det diremot uppkomma en konkurrensstérning dir nagon form av
begransning synes vara befogad.

Risk for samhdllsekonomisk suboptimering

Fran samhillsckonomiska utgangspunkter kan stravan efter Ookad
effektivitet och produktivitet inom den offentliga sektorn utgora en risk
for samhallsekonomisk suboptimering. Flera klagomal avser pastaenden
om att kommuner och landsting utsétter privata foretag for en osund
skattefinansierad konkurrens genom att sétta fér laga priser. Foljande
exempel illustrerar problemet. Antag att en landstingsdriven tvétterirdr-
else till foljd av rationaliseringar och minskad efterfragan fatt en
betydande dverkapacitet. Verksamheten ar i utgangsliget enbart inriktad
pa "interna" kunder och &r séledes till 100 procent anslagsfinansierad.
Alla verksamhetens kostnader, savil fasta (inklusive kapitalkostnader)
som rorliga, ticks med skattemedel. Verksamheten utsitts nu for ett
sparbeting pa 10 procent. Sparbetinget skulle kunna effektueras genom
att en tvitterienhet avvecklades varvid personal ségs upp och lokaler
och maskiner realiserades. Problemet med en sadan l6sning &r att
landstinget har tecknat ett trygghetsavtal med fackforeningen med
innebord att landstinget inte kommer att sdga upp nagon personal. Om
verksamheten skall "ga runt" tvingas ledningen for tvatteriet att ga ut pa
den oppna marknaden for att pa den vigen fa kompensation for
sparbetinget. Nar prislistan skall bestimmas ldgger man sig pa priser
som motsvarar ett genomsnitt av konkurrenternas priser med ett avdrag
pa 10 procent. En analys av kostnadsbilden visar att priserna ticker de
rorliga kostnaderna for den externa férséljningen och ger ett bidrag till
de fasta kostnaderna. Nagot vinstpaslag kalkyleras inte i prislistan. Det
landstingsagda tvitteriet lyckas med sitt sparbeting. Pa marknaden finns
emellertid ett mindre privat féretag som inte har rdd med en prissank-
ning pa 10 procent och didrmed férlorar kunder. Efter en tid kommer
foretaget att tringas ut fran marknaden och eventuellt tvingas att stilla



SOU 1995:105 Konkurrens i balans Sammanfattande bedomning 259

in betalningarna.

Exemplet illustrerar problemet med konkurrenssnedvridande prissittning
1 ett notskal. Pa grund av sparbeting och 6verkapacitet soker sig den
offentliga néringsidkaren ut pad marknaden. Det 4r uppenbart att
forutsattningarna for kapitalanskaffning och kostnader for kapital skiljer
sig fran villkoren for privata foretag. Den offentlige néringsidkaren kan
harigenom erbjuda mycket konkurrenskraftiga priser till foljd av skal-
och samdriftfordelar samt att en stor del av kostnaderna for den externa
forsaljningen redan ar tickt genom anslagsfinansiering. Fran samhalls-
ckonomisk synpunkt kan landstingets agerande &nda sigas ha varit
kontraproduktivt om det privata féretaget var ett effektivare foretag én
det landstingsédgda tvitteriet. Ddrmed uppkommer samhallsekonomiska
forluster.

Vid kartldggningen har framkommit flera exempel p4 att huvudmén for
offentlig néaringsverksamhet som inte bedémts ha en dominerande
stéllning pa den relevanta marknaden tillimpat en prisséttning som
sannolikt medfort att privata foretag drivits bort fran marknaden. Den
offentlige huvudmannen har inte ansett sig ha begétt nagot fel da man
enbart stravat efter att fa ett bidrag till sina fasta kostnader som man
dnda inte kommer ifran. Konkurrensverket har i de flesta fall inte heller
ansett sig kunna ingripa med stéd av konkurrenslagen da denna inte
varit tillimplig.

I andra fall har den offentlige huvudmannen anslagit medel for att ticka
forluster i konkurrensutsatt verksamhet. Om anslaget 4r motiverat av att
verksamhetens mal och inriktning skiljer sig fran privat naringsverk-
samhet, som t.ex.dr fallet om den offentlige huvudmannen alagger de
verksamhetsansvariga att iaktta sociala eller miljomaéssiga begransningar,
kan anslaget vara godtagbart fran konkurrenssynpunkt om forlusttick-
ningen motsvarar merkostnaderna. Om anslaget diremot resulterar i att
en ineffektiv verksamhet "halls under armarna” och anslaget dessutom
inte redovisas oppet finns risk foér en samhillsekonomiskt skadlig
suboptimering. Féljden blir en misshushdllning av samhillets totala
resurser.

Var finns de allvarligaste konkurrensproblemen ?

Problemet med konkurrenssnedvridande offentlig prissattning foreligger
1 regel betraffande forhallandevis enkla tjanster. Nir det galler mera
komplicerade tjanster har priset normalt mindre betydelse som konkur-
rensmedel. Konkurrenssnedvridningar torde framst vara kiannbara for
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foretag som enbart 4r verksamma pa regionalt och lokalt avgransade
marknader. Om den niringsdrivande myndigheten eller det offentligt
idgda foretaget inte alls har ndgon betydande marknadsandel och om
dessutom forsiljning ar kortvarig sd &r konkurrensproblemet frén
samhillsekonomisk synpunkt vanligtvis forhallandevis litet. Fér de
enskilda foretag som utsitts for konkurrenssnedvridningen kan
problemet dock framstda som mycket allvarligt. I ett liangre och
dynamiskt perspektiv kan dven en sadan storning medféra betydande
samhillsekonomiska kostnader. Tillginglig statistik medger inte nagra
slutsatser huruvida den offentliga naringsverksamheten pa aggregerad
niva trangt ut den privata niringsverksamheten fran marknaden eller
vice versa.

Viktigare branscher dar kommunal offentlig néringsverksamhet kan ha
en &tminstone lokalt eller regionalt dominerande stallning och som
foranlett klagomal om konkurrenssnedvridande offentlig prisséttning &r
friskvardsmarknaden, laboratorietjanstmarknaden, marknaden for
uthyring av bostiader och lokaler, hotell- och restaurangmarknaden
samt tvitterimarknaden. Som exempel pa statlig offentlig naringsverk-
samhet som agerar pa hela den svenska marknaden och som foranlett
klagomal om konkurrenssnedvridande prissdttning kan ndmnas
Lantmaiteriverkets och Forsvarsmaktens uppdragsverksamhet, Sam-
hallkoncernen, Posten, Telia och Statens Jarnvédgar. Den statliga
affiarsverksamheten omsitter betydligt mera dn de kommunala affar-
sverksamheten. Det gar emellertid inte att peka ut statlig naringsverk-
samhet framfor kommunal néringsverksamhet som sarskilt konkurrens-
stérande.

Klagomal har riktats mot den samverkan mellan olika myndigheter som
forekommit i syfte att utnyttja skal- och samdriftsférdelar och darige-
nom minska de totala kostnaderna. Denna form for samverkan brukar
kallas for sambruksmodellen och har framfér allt rért samverkan om
olika stédfunktioner som stidning, postgéng, transporter, telefonvixel
m.m. Kritiken har bestatt i att myndigheterna inte bara samverkat om
gemensamma stodfunktioner utan dven utnyttjat den verkapacitet som
uppkommit for att ga ut pa konkurrensmarknader.

Redovisning

Internredovisningen ger bl.a information om féretagets kostnader for att
producera olika slags varor och tjénster. Internredovisningen kan da ge
en signal till foretaget att férbéttra produkterna, att férandra pro-
duktsortimentet eller att rationalisera produktionen. En korrekt bild av
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vilka produkter som ar lonsamma och hur kostnaderna férdelar sig pa
olika produkter och enheter inom foretaget kan langsiktigt vara
avgorande for foretagets fortlevnad.

I sévil offentlig som privat naringsverksamhet kan en bristande eller
felaktig internredovisning leda till att det fattas felaktiga beslut. Ett
exempel dr om redovisningen inte ger besked om att en viss del av
produktionen subventioneras med inkomster fran annan produktion.
Detta kan leda till att erforderliga rationaliseringsatgérder inte sitts in
1 tid eller att ett foretag avstar fran att képa komponenter eller tjanster
fran underleverantérer. Behovet av detaljerad information #r dock
relaterat till mojliga beslutsalternativ. Det &r till exempel knappast
meningsfullt att ta fram exakta uppgifter om en enstaka detaljs eller
tjdnsts andel av indirekta kostnader om det inte bedéms finnas nigot
alternativ till produktion i egen regi.

Offentlig nédringsverksamhet finansieras i regel med savil anslag som
med avgifter. Om en viss del av verksamheten drivs i konkurrens med
annan offentlig eller privat néringsverksamhet finns risk for att
kostnaderna fér den konkurrensutsatta verksamheten delvis finansieras
med skattemedel. Detta ar fallet om de priser som sitts inte langsiktigt
ger full kostnadstackning genom att t.ex. vissa kostnader fér kapital och
administration belastar annan icke-konkurrensutsatt verksamhet. Vi anser
att offentlig naringsverksamhet som drivs i konkurrens med annan
offentlig eller privat niringsverksamhet bér redovisas skild fran annan
verksamhet 1 avgransade redovisningsenheter. I annat fall finns risk for
korssubventionering mellan den del av verksamheten som konkurrerar
om kunderna pa en marknad och den del av verksamheten som &r och
skall vara skattefinansierad. Detta hindrar givetvis inte i sig att
produktionen av tjinsterna kan konkurrensutsittas. Detta forutsitter
klara spelregler och en modell fér finansieringen som inte diskriminerar
olika aktérer pa marknaden.

Vid Kkartlaggningen har vi konstaterat att det inte sillan finns en
bristféllig dokumentation av grunderna for prissittningen. Det finns
dock savitt vi kan bedéma sallan nagon avsikt att stora konkurrensen.
Vi tror ocksa att de som svarar for eller dr verksamma inom offentlig
naringsverksamhet ar lika angeldgna som kritikerna av den offentliga
naringsverksamheten att det finns en gemensam spelplan och gemen-
samma spelregler for de fall da den offentliga och den privata nérings-
verksamheten mots.
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Gillande ritt

Regler om avgifter i statlig och kommunal verksamhet

Var bedémning &r att de regler i avgiftsforordningen som styr av-
giftssattning 1 statlig verksamhet i princip ar dgnade att motverka
konkurrenssnedvridande prisséttning. De regler som finns for av-
giftssattning inom kommunal verksamhet ger dock utrymme for
konkurrenssnedvridande prissittning. Har vill vi sarskilt peka pa att
principen om full kostnadstiackning giller for statlig avgiftsbelagd
verksamhet om inget annat bestamts. I Riksrevisonsverkets anvisningar
sags att i de fall konkurrens féreligger bor myndigheten beakta att
prissittningen inte far leda till misstanke om skadlig konkurrensbe-
gransning. Intikterna skall ticka samtliga med verksamheten direkt eller
indirekt forenade kostnader. Om myndigheten disponerar ett avkast-
ningspliktigt kapital i den avgiftsfinansierade verksamheten skall
avkastningskravet tickas av avgiften. Subventionering av verksamheten
med anslagsmedel far inte forekomma, annat &n efter sarskilt be-
myndigande.

I kommunal verksamhet finns inte nagon princip om full kostnadstack-
ning i avgiftsbelagd verksamhet. Utgéngspunkten ar snarast den
motsatta. Kommunens medelsbehov skall tickas med skatt. Enligt
kommunallagen giller dessutom sjalvkostnadsprincipen, dvs. kommuna-
la avgifter som tas ut for kommunala prestationer far inte 6verstiga de
kostnader som atgér for att tillhandahélla prestationen. Nir sjalvkost-
nadsprincipen lagfistes uttalade regeringen att det infe borde goras ett
generellt undantag fran sjilvkostnadsprincipen for prestationer som
tillhandahélls pa en konkurrensutsatt marknad (prop.1993/94:188 s. 83).
Undantag géller ddremot ifrdga om kommunernas och landstingens
medelsforvaltning. Sjilvkostnadsprincipen ér inte heller tillamplig nér
det giller forvaltning av kommunal fast och 16s egendom. Detta innebar
bland annat att de kommunala bostadsféretagen inte omfattas av den
kommunala sjéilvkostnadsprincipen.

Sjalvkostnadsprincipen innebir att i princip samtliga kostnader som vid
en normal affirsmaissig drift dr motiverade fran foretagsekonomisk
synpunkt bor kunna laggas till grund for sjalvkostnadsberdkningen. Det
anses dock inte tillatet att i kommunal sjalvkostnadsbaserad narings-
verksamhet ta med en riskpremie i sjalvkostnadskalkylen.

Konkurrenslagen
Vir bedémning ér att konkurrenslagens férbudsregler oftast inte gar att



SOU 1995:105 Konkurrens i balans Sammanfattande bedomning 263

anvinda for att komma till rdtta med offentlig konkurrenssnedvridande
prissdttning. Konkurrensreglerna &r i princip tillimpliga pa offentlig
néringsverksamhet. Vid prisséttning av offentligt producerade tjénster
ar rattslaget emellertid oklart i vilken man konkurrenslagstiftningen
tacker in situationer dér en offentlig serviceproducent inte tar ut full
kostnadstackning och sitter priser som snedvrider konkurrensen pa
marknaden.

Konkurrensrittens reglering av underprissittning bygger pa att ett
foretag missbrukar sin dominerande stéllning pa den relevanta markna-
den genom att sitta ett pris som tringer ut konkurrenterna fran
marknaden. Ett avgorande hinder fér konkurrenslagens tillimpning ér
att offentliga aktorer, dven om de anses vara foretag i konkurrensrittslig
mening, sillan uppfyller konkurrenslagens krav pa dominerande
stillning pa den relevanta marknaden (19 §).

Aven om det offentliga foretaget kan anses ha en dominerande stéllning
torde missbruk av den dominerande stillningen endast vara for handen
om den offentlige aktéren tillimpar priser som inte motsvarar de
genomsnittliga rorliga kostnaderna. Ett pastdende om att den offentlige
aktoren satter laga priser som ett led i en plan att eliminera en
konkurrent torde vara svart att leda i bevis. Slutligen ir det sannolikt att
dven om ett lagt pris i och for sig utgér en konkurrensbegrinsning i
form av underprissittning kan konkurrensbegrinsningen vara oatkomlig
pa grund av att ingripande enligt konkurrenslagen inte kan ske mot
konkurrensbegrénsningar som 4r en direkt och avsedd effekt av
lagstiftning eller en ofrankomlig foljd av denna. P& det kommunala
omradet foljer av regeringsformen och kommunallagen (under-
skottsprincipen) att den offentlige aktoren kan helt eller delvis skattefi-
nansiera de tjanster som tillhandahalls #ven inom konkurrensutsatt
verksamhet.

Regler om redovisning

Viér bedomning ar att de regler som galler for redovisning i offentlig
ndringsverksamhet motsvarar i allt visentligt de krav som samhillet
staller pa redovisning i privat naringsverksamhet. Internredovisningen,
ur vilken bla. de olika kostnadskomponenter som tillsammans utgér
totalkostnaden for en viss tjanst kan utlésas, ar inte forfattningsreglerad
1 vare sig offentlig eller privat naringsverksamhet.
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10.2.2 Avbruten upphandling

Kartldggningen visar att det forekommit klagomal nér offentliga
huvudmin velat utsitta den verksamhet som bedrivs i egen regi for
extern konkurrens. Klagomalen har foretradesvis forekommit vid
konkurrensutsittning inom de s.k. mjuka sektorerna dvs. hélso- och
sjukvard, dldreomsorg etc. dér de offentliga huvudménnen annu inte har
lika stor erfarenhet av konkurrensutsittning som inom de "harda"
tekniska omradena.

Klagomalen har i allmanhet gétt ut pa att en offentlig huvudman, t.ex.
en kommun, antagit ett internt bud frén egenregin framfor ett externt
anbud fran ett privat foretag trots att det externa anbudet skulle blivit
billigare fér kommunen. Vid en strikt affirsméssig bedomning &r det
otvivelaktigt sa att det forkommit upphandlingsbeslut dar den upphand-
lande enheten premierat det interna budet. Anledningen till det kan ha
varit att kommunen av ideologiska skal forcerat ett beslut om konkur-
rensutsittning men inte klargjort vilka principer som skall gélla vid
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