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Sammanfattning

Uppdraget

Under en foljd av ar har uppmarksammats de problem som upp-
kommer av att offentliga aktorer bedriver konkurrensutsatt
verksamhet. Kritiken fran naringslivet har varit tvafaldig. For det
forsta att omfattningen av denna verksamhet ar for stor. For det
andra att konkurrensen inte sker pa lika villkor i de fall det anses
rimligt att offentliga aktorer upptrader pa 6ppna marknader. Man
menar ocksa att det saknas lagliga sanktioner for att hindra sned-
vriden konkurrens.

Radet for konkurrens pa lika villkor mellan offentlig och privat
sektor (Konkurrensradet) inrattades av regeringen under ar 1998.
Radet ar sammansatt av representanter fran bade offentlig och
privat sektor. Radet har haft tvd huvudsakliga uppgifter. For det
forsta att belysa enskilda fall och férsoka undanrdja konkurrens-
konflikter genom dialog och kontakter mellan parterna. Detta har
skett genom att féretag och andra organisationer haft mojlighet att
inkomma med klagomal till radet. Till radet har inkommit ca 130
arenden, varav radet har yttrat sig over ett femtiotal. Radet har inte
haft nagra maktbefogenheter, varfor yttrandena haft en radgivande
karaktér.

Radets andra uppgift har varit att forsoka astadkomma en
samsyn mellan foretrddare for offentlig och privat sektor om hur
de langsiktiga spelreglerna pa omradet bast skall formuleras. Radet
har i direktiven fatt i uppdrag att senast den 31 december 2000
redovisa sina samlade erfarenheter och de resultat som uppnatts.
Redovisningen sker i detta betdnkande.
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Utgangspunkter

Det finns ett relativt stort antal lagar som pa ett eller annat satt
paverkar konkurrensforhallandena mellan offentliga och privata
aktorer. Konkurrenslagen har t.ex. vissa sparrar mot for laga priser.
Bestdmmelserna galler dock primért vinstsyftande verksamhet och
dessutom enbart foretag med en dominerande marknadsstéllning.
Lagen om offentlig upphandling har bestdmmelser som skall saker-
stalla att en upphandlande enhet upptrader pa ett konkurrens-
neutralt satt. Lagen tar dock i forsta hand sikte pa offentliga
aktorer som kopare, inte séljare. Kommunallagen satter sparrar for
vilka verksamheter kommuner och landsting far bedriva. Det finns
dock en relativt stor grazon och lagen hindrar inte att kon-
kurrensutsatta verksamheter bedrivs utan full kostnadstackning.
Det uppfattas ocksa som svart att fa den kommunala kompetensen
rattsligt provad. Instruktioner och andra verksamhetsdirektiv
satter pa motsvarande satt vissa sparrar for dels vilka verksamheter
som statliga myndigheter far bedriva, dels hur prissattningen skall
ga till. Aven hidr ar grdzonerna betydande och det finns inga
mojligheter  for  privata foretag att fa  fragan om
kompetensenligheten rattsligt provad. Speciallagar kan ibland klar-
lagga forhallanden inom vissa branscher, men dessa behandlar
endast en begransad del av alla marknader dar bade offentliga och
privata aktorer verkar.

Det finns inga lagar som har till huvudsyfte att skapa kon-
kurrensneutrala villkor mellan offentliga och privata aktérer. Om
det uppdagas att offentliga akttrer pa ett eller annat satt har fatt
arbeta pd andra och mer gynnsamma villkor &n det privata
naringslivet kan det i praktiken vara svart att ratta till sadana
forhallanden med nuvarande lagstiftning. Problemen med
bristande konkurrensneutralitet uppkommer darfor framst nér
offentliga aktérer bedriver konkurrensutsatt verksamhet utan
vinstsyfte. Pastddd underprissattning av offentligt dgda foretag
med vinstsyfte, t.ex. Telia och Posten, gar daremot att préva
gentemot konkurrenslagens bestdmmelser om férbud mot
missbruk av dominerande stéllning. Det forutsatter att den
offentlige akttren har en sddan dominerande marknadsposition.

Aven i andra jamforbara lander bedrivs konkurrensutsatt
verksamhet av offentliga aktorer. Det galler bla. den typ av
naringsverksamhet som traditionellt bedrivits av offentliga aktorer,
t.ex. post- och teletjanster samt distribution av el, vatten- och
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avlopp. | nagra avseenden finns det dock skillnader mellan Sverige
och andra lander. | Sverige har kommuner och landsting ett
forhallandevis stort matt av sjalvstandighet. Inom det statliga
omradet har ockséa Sverige sedan lang tid byggt upp en forvaltning
som kannetecknas av forhallandevis sma ministerier och stora,
sjalvstandiga myndigheter. En annan skillnad &r att Sverige har
kommit ldngre &n de flesta lander med att avreglera och kon-
kurrensutsitta verksamheter inom den traditionella offentliga
sektorn. | Sverige anses ocksa under de senaste tva artiondena en
forvaltningskultur ha utvecklats med tydlig paverkan fran narings-
livet. Det har i sin tur manifesterats i mer marknadslika arbets-
former. Dessa faktorer kan beddmas ha bidragit till att
konkurrensproblemen mellan offentliga och privata aktorer i
Sverige hamnat i fokus i ovanligt hdg grad.

Det finns flera olika situationer nar konkurrensneutralitets-
problem kan uppkomma. Den vanligaste formen ar ndr en myndig-
het kompletterar monopolskyddad verksamhet med konkurrens-
utsatt, ofta med motiveringen att den sisthdmnda har en
anknytande karaktar. Det kan ocksa vara fragan om Overskotts-
forséljning av kapacitet som byggts upp for internt bruk. Sarskilt
problematisk blir situationen om den monopolskyddade delen av
verksamheten innefattar myndighetsutévning som kan utnyttjas
for att tillskansa sig fordelar pa den konkurrensutsatta marknaden.
En liknande situation intraffar nar den offentlige akttéren har en
ensam tillgang till en strategisk facilitet och sjalv samtidigt agerar i
senare produktionsled. Konkurrenterna i det senare ledet &r da
beroende av att kopa tjanster fran samma offentlige aktor som man
ocksa konkurrerar med.

Andra situationer med inbyggda konkurrensproblem upp-
kommer i samband med offentlig upphandling déar egen-regi-
enheter tilldts delta i konkurrensen tillsammans med privata
anbudsgivare. Det kan t.ex. hdnda att egen-regi-enheten gynnas
genom formanligare villkor eller avbrutna upphandlingar. Det kan
ocksd ske genom direkta eller indirekta bidrag till offentliga
aktorer, tex. egna bolag som konkurrerar med privata foretag.
Problem kan ocksd uppkomma nar offentliga organ sysselsétter
arbetslosa och handikappade, da verksamhet dar man séljer tjanster
pa den Oppna marknaden anses mer meningsfull &n annan verk-
samhet. Konkurrensen kan ocksa snedvridas genom gallande
lagstiftning. Ett exempel & momslagstiftningen, som i &minstone
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nagra avseenden skapar skilda forutsittningar for offentliga och
privata foretag.

Motiv for offentlig konkurrensutsatt verksamhet

Nar den traditionella offentliga sektorn har Oppnats alltmer for
olika typer av konkurrensldsningar har tidigare monopolverk-
samheter kommit att konkurrensutsattas. Att den offentliga
sektorn likval fortsdtter att bedriva verksamhet inom dessa
omraden ar okontroversiellt. Aven i det fall man upphandlar stérre
delen av sitt behov pa den externa marknaden kan det finnas skal
att behalla viss kapacitet for egen del. Vissa delar som tillhért den
traditionella offentliga sektorn har ocksé avreglerats under senare
tid. Detta har bl.a. fatt till foljd att bade stat och kommuner
successivt sdljer manga av de gamla offentliga monopolforetagen.
Inte heller inom dessa omraden ar dock forekomst av offentliga
aktorer kontroversiell. Det far ses som naturligt att det under en
kortare eller langre 6vergangstid finns offentliga aktorer parallellt
med de privata.

Mindre uppenbart ar varfor offentliga aktorer skall medges ratt
att bedriva verksamhet som traditionellt hor till naringslivssektorn.
Konkurrensradet har funnit nagra skal som under vissa omstandig-
heter kan motivera sddan produktion. Ett sidant skal kan vara att
privata alternativ saknas inom t.ex. ett glesbygdsomrade, vilket
innebéar att produktion av vissa angeldgna varor eller tjanster som
normalt utfors av det privata naringslivet inte kommer till stand
inom ett visst geografiskt omrade. Ett annat skal kan vara att en sa
hdg grad av samproduktionsfordelar foreligger mellan monopol-
skyddad och konkurrensutsatt verksamhet att det inte dr samhalls-
ekonomiskt forsvarbart att inte tillata den offentlige aktoren att
bedriva den konkurrensutsatta verksamheten. Ett tredje skal kan
vara svarigheter att dimensionera ett internt behov, t.ex. kommun-
internt, utan att det uppstar tillfalliga och oavsiktliga Gverskott.
Detta kan innebara ett motiv till att f& mojlighet att silja sadant
tillfalligt och oavsiktligt éverskott, &ven om det inte i normalfallet
ar en uppgift for offentliga aktorer att sélja tjanster av aktuellt slag.
Ett fjarde sddant skal kan vara férekomst av s.k. odelbarheter, vilka
dock forekommer ganska sallan.
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Atgarder for att begransa konfliktytorna

Konkurrensradet kan konstatera att ett antal verksamheter dér
offentliga och privata aktorer konkurrerar med varandra har 6kat
patagligt under senare tid. Till viss del ar detta oundvikligt, men
radet menar anda att konfliktytorna blivit onédigt stora och till
viss del kan begrédnsas. Ibland bedrivs artfrimmande verksamhet
utan rimliga skal. Nagra exempel fran radets arenden &r stad-
tjanster, brandskyddsutrustning, fordonstvétt, fordonsuthyrning,
arkitekttjanster, tryckeritjanster, kaféverksamhet eller fastighets-
skotsel. N&r kommuner bedriver denna typ av verksamhet torde
det dessutom ofta vara fragan om 6vertradelser av kommunallagen.
Det basta sittet att komma till ratta med sadana kon-
kurrensstorningar &r att offentliga aktérer upphoér med att
producera tjanster av artfraimmande slag. Det &r radets uppfattning
att en betydande del av de nuvarande konkurrensstérningarna
mellan offentlig och privat sektor da skulle upphora. Det skulle
inte minst gynna mindre foretag som ofta med begrénsade resurser
séljer tjanster av lokal karaktér.

Den offentliga sektorn bor ocksa begransa olika former av
Overskottsforséljning. Det &r invandningsfritt att bygga upp verk-
samheter for interna behov. Det kan t.ex. vara fragan om enheter
for stadning, tvétteriverksamhet, resebyraverksamhet, konferens-
uthyrning, véxtodling och tryckeritjanster. Internproduktion av
sadant slag bor dock dimensioneras enbart for det egna behovet
och inte for extern forsdljning. Att generellt tillaita offentliga
aktorer att sélja dverskott pa den externa marknaden medfor en
risk for samhéllsekonomiskt suboptimala Gverinvesteringar. Bade
rattspraxisen inom det kommunala omradet och statliga myndig-
heters instruktioner uttrycker ocksa en restriktiv syn pa sadan
forsaljning. Anda sker overskottsforsaljning i betydande omfatt-
ning. Radet menar att Overskottsforsaljning bor ske enbart i
situationer nér det uppkommer tillfalliga och oavsiktliga 6verskott
av begransad karaktér.

Den offentliga sektorn bedriver i varierande grad verksamhet pa
konkurrensutsatta marknader i syfte att sysselsdtta handikappade
och arbetslosa. | dessa fall gar det inte att astadkomma
konkurrensneutrala  villkor, eftersom  sysselsattningen  &r
overordnad forséljningen. Radet har konstaterat flera arenden dar
kommuner startat konkurrensutsatt verksamhet med detta motiv
och dar privata foretag upplever konkurrensen som snedvriden.
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Radet menar att det inte gar att ifrdgasatta samhallets atagande
inom detta omrade, men att det inom kommuner gar att organisera
verksamhet av detta slag sa att de negativa effekterna pa marknaden
blir begréansade. | férsta hand bér kommunen regelbundet arbeta
aktivt for att sysselsatta sidana personer i det privata naringslivet.
Om det inte gar att fylla behovet av meningsfull sysselsattning pa
detta satt kan personerna sysselsdttas med arbetsuppgifter inom
kommunen. En tredje mojlighet &r att sysselsdtta sidana personer i
en sérskild organisation, dar det dppet redovisas att enheten kan
anlitas av t.ex. privata foretag for att fa vissa arbetsuppgifter av
lamplig karaktér utforda.

Nar det galler statliga Samhall vill radet framhalla att den ound-
vikliga storning som uppkommer pa marknaden blir mindre om
foretaget innehar relativt laga marknadsandelar pad olika del-
marknader och darmed undviker marknadsdominans. | dag har
Sambhall en policy dar ett mal av sadant slag ar formulerat. Enligt
radets uppfattning bor dock dven statsmakterna i sin styrning av
foretaget formulera ett sadant mal, t.ex. i skriftliga agardirektiv.

En annan atgard som skulle minska konkurrensproblemen &r att
en konsekvensprévning genomfdrs innan offentlig verksamhet
paborjas som kan antas ha konkurrensutsatt karaktar. Provningen
bor bl.a. innehalla en kartlaggning av de privata foretag som till-
handahaller samma typ av tjanster och vilka effekterna skulle bli
for dessa foretag om verksamheten i fraga paborjas.

Atgarder for att dstadkomma mer rattvis konkurrens

Aven om dessa angivna atgarder genomfors ar det oundvikligt att
viss konkurrens mellan offentliga och privata aktérer kommer att
uppsta dven fortsattningsvis. Det ar da av vikt att sddan konkurrens
sker pa sa lika villkor som mojligt. Konkurrensradet redovisar i
detta betdnkande ett antal rekommendationer fér hur offentlig
konkurrensutsatt verksamhet bor bedrivas for att sa konkurrens-
neutrala villkor som mojligt skall gélla.

Sammanfattningsvis menar radet att all konkurrensutsatt verk-
samhet boOr avgriansas redovisningsmassigt och alaggas ett
ekonomiskt mal om att uppna minst full kostnadstackning. Malet
bor tydligt anges i riktlinjer eller andra lampliga styrdokument fér
verksamheten i fraga. Det ekonomiska malet kompletteras med ett
klargdrande att den konkurrensutsatta verksamheten kommer att
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omprovas om malet inte uppfylls. Det ekonomiska utfallet bor vara
sérredovisat. Hansyn skall tas till samtliga relevanta kostnader som
uppkommer i den konkurrensutsatta verksamheten. En internrénta
for utnyttjat kapital bor belasta verksamheten. Internrédntan bor
atminstone uppga till den externa genomsnittliga upplanings-
kostnaden for den offentlige huvudmannen.

Prissattningen bor utformas pad ett sadant satt att det
ekonomiska malet uppfylls, vilket innebér att den bor baseras pa en
sjalvkostnadskalkyl. Ett visst utrymme for marknadsmaéssig pris-
séttning med skiftande marginaler bor dock finnas, sérskilt om
produkterna inte dr helt enhetliga till sin karaktir och dessutom
bjuds ut vid ett storre antal tillfallen under ett ar.

Granskning av pastddd konkurrenssnedvridning forutsatter
transparens. Det skall darfor vara mojligt for den granskande
myndigheten att ta del av relevanta uppgifter for en given kon-
kurrensutsatt verksamhet. Hit hor ekonomiska mal och andra
grundladggande villkor for verksamheten, I6nsamhetsuppgifter
under de senaste aren, vilka kostnader som belastat verksamheten,
motiveringar till val av fdrdelningsnyckel vid férdelning av
indirekta kostnader, hur kapitalkostnader belastat verksamheten
samt vilka priser och prissattningskonstruktioner som tillampas.

Det finns situationer nar dessa riktlinjer inte kan anvandas. Ett
exempel ar om lagstiftning lagger hinder i vagen for att tillampa
riktlinjerna. Det kan ocksa vara fragan om att offentliga aktorer
bedriver verksamhet som saknar mdjlighet att fullt ut pris-
finansieras, dvs. ekonomiska forluster uppstar oavsett val av
prisniva. Det far i sa fall ocksé antas att det inte forekommer nagon
konkurrens fran privata aktorer och att ndgot konkurrensproblem
darmed inte heller finns.

Fragan om lagreglering

Konkurrensradet har forsokt folja upp effekterna av radets
yttranden och  dirmed ocksé hur den nuvarande
“frivillighetsvagen” fungerat. Uppfoljningen visar att radets
rekommendationer fatt viss effekt genom att ett antal offentliga
aktorer helt eller delvis har réttat sig efter rekommendationerna.
Samtidigt finns ocksd ett antal aktorer som inte foljt radets
rekommendationer alls.
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Parterna i radet har i grunden olika uppfattningar om behovet av
lagédndringar. Det ar darfor inte mojligt att finna lésningar som
fullt ut tillgodoser alla krav och 6nskemal som framforts. Radet har
dock enats om att i betankandet presentera ett satt att astadkomma
mer konkurrensneutrala villkor, ndmligen att i konkurrenslagen
inféra en bestammelse som tar sikte pa att korrigera konkurrens-
snedvridande beteenden fran offentliga aktorer. Det blir i sa fall
fragan om en missbruksbestammelse déar de offentliga aktérerna i
héndelse av lagovertradelse inte drabbas av ekonomiska sanktioner
— i form av tex. konkurrensskadeavgift eller vite — for redan
intraffat agerande, utan enbart vitesbelopp i den hidndelse man inte
rattar sig efter ett beslut. Mojligheten for en enskild att i sddana
sammanhang fora en skadestandstalan bor utredas.

Med en sadan atgard skulle man kunna komma till ratta med mer
uppenbara fall av konkurrens pa olika villkor. Fér narvarande pagar
ett arbete inom Naringsdepartementet med att ta fram ett saddant
lagforslag. Den narmare bedomningen av hur en sadan
bestaimmelse i sa fall skall se ut bor darfor inte goras forran
departementets lagforslag presenteras offentligt.

Enligt Konkurrensradet kan manga av de problem som belyses i
denna rapport 16sas pa lokal niva. Olika former av lokala l6sningar,
t.ex. inrattandet av frivilliga lokala konkurrensrad, kan da vara ett
medel. En central instans behover dock inte std i ndgon motsatt-
ning till lokala l6sningar, utan tvdrtom gynna uppkomsten av
sadana losningar. Lokala konkurrensrad kan inte heller ersatta en
central instans, eftersom vissa konkurrensproblem har en regional
eller nationell karaktér.
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1 Utredningsuppdraget

1.1 Direktiv

Regeringen beslutade i december 1997 att inratta Radet for
konkurrens pa lika villkor mellan offentlig och privat sektor
(fortsdttningsvis ~ forkortat Konkurrensradet). Enligt radets
direktiv (dir. 1997:145) har uppgiften varit att, med beaktande av
de olika grundforutsattningar som géller for offentlig och privat
sektor, s6ka undanrdja konkurrenskonflikter mellan sektorerna.
Radet har haft att analysera klagomal och formulera generella och
langsiktiga spelregler pad omradet. | radets arbete skulle kon-
kurrenssnedvridande prissattning dgnas sarskilt intresse.

Med utgangspunkt i de erfarenheter radet fortlopande fatt av
forhallandena pa marknaden skulle en samlad bild forvarvas om
vad som kan vara en osund konkurrens. Med detta som underlag
har radet haft till uppgift att diskutera principiella konkurrens-
fragor, sprida information om goda exempel pa en vél fungerande
konkurrens och soka na en samsyn for framtiden om hur de lang-
siktiga spelreglerna pa omradet bast formuleras. Radet har haft att
beakta att forutsattningarna for konkurrens kan skilja sig at i olika
delar av landet.

Radet har pa eget initiativ fatt belysa sakforhéllanden i konkreta
fall och genom kontakter och dialog med berdrda parter bedémt
om och hur en konkurrenssnedvridning kan undvikas eller undan-
rojas. Radet skulle ockséa i den omfattning radet fann lampligt ta
upp fragor pa begaran av t.ex. ett berdrt foretag. Verksamheten
skulle vara inriktad pa fall av allmant intresse med sarskild upp-
marksamhet pa fragor rérande prissattning och konkurrens pa sa
lika villkor som mdjligt.
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Radet har varit sammansatt av vardera fyra representanter fran
offentlig respektive privat sektor. Radet har letts av en ordforande.
Radet inledde sin verksamhet under varen 1998 och skulle till
regeringen senast den 31 december 2000 redovisa sina samlade
erfarenheter och de resultat som uppnatts.

1.2 Bakgrund

I kommittédirektiven redovisas en bakgrund till radets bildande.
Foretradare for privata foretag har under en foljd av ar riktat kritik
mot det offentliga bade for att i alltfor hog grad bedriva
konkurrensutsatt verksamhet och for att den konkurrens som
finns inte alltid sker pa neutrala villkor. Konfliktytorna mellan
offentliga och privata aktorer har ocksa 6kat under senare tid med
mindre markerad grans mellan det offentliga och det privata som
foljd.

Problemet har utretts tidigare, bl.a. i utredningen "Konkurrens i
balans”. 1 denna rapport stéilldes krav pa att offentlig narings-
verksamhet under vissa forutsattningar skall vara redovisad skild
fran annan verksamhet och att kostnadskalkyler inte far leda till en
fran allman synpunkt otillborlig prissattning. Overtridelse av lagen
foreslogs kunna leda till ett forbud vid vite att fortsatta det
konkurrenssnedvridande forfarandet efter prévning av en sarskild
tillsynsmyndighet och av Marknadsdomstolen. En tillsynsmyndig-
het skulle inrattas for tillampning av lagen. Utredaren foéreslog
vidare vissa preciseringar av kommunallagens kompetensbestdm-
melser.

Remissbehandlingen av denna utredning visade att asikterna
starkt skilde sig mellan foretrddare for det offentliga och det
privata. I princip menade foretradarna for foretagen att forslagen
inte vara tillrackligt langtgdende och att man genom skarpt
lagstiftning borde klargéra grénsen for offentlig naringslivsverk-
samhet. Foretradarna for kommuner och landsting menade
daremot att rapportens forslag stod i konflikt med den kommunala
sjalvstyrelsen och att frivilliga atgarder battre kunde IG6sa de
problem utredningen tog upp.

Mot denna bakgrund fordes diskussioner mellan foretradare for
davarande Narings- och handelsdepartementet och Inrikesdeparte-
mentet samt foretrddare for Svenska Kommunforbundet, Lands-

1 SOU 1995:105.
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tingsférbundet och Sveriges Industriférbund om hur parterna ser
pa behovet av atgarder inom ramen for ett frivilligt system. De
berdrda forbunden menade att det fanns ett behov av att forsoka
undanrdja konkurrenskonflikter for framtiden och att diskutera
hur konkurrens pa lika villkor bast uppnas pa lang sikt. Ett
lampligt satt att hantera sddana kontakter och diskussioner
bedbmdes vara att det bildades ett partssammansatt forum for
fragor om konkurrens pa lika villkor pa kort och Iang sikt.

Regeringen fattade beslut om radets inrattande i december 1997.
Med anledning av olika motioner i riksdagen rérande konkurrens-
forhallanden mellan offentliga och privata aktérer har ocksa
naringsutskottet kommenterat inrattandet av radet.? Utskottet
papekade att radet kommer att sakna sanktionsmojligheter men
redovisade anda en Overtygelse om att radets stéllningstaganden
snabbt skulle komma att fd& en markbar normerande verkan pa
beteendet hos aktdrer som upptrader uppenbart konkurrensvidrigt
pa olika marknader. Det fanns darfor enligt utskottet anledning att
med stor uppmarksamhet folja radets arbete.

1.3 Syftet med betankandet

Enligt direktiven skulle radet senast den 31 december 2000
redovisa sina samlade erfarenheter och de resultat som uppnatts.
Mot denna bakgrund &r det framsta syftet med denna utredning att
redovisa de riktlinjer som radet menar bor végleda offentlig
verksamhet som bedrivs i en konkurrensutsatt miljo. Riktlinjerna
ror bade fragan om vad som bor respektive inte bor produceras i
offentlig regi samt fragan hur offentlig verksamhet bor bedrivas i
de fall dar konkurrens med privata foretag uppkommer. Ett
ytterligare syfte ar att redovisa forslag till hur fragor som ror
konkurrensneutraliteten mellan offentliga och privata aktérer bor
tas om hand i framtiden.

1.4 Avgransningar av uppdraget

Radet har sett som sin uppgift att belysa och granska alla typer av
situationer nar offentliga och privata aktorer verkar pa samma
marknad. Till granskningsomradet har ocksa hort de situationer da

2 Se betinkande 1997/98NU9.
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det offentliga lamnar selektiva bidrag till foretag eller organisa-
tioner som kan snedvrida konkurrensen pa en marknad.

Med en offentlig aktér menas en forvaltning eller ett foretag
som dr majoritetsagt av antingen stat, kommuner eller landsting.
Olika ageranden fran offentligt minoritetsagda foretag har sdlunda
fallit utanfor granskningsomradet. Detsamma géller ageranden fran
stiftelser utan statligt dominansinflytande och ageranden fran
ideella organisationer, dven i de fall sddana organ tar emot offent-
liga bidrag.

Begreppet marknad har i denna utredning avgréansats till att galla
verksamhetsomraden dar det sker en faktisk forsaljning mellan
saljare och kopare. En forutsattning ar da att kopare och saljare ar
skilda juridiska personer. “Foérséljning” mellan statliga myndig-
heter, liksom kommunal verksamhet som bedrivs i egen regi utan
foregdende upphandling, har darmed fallit utanfor kompetens-
omradet. Daremot har radet sett som sin uppgift att ocksa granska
situationer nar en egen-regi-enhet utfor tjanster 4t den egna
kommunen efter att ha vunnit en upphandling i konkurrens med
andra aktorer.

Med bidrag har i detta fall menats olika former av selektiva
ekonomiska stod som getts offentliga foretag. |1 nagot fall har radet
ocksa granskat offentliga bidrag som getts till privata foretag, aven
om sadana fall inte kan ses som exempel pa olika villkor mellan
offentliga och privata aktorer. Bidrag av generell natur inom ramen
for den statliga regional- eller néringspolitiken har daremot
beddmts falla utanfor radets kompetensomrade.

I nagra fall har fragan uppkommit om inte andra myndigheter an
radet har varit den basta instansen att bedoma ett aktuellt drende,
trots att det berort konkurrensfragor. Om en anmaélare uttryck-
ligen 6nskat en lagprévning och inte en lamplighetsbeddmning av
ett visst forfarande har radet informerat vederborlig myndighet,
t.ex. Konkurrensverket eller Ndmnden for offentlig upphandling,
om drendet i fraga. Aven i dessa fall har dock radet ként sig fritt att
prova fragan huruvida det forelegat forhallanden som snedvrider
konkurrensen mellan offentliga och privata aktorer.

Nagra drenden har gallt agerande fran det statliga bolaget
Samhall. Har har radet valt att samrada med det sarskilda
kontaktradet vid Samhall som har till uppgift att bedéma hur
Sambhall efterlevt bl.a. kraven pa konkurrensneutralitet. Radet har
dock gjort en samlad bedémning av dessa arenden i nu fore-
liggande rapport.
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15 Konkurrensradets arbete

Konkurrensradet paborjade sitt arbete i april ar 1998. Enligt
direktiven har radet haft stor frihet att sjalv vélja inriktning av
arbetet och hur det praktiskt skulle laggas upp. Réadet har
sammantratt en gang per manad. Fortlopande har radet samratt
med Konkurrensverket och Ndmnden for offentlig upphandling.
Radet har haft 16pande kontakt med andra offentliga utredningar
vars verksamhet berort fragan om konkurrens mellan offentliga
och privata foretag. Har kan ndmnas Utredningen om vidgad
forsoksverksamhet med kommunal uppdragsverksamhet (dir.
1997:96), Upphandlingskommittén (dir. 1998:58), Utredningen
om utvdrdering av kommunkontosystemet (dir. 1998:93) samt
Utredningen om utvardering av den kommunala uppdragsverk-
samheten inom kollektivtrafiken (dir. 1999:12).

Radet har under den aktuella perioden tagit emot ca 130 anmal-
ningar fran privata foretag. Av dessa har radet tagit stéllning till ett
femtiotal &renden. | &renden som rort kommunal verksamhet och
dar det bedomts att arendet rort generella problem har radet
informerat 6vriga kommuner i landet om stéllningstagandet i
sarskilda informationsblad. Radet har ocksad I6pande redovisat
arenden och stallningstaganden pa en egen hemsida pa Internet.

Radet har inte tagit stallning till alla drenden som inkommit. |
vissa fall har inte drendena haft den principiella vikt som har
ansetts nodvandig. | andra fall har forhallandena i drendena andrats
pd ett sadant sitt att det ifragasatta forfarandet upphort. |
allménhet har da radet valt att inte dgna tid at att formulera
stallningstaganden, da sadana inte bedomts fora de aktuella
fragorna framat. Enligt direktiven har det inte heller varit radets
uppgift att ta individuell stéllning till alla inkommande &renden.
Arenden av detta slag har &ndd kommit att bidra till rédets erfaren-
hetsuppbyggnad.

Radets arbete har haft en inriktning mot konsensus. De allra
flesta stéllningstaganden har gjorts utan reservationer eller
sérskilda yttranden. Inriktningen har ibland inneburit att det tagit
relativt lang tid innan radet kunnat enas i ett drende. Det har dock
funnits en samsyn inom radet att inte paskynda stallningstaganden
genom att avge yttranden med en eller flera reservationer. Sadana
yttranden forlorar i tyngd, sarskilt som radets uppgift varit att
formulera riktlinjer och rekommendationer som offentliga akttrer
frivilligt bor folja.
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Radet har ocksa samlat erfarenhet genom att ta del av ett stort
antal arenden som under senare ar inkommit till och behandlats av
Konkurrensverket och Namnden for offentlig upphandling. Radet
har ocksa haft tillgang till de stallningstaganden som Samhalls
kontaktrad formulerat liksom stallningstaganden fran den privata
institutionen Konkurrenskommissionen. | vissa fall har radet tagit
stallning till arenden som redan beddmts av nagon av ovannamnda
institutioner. | dessa fall har radets stallningstaganden varit obero-
ende av vad andra kommit fram till.

Radet har i vissa lagen knutit till sig experter och konsulter. En
konsultrapport har rort den sarskilda fragan om kommunala
anknytningsverksamheter i badanldggningar. En annan konsult-
rapport har behandlat frdgan om offentliga skolors satt att
konkurrera med privata utbildningsforetag. Radet har harutover
anlitat juridisk expertis rérande kommunalrattsliga och immaterial-
rattsliga fragor.
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2 Konkurrensutsatt offentlig
verksamhet — en introduktion

Den offentliga sektorn och det privata naringslivet har olika mal
och syften. Offentlig verksamhet &r i normalfallet skattefinansierad
och bedrivs utan vinstsyfte. Malet ar att skapa en generell valfard
med beslut fattade av folkvalda politiker. En forvaltningskultur
rader och ett medborgarperspektiv star i centrum. Det privata
naringslivet bedriver produktion av varor och tjanster med vinst-
maximering som mal. Har ar det fragan om en affarskultur med
kundperspektivet i centrum. Det kan darfor tyckas att dessa skilda
syften och kulturer borde sékerstélla en tydlig skiljelinje mellan
den offentliga sektorn och det privata naringslivet. | realiteten ar
dock grazonen ganska vid och det finns méanga exempel pa att
offentliga och privata aktorer konkurrerar med varandra pa samma
marknad. | detta kapitel ges en 6versiktlig bild av den offentliga
sektorns produktion pa konkurrensutsatta marknader

2.1 Vad ar konkurrensutsatt verksamhet?

Fragan hur mycket konkurrensutsatt verksamhet som stat, lands-
ting och kommuner bedriver ar svarbesvarad. Det beror framst pa
att det finns ett stort antal verksamheter som kan beddmas ligga i
granstrakterna mellan konkurrensutsatt och icke-konkurrensutsatt
verksamhet. Varje forsok att kvantifiera den konkurrensutsatta
sektorn moter darfor klassificeringsproblem.

Konkurrens &r ett begrepp som battre later sig uttryckas i grader
an i termer av antingen-eller. Det finns marknader med mer eller
mindre hogt konkurrenstryck, men sa liange som en offentlig aktor
over huvud taget moter ndgon form av konkurrens ar det rimligt
att betrakta aktdren som konkurrensutsatt. En sérskild diskussion
géller i vilken grad en offentlig aktor i monopolstéallning moter ett
konkurrenstryck ndr denne &r utsatt for en potentiell konkurrens.
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Det kan tex. vara frdgan om en verksamhet som nyligen
avreglerats och dér det kan bedémas finnas forutsattningar for att
privata konkurrenter forr eller senare dyker upp.

Produkters utbytbarhet spelar en viktig roll vid bedémningen av
om en viss verksamhet &r konkurrensutsatt eller inte. Det &r ett
vanligt fenomen att offentliga aktdrer gor nastan samma sak som
privata foretag men inte helt och hallet, varfor det blir en
definitionsfraga om den offentlige aktorens verksamhet ar utsatt
for konkurrens fran privata aktorer. Nagra exempel kan tjana som
belysning.

Inom infrastrukturomradet ar det alltid komplicerat att definiera
marknader. Statens jarnvdgar har fortfarande en ensamrétt till vissa
I6nsamma jarnvagsstrackningar, men méter konkurrens fran andra
trafikslag. Posten &r fortfarande ensam om att dela ut post till en
stor del av alla hushéll, men for dessa hushall blir Internetbaserade
brevtjanster ett allt mer tydligt alternativ till att skicka fysiska brev.

Inom medie- och informationsomradet kan avgiftsfinansierade
tidskrifter och rapporter som myndigheter ger ut befinna sig i
granslandet till vad som produceras av privata foretag. En véxande
andel databaserade informationstjanster tillhandahalls ocksa av
myndigheter som kan likna tjanster som tillhandahélls pa den
vanliga marknaden.

En definitionsfraga ar ocksd om verksamheter som forutsatter
arliga tillskott av anslagsmedel befinner sig pa konkurrensutsatta
marknader. Museer ar t.ex. konkurrensutsatta i meningen att
potentiella besdkare har ett reellt val mellan att bestka ett museum
eller nagon annan sevardhet. Samtidigt finns oftast bara ett
museum av varije typ och det skulle sannolikt inte finnas nagot utan
de arliga tillskotten av anslagsmedel. Kommunala simhallar tillhor
ocksa verksamheter som till viss del, men inte fullt ut, ar
avgiftsfinansierade. Det finns séllan nagra privata simhallar av
samma typ, men i vissa kommuner kan det finnas privatdgda
aventyrsbad. Allmant kan sdgas att ju hogre grad av finansiering
med avgifter och ju lagre grad av anslag, desto ndrmare & man en
vanlig marknad.

Ett annat omrade dar man kan ha olika uppfattningar om
konkurrensforhallanden ar nar olika offentliga aktorer primart
konkurrerar med varandra men inte i samma grad med privata
foretag. Ett exempel ar uppdragsforskning, dér offentligt dgda
(eller atminstone offentligt finansierade) universitet konkurrerar
med varandra om att erhélla uppdrag. Ibland, men inte alltid, kan
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forskningsinriktade privata foretag ocksa representera ett alter-
nativ. Otvetydigt befinner sig har sadana offentliga aktorer pa en
konkurrensutsatt marknad, men kanske inte i den sedvanliga
meningen.

Det framsta kannetecknet for konkurrensutsatt verksamhet &r
att en konsument med avsikt att kdpa en viss produkt har ett
tydligt val mellan produkter fran flera olika séljare, och att de
produkter som saljarna erbjuder skall vara tillrdckligt homogena
for att vara utbytbara sinsemellan.

Det racker inte med en produktmassig utbytbarhet, produkterna
maste ocksa tillnbra samma geografiska marknad for att
konkurrera med varandra. Aven hiar uppkommer ofta svéra
definitionsproblem. En bowlinghall i Géteborg och en i MélIndal
kan befinna sig pd samma marknad, men dessa befinner sig i sin tur
knappast pa samma marknad som en bowlinghall beldgen i Boras.
Vissa produkter har en lokal eller regional geografisk marknad,
medan andra har en nationell eller internationell karaktar. Ofta ar
tjanster mer lokala eller regionala till sin natur &n varor, men det
finns undantag aven fran denna regel.

Snava marknadsavgransningar leder till synsattet att fa foretag
finns pa varje marknad, kanske bara en enda monopolist. Valjs
denna typ av avgransningar blir av naturliga skal den offentliga
sektorns konkurrensutsatta verksamhet mindre &n om man véljer
mer vida avgransningar. Néar offentlig konkurrensutsatt verk-
samhet beskrivs anvdnds dock vanligen ett vidare synsdtt: att all
verksamhet ar konkurrensutsatt som i huvudsak finansieras med
avgifter eller priser och déar det finns privata féretag som tillhanda-
héller liknande produkter.

Begreppet “den relevanta marknaden” &r centralt inom kon-
kurrensratten. Avgransningen av relevant marknad beskrivs i
Europeiska kommissionens tillkdnnagivande om definitionen av
relevant marknad i gemenskapens konkurrenslagstiftning. Kon-
kurrensverket har med utgangspunkt i detta tillkdnnagivande redo-
visat foljande uppfattning om hur den relevanta marknaden skall
bestdmmas. Den relevanta produktmarknaden omfattar de produk-
ter som koparna anser vara utbytbara, dvs. sddana produkter som
pa grund av pris, funktion och egenskaper i Ovrigt kan tillfreds-
stalla samma behov hos kdparen. Den relevanta geografiska
marknaden omfattar det omrade inom vilket de berorda foretagen
tillhandahéller de relevanta produkterna eller tjansterna, inom
vilket konkurrensvillkoren &r tillréckligt likartade och som kan
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skiljas fran angransande geografiska omraden framfor allt pa grund
av vasentliga skillnader i konkurrensvillkoren. Av betydelse ar bl.a.
produkternas beskaffenhet och egenskaper, férekomsten av hinder
for marknadsintrade, kundpreferenser, vasentliga skillnader i
foretagens marknadsandelar mellan angrédnsande geografiska
omraden eller betydande prisskillnader.

I avsnitten 2.2-2.4 nedan gors ett forsok att kortfattat redovisa
omfattningen av den konkurrensutsatta verksamhet som bedrivs av
det offentliga. Niagot forsok att kvantifiera den konkurrensutsatta
sektorn har dock — med anledning av ovan redovisade problem -
inte gjorts.

2.2 Staten

Den statliga sfaren bestar av myndigheter, affarsverk och bolag.
Oftast finansieras myndigheter huvudsakligen av anslag, medan
affarsverk och bolag normalt ar huvudsakligen avgifts- eller pris-
finansierade. Det ligger i sakens natur att verksamhet som i sin
helhet dr anslagsfinansierad bedrivs utan inslag av konkurrens, dven
om det inte nodvandigtvis behover vara fragan om lagstadgade
monopol. Pris- eller avgiftsfinansierad verksamhet (fortsattnings-
vis anvands benamningen avgifter, &ven om det ibland kan kénnas
naturligare att anvénda begreppet priser) bedrivs daremot ofta,
men inte alltid, i en konkurrensutsatt miljo.

Nagra gjorda forsok till kvantifiering

Ar 1997 utférde Riksrevisionsverket pd uppdrag av regeringen en
utredning som bl.a. inneholl ett forsok att kvantifiera storleken pa
den del av den statliga myndighetssfaren som var konkurrens-
utsatt. Man kom fram till att myndigheter, exkl. affarsverken, salde
varor och tjanster fér mer dn 33 miljarder kronor. Av detta belopp
ansags ca 11 miljarder vara konkurrensutsatt verksamhet i
varierande grad och ca 3,3 miljarder helt konkurrensutsatt. Den
sistndmnda uppgiften exkluderade museer och universitet/hdg-
skolor, medan uppgiften om 11 miljarder kronor var inklusive
dessa omraden.
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Statskontoret genomforde under ar 1999 en kartlaggning av
statlig konkurrensutsatt verksamhet.® Enligt utredningen bedrivs
kommersiell, konkurrensutsatt verksamhet i nagon form av ca
80 procent av de statliga myndigheter och av alla de statliga bolag
utom ett som ingick i den enkatundersékning som lag till grund
for utredningen.

Ekonomistyrningsverket skall enligt sin instruktion varje ar
lamna en redovisning till regeringen av utvecklingstendenser for
statlig avgiftsbelagd verksamhet. Enligt den senaste rapporten
"Avgifter 1998” uppgick de totala avgiftsintdkterna for statliga
myndigheter och affarsverk till 70,7 miljarder kronor ar 1998. Efter
eliminering av s.k. offentligrattsliga avgifter, vilka nagot forenklat
kan betecknas som avgifter som tas ut i formell monopolstélining,
samt interndebiteringar mellan statliga myndigheter &terstar
35 miljarder kronor. D& skall markas att en relativt stor del av
denna volym kommer av marginella intdkter som publikations-
forséljning, kopieringsavgifter m.m. Det gar darfor inte att av
Ekonomistyrningsverkets rapport avgéra hur stor del av dessa
35 miljarder som ar konkurrensutsatt verksamhet i mer betydelse-
full mening.

Konkurrensutsatt verksamhet inom myndighetssfaren

Med utgangspunkt i uppgifter ur Riksrevisionsverkets, Stats-
kontorets och Ekonomistyrningsverkets redovisningar kan en
Oversiktlig bild ges av de statliga myndigheternas konkurrens-
utsatta verksamhet. Ett antal myndigheter/affarsverk har en
betydande férséljning av extern uppdragsverksamhet. Ett exempel
ar Lantmateriverket med ca 1,3 miljarder kronor i totala intakter,
varav atminstone ca 300 miljoner kronor (mkr) harrér fran
forsiljning inom bl.a. omradena fastighetsmatning, kartfram-
stallning, forlagsverksamhet och férséljning av uppgifter ur data-
baser. Verket har ocksd en stor myndighetsdel som ar avgifts-
finansierad men i legal monopolstallning. En liknande stéllning har
Statistiska centralbyran (SCB) med arliga anslag pa 300 mkr och
avgiftsintakter pad ca 200 mkr dar man bl.a. konkurrerar med
privata undersokningsinstitut och konsultféretag. Aven SMHI har
en sadan stillning. Myndigheten saljer prognos- och
konsulttjanster m.m. for ca 170 mkr per ar. Gemensamt for dessa

® PM dnr 1999/0276-5.
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tre ndmnda myndigheter ar att man forfogar 6ver unika faciliteter
som ocksa representerar ett kommersiellt varde. Tillgangarna
bestdr bade av kompetens hos anstallda, information samlad i
databaser och infrastruktur, och dar denna samlade kompetens
forutsatt finansiering med anslagsmedel.

Inom det mer utpraglade infrastrukturomradet bedrivs kon-
kurrensutsatt verksamhet mest pad marginalen, men da myndig-
heterna dr stora kan den konkurrensutsatta verksamheten bli
relativt betydande omséttningsmaéssigt. Inom Banverket bedrivs
uppdragsverksamhet inom bl.a. omradena entreprenad, pro-
spektering och telendtuthyrning om ca 600-700 mkr. Vagverket har
motsvarande typer av externa tjanster och ungefar samma omsétt-
ning. For Vagverkets del utgérs dock den stora konkurrensutsatta
sektorn av de vdg- och anlaggningstjanster man upphandlar pa
marknaden och dar Végverkets egna produktionsbolag deltar i
konkurrensen med privata foretag.

Forsvarsmakten ar ocksa ett exempel pa en stor och i huvudsak
anslagsfinansierad myndighet som anda séljer en hel del tjanster pa
den konkurrensutsatta marknaden. Det kan t.ex. vara frdgan om
transporttjanster, men ocksa forséljning av 6verskottsvaror.

Manga myndigheter med relativt ansenlig extern finansiering har
sina huvudsakliga kunder hos andra offentliga organ. Ett exempel
ar Fortifikationsverket med externa intakter pa ca 3 miljarder
kronor, dock med Fdrsvarsmakten som den stora uppdragsgivaren.
Detta hindrar inte att forsaljningen anda kan ske i konkurrens.
FOA ér en liknande institution, externa kdpare ar frimst Forsvars-
makten och andra statliga myndigheter. Statens vdg- och transport-
forskningsinstitut saljer tjanster i konkurrens for éver 30 mkr,
dock huvudsakligen till Vagverket.

En del myndighetsverksamhet har en sadan karaktar att den
avgiftsbelagda verksamheten dominerar. SWEDAC ar en myndig-
het som till ca 20 procent ar anslagsfinansierad och i 6vrigt avgifts-
finansierad. Man séljer ackrediteringstjanster i konkurrens med
andra aktorer. Jordbruksverkets distriktsveterindrorganisation ar
till ca 80 procent avgiftsfinansierad och moter konkurrens fran
privata veterinarer, bade vad géller tjanster gentemot lantbruket
och &gare av séllskapsdjur.

Fo6r merparten av alla statliga myndigheter géller att den kon-
kurrensutsatta sektorn utgér en mindre del av den totala verk-
samheten. Kriminalvardsverket bedriver legotillverkning av hant-
verks- och industriprodukter inom ramen for den s.k. arbets-
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driften. Réttsmedicinalverket séljer i konkurrens tjanster som
rattskemiska analyser, konsulttjanster, lokaluthyrning, transporter
och obduktioner. Statens veterindrmedicinska anstalt saljer bl.a.
diagnostik- och laboratorietjanster och vaccinprodukter for knappt
150 mkr. Polisvasendet och lansstyrelserna saljer bl.a. kurser,
konsulttjanster och datatjanster samt bedriver uthyrning av
konferenslokaler.

Andra exempel & Kammarkollegiet som séljer bl.a. administra-
tiva servicetjanster, fondftrvaltning och fordringsbevakning.
Riksantikvarieambetet séljer tjanster sdsom arkeologiska under-
s6kningar m.m. pa den 6ppna marknaden for ca 190 mkr. Statens
fastighetsverk siljer tjanster inom omradena lokaluthyrning samt
mark- och skogstjanster for ca 1 miljard kronor per ar i kon-
kurrens. Skogsvardsorganisationen, dvs. Skogsstyrelsen och de
regionala skogsvardsstyrelserna, saljer bl.a. tjanster som skogs-
inventeringar, utsyning och skogsvérderingar samt skogsvards-
tjanster som huggning och slybekdmpning fér drygt 100 mkr per
ar. Fiskeriverket siljer odlad fisk, bedriver uppdragsverksamhet
inom bl.a. fiskbiologiomradet och saljer utredningar i vattenmal
efter domstolsforordnanden. Pliktverket, som i sitt arbete har
behtvt bygga upp resurser for urvalsprinciper i samband med
rekrytering av varnpliktiga, anvander dessa resurser for att ockséa
erbjuda den externa marknaden urvalstjanster i samband med att
foretag och myndigheter extern- eller internrekryterar personal for
olika befattningar.

Inom Arbetsmarknadsverket bedrivs bade uppdragsutbildning
och konsultverksamhet. Statskontoret, som salunda utfort den
ovan namnda rapporten om statlig konkurrensutsatt verksamhet,
séljer sjalv konkurrensutsatta tjanster for 6ver 40 mkr. Intékterna
kommer fran inkdpssamordning, seminarier och publikationer.

Ovanstaende redovisning utgor bara ett axplock av konkurrens-
utsatt verksamhet vid statliga myndigheter. Totalt finns det ett
tjugotal statliga myndigheter med intakter fran externa uppdrag
som uppgar till mer an 100 mkr och ytterligare minst ett femtiotal
myndigheter med externa uppdragsintdkter i storleksordningen
10-100 mkr.
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Hogskoleomradet

Ett sarskilt problemomrade vid avgransning av konkurrensutsatt
verksamhet inom staten ar universitet och hogskolor. Det framgar
av Ekonomistyrningsverkets ndmnda rapport att dessa sammanlagt
har uppdragsutbildning pa ca 1,8 miljarder kronor. Det gar dock
inte att urskilja hur mycket av denna utbildning som sker pa
uppdrag av staten, landsting eller andra universitet i Sverige eller
andra lander. Inte heller gors nagon atskillnad pad ordinarie”
utbildning med examensratt pa uppdrag av andra dn staten och
utbildning utdver detta som t.ex. dr skrdddarsydd for foretag.
Ordinarie utbildning med examensritt kan knappast ses som
konkurrensutsatt utbildning i annan mening &n att det finns en
konkurrens mellan olika officiella universitet och hégskolor. Det
gar inte heller att urskilja hur stor del av uppdragsutbildningen
som sker pa uppdrag av t.ex. foretag och dar man skulle kunna tala
om en reell konkurrenssituation med andra utbildningsforetag &n
universitet och hogskolor. Det framgar vidare att uppdrags-
forskningen sammantaget uppgar till ett varde av ca 600 mkr. Inte
heller hér gar att urskilja hur stor del av denna forskning som sker
pa en reell konkurrensmarknad med vanliga foretag.

Ett exempel pa en hogskola ar Lantbruksuniversitetet som under
ar 1998 hade intakter pa ca 200 mkr inom bl.a. omradena uppdrags-
utbildning, uppdragsforskning, djursjukvard, analystjanster, kurser
och jordbruksprodukter.

Affarsverken

Antalet affarsverk har minskat under senare tid. En forklaring &r
att sjalva affarsverksformen i flera sammanhang ifragasatts, med
argumentet att det inte behtévs ndgon mellanform mellan den
renodlade myndighetsformen och bolagsformen. De affarsverk
som har kunnat avgiftsfinansiera sin verksamhet fullt ut utan
tillskott av anslagsmedel har ombildats till bolag. Exempel &r Telia,
Posten och Vattenfall. Numera finns fyra affarsverk kvar. Totalt
har dock dessa en omséttning som 6verstiger 20 miljarder kronor.
Statens jarnvagar bedriver vid sidan av sin huvudverksamhet
ocksd en rad andra verksamheter, t.ex. hotell- och restaurang-
verksamhet, akeriverksamhet, verkstadsunderhall, farjerederi och
fastighetsforvaltning. Inom huvudverksamheten & man direkt
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konkurrensutsatt pa ett stort antal mindre jarnvagsstrackor och
indirekt av andra trafikslag pa vissa storre jarnvagsstrackor.

Sjofartsverket séljer enligt verkets egna uppgifter konkurrens-
utsatta tjanster om 35-40 mkr, framst inom omradena bygg-
entreprenader, lotsbatstjanster, arbetsfartygstjanster och sjomat-
ningsuppdrag, allmanna konsultuppdrag, kursgardsuthyrning samt
tryckeritjanster. Verket koper ocksa tjanster dar egen-regi-enheter
far delta i konkurrensen.

Svenska kraftndt har en lagstadgad monopolstélining inom sitt
huvudsakliga verksamhetsomrade, men saljer ocksa t.ex. datadver-
foringskapacitet pa den 6ppna marknaden.

Luftfartsverket har som huvudsaklig inkomstkalla landnings-
avgifter och passageraravgifter. Dessa tjdnster kan knappast upp-
fattas vara konkurrensutsatta i vanlig mening. Verket har ocksa
sidoinkomster fran tjanster som skattefri forsaljning, bilparkering,
hyror och arrenden, vilket kan ses som konkurrensutsatta tjanster.

De statliga bolagen

Till den statliga sektorn hor ocksa ett sextiotal bolag. Staten &r i
sjélva verket en av Sveriges storsta foretagségare, den sammanlagda
omséattningen for dessa majoritetsagda bolag uppgick ar 1997 till ca
225 miljarder kronor. Hit hor flera av Sveriges storsta foretag, som
Telia, Posten, Vattenfall och LKAB. De flesta av bolagen bedriver
konkurrensutsatt verksamhet. Riksdagens revisorer genomforde en
granskning av den statliga bolagssektorn under ar 1998 och kom
fram ftill att ett tiotal av dessa bedrev sin verksamhet i legal eller
faktisk ensamstillning.* Typiska exempel p& sédana bolag &r
Apoteket, Systembolaget, Svenska Spel och Svensk Bilprovning.
Att mdrka &r att dven dessa bolag kan sdlja konkurrensutsatta
tjanster vid sidan av sin huvudverksamhet.

Ovriga bolag var konkurrensutsatta i mer eller mindre hdg grad
och manga verkar pd marknaden under i stort sett samma
kommersiella villkor som privata foretag, dvs. de &r fullt ut
prisfinansierade utan nagra offentliga bidrag. Riksdagens revisorer
pekade dock i sin granskning pa att ett femtontal av de statliga
bolagen, eller ca 25 procent, bedriver en verksamhet som forut-
satter 16pande tillskott av anslagsmedel. Exempel pa sddana foretag

*RR 1997/98:RR9.
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ar ALMI Fdretagspartner, Samhall och Sveriges Rese- och Turist-
rad.

2.3 Kommunerna

Inte heller inom det kommunala omradet finns det nagot enkelt
satt att fa overblick 6ver hur stor del av verksamheten som kan
karaktdriseras som konkurrensutsatt verksamhet. Forutom att
tjanster som tillhandahalls mot ersittning kan vara konkurrens-
utsatta i mer eller mindre hdg grad géller att dven anslags-
finansierad verksamhet numera kan vara konkurrensutsatt genom
anbudsupphandlingar eller kundval.

Mot denna bakgrund &r det inte mgjligt att kvantifiera hur stor
volym eller andel av kommunernas verksamheter som &r kon-
kurrensutsatt. | stéllet redovisas i detta introduktionsavsnitt en
kortfattad genomgéng av de mer betydelsefulla verksamheterna dar
det finns konkurrens mellan kommunala och privata aktérer.

De obligatoriska sektorerna

Specialregleringarna ar omfattande och har ofta foranletts av att
principerna for den allmédnna kompetensen inte har ansetts ge
kommunerna mojlighet att bedriva speciella verksamheter pa ett
onskvart satt. Inom i huvudsak anslagsfinansierade omraden som
socialvard och halso- och sjukvard uppkommer konkurrensutsatt
verksamhet bara om kommunerna véljer att konkurrensutsétta
verksamheten genom olika former av upphandlingsférfaranden
och/eller kundvalssystem. Det finns ocksa en helt privat sektor av
barnomsorg, skola och sjukvard, men den ar i Sverige liten. Inom
skolans omréade kan konkurrens uppkomma nar privatskolor tillats
etablera sig parallellt med kommunala skolor.

Konkurrens kan emellertid ocksd uppkomma inom dessa
omraden genom att man pa en extern marknad séljer samma typ av
verksamhet som man bedriver i den anslagsfinansierade delen.
Inom skolomréadet bedriver t.ex. gymnasier ofta uppdragsutbild-
ning i konkurrens med privata utbildningsforetag.
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Inom barnomsorg och aldringsvard, som &r avgiftsfinansierad i
nagot hogre grad 4n ovriga "mjuka” tjanster, uppstar konkurrens
mellan kommunala och privata barnstugor i samband med
upphandlingar eller till foljd av att kommunen infért ett kundvals-
system. Det finns ocksa en helt privat och icke skattefinansierad
barnomsorg.

Inom plan- och byggnadsvasendet rader andra forhallanden, da
det har ar normalt att tjanster avgiftsfinansieras. Inom renodlad
myndighetsutévning sasom byggnadslov kan konkurrens inte
uppkomma. Vissa moment inom plan- och byggnadsvasendet kan
dock utféras av privata foretag.

Tekniska omraden som el, gas, fjarrvarme samt vatten- och
avloppsverksamhet var under lang tid legala kommunala monopol,
vilka nu till stor del upphévts. Eftersom dessa tjanster redan under
monopoltiden var fullt ut avgiftsfinansierade har det varit relativt
latt for privata foretag att etablera sig som konkurrenter. Inom
flera av dessa sektorer pagar for narvarande en snabb struktur-
omvandling dar stora privata foretag l6pande koper upp
kommunala bolag. Vissa verksamheter inom detta omrade har dock
en mer utpraglad karaktir av naturligt monopol vilket forsvarar
konkurrensutsattning. Hit hoér vatten- och avloppsverksamhet
samt fjarrvarme. Aven sddana tjanster kan dock ibland vara utsatta
for en typ av indirekt konkurrens fran alternativa systemldsningar.

Renhéllningsverksamhet &ar ett exempel pa en avgiftsbelagd
verksamhet som samtidigt &r starkt reglerad med ett kommunalt
totalansvar for hushallsavfall. En kommun kan ta hand om hela
verksamheten, men ofta ldggs transporterna — och ibland hela
behandlingskedjan — ut pa privata entreprentrer. Dessa kan i sin
tur anlita underentreprendrer for vissa uppgifter, t.ex. sjilva
transporterna. Konkurrensen uppkommer framst vid upphand-
lingssituationer. Gaturenhallning ar ett exempel pa en anslags-
finansierad verksamhet med konkurrens i upphandlingar mellan
egen-regi-enheter och externa foretag. Det finns exempel pa att
den transportkapacitet som kommuner byggt upp for gatu- och
renhallningsverksamhet ocksa anvants for att sélja tjanster pa en
extern marknad.
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De frivilliga sektorerna

Kommunala allménnyttiga bostadsforetag bedriver uthyrning av
bostader och lokaler for kommersiella eller andra andamal i
konkurrens med privata fastighetsvardar. Vissa kommuner har
under senare tid salt ut allmannyttiga bostadsforetag, men fort-
farande géller att de flesta kommuner bade bedriver bostads- och
lokaluthyrning.

Det finns inga specialforfattningar som tvingar kommuner att
agna sig at lokal och regional trafikforsorjning, men det finns i
andra forfattningar ett indirekt men tydligt st6d till att kommuner
har langtgaende befogenheter inom omradet. Den utpraglat lokala
gatuhallningen skots av kommunen, dock med en okad grad av
upphandlingskonkurrens mellan egna enheter och privata foretag.

En liknande situation rader inom kollektivtrafikens omrade. Har
skall enligt lag finnas en ldnstrafikansvarig huvudman, dér
landsting och kommuner i lanet gemensamt &r ansvariga. En allt
hogre grad av konkurrens mellan offentliga och privata aktorer har
hér uppkommit i produktionsledet i samband med att l&nshuvud-
man upphandlar trafik. Under en forsoksperiod har kommunala
bussbolag haft méjlighet att bedriva uppdragsverksamhet utanfor
den egna kommunen. Utredningen “Kommunal uppdrags-
verksamhet inom kollektivtrafiken™ har dock visat att denna
mojlighet utnyttjats ytterst marginelit.

Manga hamnar &gs av kommuner. | stort sett ar detta en
oreglerad kommunal angeldgenhet och kommunerna kan hamna i
konkurrens med bade privatdagda hamnar och andra kommuners
hamnar. Konkurrenssituationen beror dock mycket pa de
geografiska forhallandena. En nérbesldktad marknad &r tillhanda-
hallande av smabatshamnar, som ocksad kan ha bade privata och
kommunala dgare.

Kommuner driver stuguthyrning, campingplatser, skidbackar
och hotellverksamhet, ibland i konkurrens med privata foretag.
Inom turistsektorn far kommuner enligt lagen (1968:11) om vissa
kommunala befogenheter inom turistvasendet vidta atgarder for
uppforande och drift av turistanldggningar i den utstrdckning det
ar pakallat for att framja turistvasendet inom kommunen, dven om
det inte pa nagot sétt ar en obligatorisk verksamhet. Inom fritids-
sektorn dger vissa kommuner bowling- och badmintonhallar samt
golfbanor. Det finns vidare exempel pa att kommuner kan sélja

®SOU 1999:118.
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cyklar, bageriprodukter, atervinningsprodukter samt tjanster som
blomsterforsaljning och kaféverksamhet. Ibland motiveras denna
verksamhet med att man vill sysselsatta langtidsarbetslésa och
handikappade.

I glesbygdskommuner kan det handa att kommunen bedriver
verksamhet som i normala fall alltid utférs av det privata narings-
livet. Exempel finns pa att kommuner bedriver t.ex. resebyra-
verksamhet.

Manga kommunala enheter som bedriver sin huvudsakliga verk-
samhet i en legal eller faktisk monopolstéllning anser sig ocksa ha
kompetens att producera anknytande tjanster som é&r kon-
kurrensutsatta. Sotningsvasendet &gnar sig inte langre bara at
sotning, utan ocksad at ventilationsrensning och service pa olje-
pannor. Réddningstjansten sldcker inte bara brédnder, man saljer
ocksd konsulttjanster och brandskyddsutrustning i konkurrens
med privata foretag. Inom fritidssektorn erbjuder manga kommu-
ner gym- och solarietjanster, ofta i anslutning till kommunala
simhallar. Fastighetskontor med uppgifter att producera kartor for
kommunens eget behov séljer ocksa frivilligt producerade kartor
sasom turistkartor m.m. i konkurrens med privata foretag. Det
finns ocksa exempel pa kommunala stadsbyggnadskontor som
sdljer arkitekttjanster & kommunens medborgare.

P& miljoforvaltningar forfogar kommunerna oftast dver labora-
toriekapacitet, som inte bara anvands kommuninternt utan dar
forséljning dven sker till externa kunder.

Kommuninterna stadenheter gar ibland ut pa den externa
marknaden och sédljer stadtjanster i konkurrens med privata
foretag. Det kan ocksa vara fragan om att salja 6verskottsprodukter
fran eget tradgardsmaésteri. Vidare finns exempel pa att kommuner
pa marginalen séljer t.ex. akeritjanster och fordonstvatt.

24 Landstingen

Sveriges landsting ansvarar huvudsakligen for halso- och sjukvard,
tandvard och viss utbildningsverksamhet. Inom vissa landsting
ansvarar man ocksa for kollektivtrafiken. Omradena ar av havd till
stora delar skattefinansierade, vilket inte hindrar att delar av
verksamheterna numera dr konkurrensutsatta.

Konkurrens uppkommer darfér framst i samband med att
tjanster upphandlas och dar egen-regi-enheter tillats delta i kon-
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kurrensen. Detta kan ske inom en stor och vdxande andel inom det
nuvarande sjuk- och halsovardsomradet, men ocksa vid kring-
tjanster som tex. fardtjdinst och ambulanstransporter. Inom
ambulansomradet finns det exempel pa upphandlingar dar bade
privata foretag och kommunala rdddningstjanster inkommer med
anbud, samtidigt som egen-regi-enheter inom landstinget ocksa
deltar.

Primarvardsomradet kan upphandlas pa "traditionellt satt”, men
konkurrensutsattningen kan ocksa organiseras med olika typer av
kundvalsmodeller, dar patienten kan vélja huslédkare och distrikts-
skoterska alternativt en viss vardcentral.

Inom omradet tandvard finns i dag en direkt konkurrenssitua-
tion mellan privata och folktandvardsanstallda tandldkare inom
omradet vuxentandvard. Inom barntandvéarden finns det en val-
frinet mellan privata tandlékare och folktandvarden i allt fler lands-
ting, dock inte alla.

Foretagshalsovard ar ett exempel pa en tjanst inom landstings-
omradet som fullt ut skall vara avgiftsfinansierad. De flesta
landsting bedriver foretagshalsovardstjanster i konkurrens med
privata féretagshalsor. Landstingens féretagshalsor svarar i normal-
fallet for landstingets eget behov av foretagshalsovard, samtidigt
som de konkurrerar pa den 6ppna marknaden med andra foretags-
hélsor.

Inom omradet laboratorietjanster, dar man primart byggt upp
kapaciteten for landstingsinterna behov, férekommer att man séljer
tjanster pa en extern marknad.

Landstinget séljer ocksa ibland pa den ©ppna marknaden
Overskottskapacitet av faciliteter som byggts upp for internt bruk.
Exempel ar forsaljning av tvatteritjanster och fastighetsuthyrning.

Kollektivtrafiksomradet ar redan berort under avsnitt 2.3. Det
kan hér noteras att i vissa lan, t.ex. Stockholms lan, har landstinget
ett huvudansvar for denna verksamhet. Hér kan i samband med
upphandlingar konkurrens uppkomma mellan privata och lands-
tingsédgda trafikbolag.

36



3 Juridiska forutsattningar

I den debatt som under ganska lang tid forts rérande konkurrens
mellan offentliga och privata aktorer har framhallits svarigheten att
med legala eller andra medel sdtta granser for vad stat, kommuner
och landsting skall dgna sig at. Det har vidare havdats att det fran
laglig utgangspunkt inte gar att sakerstélla att sadan konkurrens-
utsatt produktion som &r kompetensenlig bedrivs pa ett kon-
kurrensneutralt satt. Redan i 1995 ars underprissattningskommitté
konstaterades att de regler som finns rérande konkurrens, upp-
handlingsfragor och offentlig naringsverksamhet ar inriktade pa att
reglera forhallanden inom antingen den offentliga eller den privata
sektorn, inte konkurrensforhallandet mellan sektorerna.

Mot denna bakgrund redovisas i detta kapitel de juridiska forut-
sittningarna for offentlig konkurrensutsatt produktion och pa
vilket satt olika lagar och andra bestammelser i dag paverkar fragan
om konkurrens pa lika villkor mellan offentlig och privat sektor.

3.1 Konkurrenslagen
Allméant om lagen

Konkurrenslagen (KL) syftar till att undanréja konkurrens-
begransningar utforda av foretag. Lagen bygger huvudsakligen pa
samma principer som galler inom EG-réatten. Den innehaller tva
generella forbud, ett om konkurrensbegrdnsande samarbete mellan
foretag (6 8) och ett om missbruk av dominerande stéllning (19 8).
Dessa forbudsbestammelser har ocksd sin motsvarighet i
Maastrichtférdraget.®

Med féretag menas fysisk eller juridisk person som driver verk-
samhet av ekonomisk eller kommersiell natur. FOretagsbegreppet

® Artiklarna 81.1 och 82, tidigare artiklarna 85.1 och 86.
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omfattar inte bara privata foretag utan &ven offentliga bolag,
myndigheter och ideella organisationer som bedriver sadan verk-
samhet. Nagot krav péa vinstsyfte foreligger séledes inte for att
uppfylla foretagskriteriet. FoOretagsbegreppet omfattar déremot
inte myndighetsutdvning.

Lagen skall framst forhindra tre typer av konkurrensbegrans-
ningar, namligen kartellbildningar, missbruk av dominerande stall-
ning samt foretagsfusioner som leder till alltfér stor marknads-
dominans. Forbudet mot kartellbildningar samt fusionskontrollen
ror nastan undantagslost forhéallanden i det renodlade naringslivet.
Det finns fa fall dar offentliga aktorer blivit foremal for proévning i
sadana arenden.

Missbruk av dominerande stéllning, vilket regleras i 19 § KL, &r
daremot en typ av agerande dar offentliga foretag relativt ofta blir
foremal for granskning och som direkt eller indirekt kan berdra
fragor om konkurrensneutralitet. Sddant missbruk kan besta i att
utnyttja sin marknadsdominans till att direkt eller indirekt
patvinga kopare eller underleverantor oskaliga inkops- eller forsalj-
ningspriser eller andra oskéliga avtalsvillkor. Ett av de forfaranden
som kan utgdra missbruk av dominerande stéllning ar s.k. under-
prissattning, vilket framgar av forarbetena till lagen. ’

En grundldggande forutsattning for att en aktor skall anses ha
missbrukat sin stillning 4r att aktoren i fraga har en dominerande
stallning p& marknaden. Det finns ingen enhetlig tumregel for
vilken marknadsandel som anses ge en sadan dominerande stall-
ning, men foretag som har en marknadsandel som Overstiger
50 procent brukar i allmanhet anses ha en sadan stallning.

Nar riksdagen efter avvdgning mellan olika allménna intressen
genom lag beslutat om offentliga regleringar som medfér kon-
kurrenshammande verkningar, kan den situationen uppkomma att
konkurrenslagen inte alls skall tillampas. Konkurrensbegréansande
avtal eller andra avtalsvillkor som inte ger uttryck for den fria
partsviljan utan &r en direkt och avsedd effekt av lagstiftning, eller
en ofrankomlig foljd av denna, kan saledes inte angripas med stod
av konkurrenslagen. Detta framgar inte direkt av konkurrenslagen,
men vl i forarbetena.®

" Prop. 1992/93:56.
8 Prop. 1992/93:56, s. 70.
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Underprissattning

Den kritik som riktas mot offentliga aktorer handlar ofta om
underprissattning. Darfor dar det av sdrskild betydelse att nédrmare
granska i vilken grad bestammelserna i KL bidrar till att astad-
komma okad konkurrensneutralitet mellan offentliga och privata
aktorer.

Med underprissattning (predatory pricing) menas i det typiska
fallet att ett foretag reducerar prisnivan pa en viss produkt for att
fa konkurrenterna att trada ut fran marknaden. Syftet med ett
sadant forfarande ar att de merkostnader som uppkommer genom
de sankta priserna uppvégs av de merinkomster som erhalls lang-
siktigt av att kunna hdja priserna ndr konkurrenterna eliminerats
pa marknaden. Ett sddant forfarande ar aven forbjudet enligt EU:s
konkurrenslagstiftning.®

EU-kommissionen har i en studie om underprissattning’ gjort
bedbmningen att om det inte finns hindrande konkurrenslagstift-
ning kan underprissattning vara ett foretagsekonomiskt rationellt
beteende fran en dominerande aktors sida, givet att tre forutsatt-
ningar foreligger. For det forsta skall foretaget producera flera
olika produkter och ha mojlighet att under en ldngre tid tdcka
forluster for en produkt med vinster fran andra produkter. For det
andra skall prissattningen leda till att vdrdet av en potentiell ny
aktors framtida vinster beddms bli lagre &n intrddeskostnaderna.
For det tredje skall konkurrenter k&nna en osékerhet huruvida det
tillampade priset verkligen &r en underprissattning och inte bara ett
pris som visar att den dominerande aktéren i kraft av sin storlek
har lagre kostnader &n tdnkbara utmanare.

Underprissattning ar samtidigt en av de mest omdebatterade
typerna av konkurrensbegransningar, atminstone bland ekonomisk
expertis. Amnets kontroversiella karaktar kan sigas bero pa att ett i
grunden Onskvart beteende, nadmligen att foretag till foljd av
radande konkurrensforhallanden genomfor prissankningar, i ett
visst lage anses overga till ett oonskat beteende. Eftersom ett av
konkurrenslagstiftningens huvudsyften ar att frdmja priskon-
kurrens ligger det i sakens natur att ingripanden for att med stod
av konkurrenslagstiftning driva upp ett foretags priser maste
grundas pa ett 6vertygande material.

° Art. 86 i Romfordraget.
0 Redovisad i 16:th Report on Competition Policy 1986.
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Lange saknades narmare preciseringar av vad som menades med
begreppet underprissittning och vilka prisnivéaer det i sa fall hand-
lar om. Ar 1991 formulerade dock EG-domstolen en principiellt
viktig definition i det s.k. AKZO-arendet.”* Domstolen slog fast
att ett pris fran en dominerande aktors sida som &r lagre an den
genomsnittliga rorliga kostnaden (average variabel cost) i
normalfallet utgor underprissattning, da det kan forutsattas att
prissattningen sker i syfte att eliminera konkurrenterna pa
marknaden. Om det laga priset har andra orsaker aligger det
foretaget att visa att sa ar fallet. Domstolen framholl vidare att dven
priser som overstiger de genomsnittliga rorliga kostnaderna men
understiger de totala genomsnittliga kostnaderna skulle kunna
utgdra underprissattning, om det kan visas att det utgor ett led i en
plan att sl ut konkurrenterna. | det sistnamnda fallet blir dock
bevisbdrdan betydligt storre for konkurrensmyndigheten. Fallet
har ansetts prejudicerande dven for tillimpningen av den svenska
konkurrenslagstiftningen.

For att det skall vara fragan om att offentlig aktor skall gora sig
skyldig till underprissattning kravs silunda inte bara att foretags-
villkoret ar uppfyllt och att dominanskriteriet &r uppfyllt. Det
kravs ocksa att aktoren haller priser som understiger den lang-
siktigt rorliga kostnaden for den aktuella tjansten och att dessa
priser tillampas i syfte att sld ut konkurrenterna. Tanken bakom
forfarandet ar att de merintakter som langsiktigt kan forvantas
uppkomma Overstiger det kortsiktiga intaktsbortfallet.

| praktiken &r prisvillkoret svart att bevisa dven i fall da klara
indicier pa konstlat laga priser forekommer. Manga faktorer
paverkar ett foretags prisbeslut och dessa faktorer forandras dess-
utom l6pande i en marknadsekonomi. Bade kostnader for en
produkt och produktens efterfragan varierar over tiden. Ett pris
kan ocksd hamna lagt av andra skal an att man forsoker sla ut
mindre foretag fran marknaden. Det kan t.ex. bero pa att
efterfrdgan snabbt har minskat, vilket kan leda till ofrivilliga
forluster. Det kan ocksa vara fragan om tillfalliga priskrig, som inte
nodvandigtvis har initierats av den dominerande aktdren.
Begreppet langsiktigt rorlig kostnad inbjuder ocksa till definitions-
problem.

Villkoret att prissattningen syftar till att sla ut konkurrenter kan
i regel enbart foreligga om aktoren i fraga har ett vinstmal i sin
verksamhet. Da kan det analogt med EU:s resonemang ovan vara

11 C-62/86 AKZO mot kommissionen, REG 1991, s. I- 3359.
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ett foretagsekonomiskt rationellt beteende att temporért férsoka
”prisa ut” konkurrenterna.

Manga anmalningar till Konkurrensverket rérande underpris-
séttning ar riktade mot tidigare monopolmarknader med offentligt
agda foretag med stora marknadsandelar och som driver sin
verksamhet med vinstkrav. Exempel ar de f.d. affarsverken Telia
och Posten. Det finns manga marknader dar det storsta foretaget
har 40-50 procents marknadsandel, men sadana foretag brukar
sillan anmalas for underprissattning. Det kan tyda pa att EU-
kommissionens ovan redovisade analys ar riktig. Det racker inte
med en dominerande stallning i storsta allménhet for att underpris-
séttning skall vara en foretagsekonomiskt I6nsam strategi. Om
man daremot har en helt dominerande stillning pa kanske 80-90
procent av marknaden och &r betydligt starkare finansiellt &n kon-
kurrenterna finns det betydligt stérre mdojligheter att lyckas. Det
galler sarskilt om intradeskostnaderna pa den aktuella marknaden
ocksa 4r relativt hoga.

Den 6verviagande andelen av offentlig konkurrensutsatt verk-
samhet bedrivs dock utan vinstsyfte. | en sddan situation anses det
kommersiella syftet med en underprissattningsstrategi inte fore-
ligga. Relativt manga anmalningar har under arens lopp inkommit
till Konkurrensverket rorande pastadd underprissattning av offent-
liga aktorer som inte bedriver sin verksamhet med vinstsyfte.
Dessa drenden skrivs i allméanhet av, da verket antingen konstaterar
att den offentlige aktdren inte har en dominerande stallning, eller
s gors bedéomningen att den ifragasatta prissattningen inte ar ett
uttryck for underprissattning i konkurrenslagens mening.

| ett fall har intréffat att en offentlig aktér genom underprissatt-
ning overtratt konkurrenslagens bestammelser. Statens jarnvagar
(SJ) félldes av Marknadsdomstolen for underprissittning i
samband med en anbudsupphandling ar 1993 rérande drift av
tagtrafik pa lansjarnvagar i Jonkopings, Hallands och Kalmar lan.*
SJ begérde 23,5 miljoner kronor for att skota trafiken under en viss
period, men enligt domen kunde det visas att driften kostade
29 miljoner kronor i rorliga kostnader under den aktuella perioden.
Detta kom att drabba det konkurrerande foretaget BK Tag AB,
som forlorade anbudsupphandlingen efter att tidigare ha utfort
driften inom den aktuella regionen. SJ tvingades darfor betala s.k.
konkurrensskadeavgift pa 8 miljoner kronor till staten. SJ &r inget
bolag utan ett affarsverk, men har ett uttalat avkastningskrav om

12 Marknadsdomstolens dom 2000:2, méal T 8-103-96.
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sju procent av eget kapital. Det finns ocksa ett mal om att &stad-
komma uthéllig marknadsméssig lonsamhet. SJ far darfor anses
bedriva en vinstsyftande verksamhet.

Slutsatsen &r darfor att i de fall offentlig verksamhet bedrivs utan
vinstsyfte ar det svart att med hjalp av konkurrenslagen ingripa
mot vad som kan uppfattas som snedvridna kon-
kurrensforhallanden och prisdumping.

3.2 Lagen om offentlig upphandling
Allméant om lagen

Lagen (1992:1528) om offentlig upphandling (LOU) tradde i kraft
ar 1994 och utgor det centrala regelverket for en stor del av alla
upphandlingar som utfors av staten, kommunerna, landsting och
offentliga foretag. Enligt Upphandlingskommitténs delrapport
Effektivare offentlig upphandling® uppgar den sammanlagda arliga
offentliga upphandlingsvolymen till éver 400 miljarder kronor i
Sverige, vilket motsvarar drygt 23 procent av vérdet av brutto-
nationalprodukten.

Till stor del grundar sig lagen pa EG-direktiv. Harutover finns i
lagen kompletterande bestammelser for sadana upphandlingar som
understiger de s.k. troskelvardena. Dessa aterfinns i 6 kap. LOU
och motsvaras i stort av de bestimmelser som tidigare géllde for
stat och kommun. N&dmnden for offentlig upphandling (NOU)
har till uppgift att utdva tillsyn dver att LOU efterlevs.

Syftet med lagen om offentlig upphandling ar framst att 6ppna
den inre marknaden genom att eliminera granséverskridande
handelshinder och att pa sa satt effektivisera offentlig verksamhet.
Det kan darfor huvudsakligen sdgas vara ett instrument for att
sakerstalla att de skatter som tas ut av medborgare anvands pa ett
bra satt. | lagen stalls tydliga krav pa hur upphandlande enheter
skall agera for att konkurrensen skall ske pa lika villkor. Alla
leverantdrer skall behandlas lika och val av utforare skall ske enligt
sakliga kriterier. Det skall ocksa rada ppenhet och forutsagbarhet
i den upphandlande enhetens upptrddande. Det forutsétter t.ex. att
samtliga utvarderingskriterier skall vara angivna i underlag och om
mojligt vara rangordnade.

SOU 1999:139.
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LOU kan dérmed sédgas bidra till konkurrensneutrala villkor i
naringslivet nar det géller forsaljning till offentliga kopare. Som en
bieffekt leder detta ocksa till 6kad konkurrensneutralitet mellan
offentliga och privata aktorer nar dessa konkurrerar pa marknader
med det offentliga som kdpare. Upphandlingsbestammelserna skall
t.ex. hindra att ett offentligt bolag blir gynnat och privata kon-
kurrerande foretag pa motsvarande satt forfordelade i upphand-
lingsprocessen. Anbudsforfragningar far inte heller vara sa
utformade att de skraddarsys for t.ex. en offentlig leverantor.

For narvarande finns fa sanktionsmojligheter vid overtradelser
av lagen. En mdjlighet for en forfordelad leverantér ar att under
pagdende upphandling ansoka till lansratt om Gverprévning av
upphandlingsforfarandet. Om lansratten finner att forfarandet
strider mot lagen kan den upphandlande enheten alaggas att gora
om upphandlingen eller ratta till fel. Efter avslutad upphandling
kan en leverantor fora en skadestandstalan vid allman domstol. En
mojlighet &r ocksa att klaga till EG-kommissionen for brott mot
upphandlingsdirektiven eller gemenskapsratten.

Upphandlingskommittén har foreslagit att det skall vara mojligt
att fora talan om en marknadsskadeavgift vid lansratt, om en upp-
handlande enhet uppsatligen eller av oaktsamhet i vasentligt
avseende brutit mot LOU. Ratten att fora talan skulle da ges till
lagtillampande myndighet, en branschorganisation eller enskild
leverantor.

En kompletterande lag, lagen (1994:615) om ingripande mot
otillborligt beteende avseende offentlig upphandling, kan tillampas
om en upphandlande enhet agerar pa ett otillborligt satt i en upp-
handlingssituation. Exempel kan vara att nagot foretag patagligt
diskrimineras i forhallande till den verksamhet som enheten sjalv
bedriver, eller att beteendet pa nagot annat sitt patagligt snedvrider
forutsattningar for konkurrens vid upphandlingen. Lagen har
enbart tillampats i ett fatal fall.

Konkurrensneutralitetsproblem som LOU inte l6ser

LOU lo6ser inte alla konkurrensneutralitetsproblem som kan upp-
komma i samband med offentliga upphandlingar. For det forsta
fokuserar lagen framst pa det offentliga som kopare, inte saljare.
Lagen tar darfor inte sikte pa att reglera eventuella konkurrens-
snedvridningar som kan rada pa den marknad dar anbudsgivare ar
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verksamma. Det finns t.ex. inget i lagen som séger att upphand-
laren skall korrigera fér den situationen att en offentlig akttr, som
deltar i anbudsgivningen, pa ett eller annat satt har fatt arbeta pa
villkor som &r gynnsammare dn 6vriga anbudsgivares.

For det andra galler lagen endast upphandling fran externa
foretag, dvs. andra juridiska eller fysiska personer. Den géller
darmed inte anbud fran s.k. egen-regi-enheter. Om en egen-regi-
enhet vinner en anbudsupphandling darfor att man getts fordel-
aktiga villkor att arbeta pa, t.ex. att man inte behover beakta alla
relevanta kostnader i verksamheten, kan inte lagen forhindra ett
sadant beteende. Fran lagens utgangspunkt ar darfor ett anbud fran
en egen-regi-enhet en "icke-handling”. Lagen kan inte heller hindra
det snarlika beteendet att upphandlingen avbryts och att verksam-
heten dérefter fortsatter att bedrivas i egen-regi. Med nuvarande
bestdmmelser behdver upphandlaren inte heller motivera beslutet
om att avbryta upphandlingen, givet att det ar frdgan om en
upphandling som understiger troskelvardena eller som utgér s.k.
B-tjanster. Déremot krédvs motivering om upphandlingen
overskrider troskelvardena.'* Sadana beslut kan inte i sin tur
Overklagas.

I lagen finns en passus om att upphandlingen skall bedrivas med
affarsmdssighet. Detta begrepp finns inte i EG-direktiven om
offentlig upphandling utan 4r hamtat fran de tidigare bestammelser
som gdllde nationellt. I férarbetena till LOU motiveras huvud-
regeln om affarsmdssighet bl.a. av hdnsyn till principen om icke
diskriminering.”® Reglerna ar bl.a. utformade i syfte att forsvara
mdjligheterna att i upphandlingen gynna eller missgynna vissa
leverantdrer pa ett otillbérligt och darmed
konkurrenssnedvridande satt. Den nérmare definitionen av detta
begrepp ldmnar utrymme for tolkningar, men med affarsmassighet
torde menas att man inte tar hénsyn till aspekter som t.ex. syssel-
séttningsskél eller regionalpolitiska hansyn, utan grundar upphand-
lingsarbetet pa det som i vanligt sprakbruk menas med affars-
massighet. | begreppet kan dock inte anses ligga att den upp-
handlande enheten skall sikerstalla att en egen-regi-enhet far
arbeta under samma villkor som externa anbudsgivare.

“LOU, kap. 2, 3 och 5.
15 Jfr art. 7 i EG/Romfordraget.
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3.3 Kommunallagen
Allmént om lagen

Kommunallagen (1991:900) reglerar pa ett grundlaggande satt
verksamheten for kommuner och landsting. Lagverket é&r
omfattande och innehaller bl.a. bestimmelser om kommunala
indelningsgrunder, kommunernas uppgifter, kompetens och makt-
befogenheter, handldggningen av kommunala &renden och
kommunernas ekonomi och avgiftssattning. Lagen sakerstéller till-
sammans med grundlagens bestdmmelser det hdvdvunna
kommunala sjalvstyret.

Kommunallagen innehaller inte nagra bestimmelser som direkt
ror konkurrensneutralitet mellan offentliga och privata aktorer.
Flera grundldggande bestammelser har dock betydelse for dessa
fragor. Till dessa hor bestammelserna rérande avgransningen av
kommuners befogenheter och kompetens, dvs. vilka varor eller
tjanster som kommuner far respektive inte far producera. Hit hor
ocksa bestimmelserna gallande avgifts- och prissittning och andra
ekonomiska villkor. Ett antal viktiga uppgifter regleras i special-
lagstiftning, vilket behandlas i avsnitt 3.5.

Kompetensavgrénsningen

I dldre kommunallagstiftning uttrycktes kommuners och lands-
tings kompetens pa ett relativt knapphandigt satt. Det hette att
kommunerna och landstingen sjalva skulle varda sina angelagen-
heter. Kommunernas och landstingens kompetens kom darfor att
utvecklas i rattspraxis. 1 samband med 1991 ars kommunallags-
reform kom kompetensen att formuleras pa ett nagot tydligare
sétt. | 2 kap. kommunallagen redovisas kommuners och landstings-
kommuners befogenheter i ett mer allméant avsnitt (1-6 §8) och ett
mer specifikt avsnitt (7-10 8§8).

Enligt den allménna kompetensregeln (2 kap. 1 §) far kommuner
och landsting sjalva ta hand om sadana angelagenheter av allméant
intresse som har anknytning till kommunens eller landstingets
omrade eller deras medlemmar. En restriktion ar att det inte far
vara fragan om en angeldgenhet som skall handhas enbart av staten,
en annan kommun, ett annat landsting eller nagon annan. Det kan
inte anses helt klarlagt vad uttrycket "nagon annan” anspelar pa,
men den vanligaste tolkningen ar att uttrycket ar relaterat till dvrig
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offentlig sektor och inte det privata ndringslivet. Det finns inte
heller nagon narmare forteckning eller definition av vilka dessa
angeldagenheter ar.

Kompetensavgransningen behandlas ocksa i bestammelsen
2 kap. 7 8. Har sags att kommuner far driva naringsverksamhet, om
den gar ut pa att tillhandahélla allminnyttiga anlaggningar eller
tjanster a medlemmarna i kommunen eller landstinget och drivs
utan vinstsyfte. Sddana verksamheter ar att anse som sedvanlig
kommunal affarsverksamhet. Den del av ndringslivet, som av
tradition ar forbehallen den enskilda féretagsamheten, brukar
kallas det egentliga naringslivet.

Vad som ar en allménnyttig anlaggning eller tjanst definieras inte
narmare. Det kan dock sigas rada en allmian samsyn om var
tyngdpunken for sidana verksamheter ligger. Det handlar om att
producera nyttigheter av mer kollektiv natur, som eldistribution,
renhallning, busstrafik och idrottsarenor. Rattspraxis har erkant att
t.ex. forsérjning av bostéder, energi och kollektivtrafik hor till
kompetensomradet. Det har ocksa ansetts forenligt med kompe-
tensbestdmmelserna att uppfora idrottsanldggningar, fritids- och
nojesanlaggningar, parkeringsanlaggningar, hamnar, flygplatser och
fastigheter som inrymmer kontor, bostader, saluhallar, slakthus
och biografer.

Kompetensbestdmmelserna i kombination med fdrarbetena
markerar ocksa att det finns en stor sektor av varu- och tjanste-
produktion som ar forbehallen det privata naringslivet. | rattsfall
har t.ex. slagits fast att det ligger utanfér landstingets kompetens
att tillhandahalla likkistor.

Av praktiska skal har det ansetts rimligt att tillita viss verk-
samhet av anknytande karaktar, trots att verksamheten isolerat sett
faller utanfér den kommunala kompetensen. Exempel fran ratts-
praxis &r stuveriverksamhet i kommunala hamnar samt féradling
och forsaljning av grus fran kommunégda grustag.

Generellt sett ar det inte mdjligt for kommuner att sélja icke-
kompetensenliga tjanster med motiveringen att forsaljningen utgor
overskottsforsaljning. | rattsfall har enbart sadan Overskotts-
forséljning godtagits som ar av tillfallig art, i syfte att béttre
utnyttja kapitalintensiva anldggningar i samband med att efter-
fragan plotsligt viker. Overskott i mer normal mening synes darfor
inte vara lagenligt. Fragan om Overskottsforsaljning behandlas mer
ingaende i kapitel 5.
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En avgrdansning av kompetensen sker ocksd genom den s.k.
lokaliseringsprincipen, som innebér att en kommun enbart skall
befatta sig med angelédgenheter fér de egna kommunmedlemmarna.
Principen innebdr dock inte nddvéandigtvis att verksamheten ar
forlagd innanfor kommungréansen. Det har t.ex. ansetts férenligt
med lagen att ett landsting hyr fritidsbostider i utlandet at sina
anstéllda.

Lokaliseringsprincipen innebdr inget hinder foér samarbete
mellan flera olika kommuner och/eller landsting. Pa vissa omraden
har lagstiftaren forutsatt att kommunerna samverkar och inom ett
antal begrdnsade omraden &r det helt obligatoriskt. Kommunal-
forbund ér en offentligréttslig form for samverkan som kommuner
och landsting kan anvdnda. De flesta kommunalférbunden finns
inom raddningstjanst, vatten- och avloppsverksamhet, utbildning
och vard/behandling. Under senare ar har samverkan som liknar
kommunalférbund aven kommit till stand inom ramen for olika
forsoksverksamheter. Ett kommunalférbund har kommunalréttslig
kompetens att hantera alla typer av kommunala fragor, t.o.m.
myndighetsutévning. Nagot sarskilt lagstod kravs inte.™

En annan restriktion pd kompetensen ar den s.k. likstallighets-
principen, som innebér att kommuner och landsting skall behandla
sina medlemmar lika, om det inte finns sakliga skal for nagot annat.
Det innebér bl.a. att det inte utan stod av speciallag ar tillatet for
kommuner och landsting att sarbehandla kommunmedlemmar eller
grupper av kommunmedlemmar pa annat an objektiv grund. Lik-
stallighetsprincipen géller bara gentemot kommunens eller lands-
tingets egna medlemmar.

Restriktionerna rérande prissattning och ekonomiska mal

I kommunallagens 2 kap. 7 § stadgas att en forutsattning for att
kommuner och landsting skall bedriva naringsverksamhet &r att det
sker utan vinstsyfte. Bestimmelsen far ses som ett modernare
uttryck for den gamla kommunalrattsliga principen om férbud mot
spekulativa foretag.

I 8 kap. behandlas den ekonomiska forvaltningen. | bestdimmel-
sen 1 8§ s&gs att kommuner och landsting skall ha en god ekono-
misk hushallning. | forarbetena sigs att avsikten med bestammel-
sen inte dr att skapa underlag for en domstolsprévning, utan att

16 3 kap. 20-28 88 kommunallagen.
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den mer skall ses som en malsittningsparagraf. Begreppet god
hushallning preciseras i 2, 4 och 5 88§ rérande fragor om medels-
forvaltning och budgetbehandling.

Pris- eller avgiftssdattningen behandlas i en bestdammelse som
infordes i kommunallagen ar 1994." Har klargors att kommuner
och landsting far ta ut avgifter for tjanster och nyttigheter inom
kompetensomradet som tillhandahalls pa frivillig grund. Samtidigt
sags att inget tvang foreligger. Huvudregeln ar att kommunal
verksamhet skall vara anslagsfinansierad. Har regleras ocksa den
s.k. sjalvkostnadsprincipen. Vidare stadgas att om det enligt lag
finns en skyldighet att tillhandahélla tjanster eller nyttigheter far
avgifter tas ut bara om det &r sarskilt foreskrivet. Om en frivillig
verksamhet bedrivs inom ramen for en obligatorisk, t.ex. ett
skolkék inom gymnasieskolan, anses sadan verksamhet inte
tillhora den obligatoriska sektorn. Avgifter far darfor tas ut utan
sarskilt lagstod. Det framgar vidare av forarbetena att i normalfallet
skall avgifterna eller d&tminstone grunderna for avgiftssattningen
framga av en taxa faststalld av kommunfullmaktige.

Narmare om sjalvkostnadsprincipen

Sjélvkostnadsprincipen innebdr att kommuner och landsting inte
far ta ut hogre avgifter an vad som svarar mot kostnaderna for de
tjanster eller nyttigheter som tillhandahalls. Sjalvkostnadsprincipen
géller som huvudregel for all verksamhet som bedrivs, vare sig det
ar fragan om frivillig eller obligatorisk verksamhet. Nagot undan-
tag for konkurrensutsatta varor eller tjanster géller inte. Daremot
géller undantag for medelsforvaltning, fastighetsuthyrning eller
overlatelse av 16s egendom, till vilken riknas upphovsrattsliga
alster. Om det i speciallagar sérskilt regleras fragor om avgifter tar
saddana bestammelser Over den allminna principen enligt
kommunallagen. Sa ar fallet nar det géller avgifter for brandsyn,
sotning, tillstdndsgivning enligt halsoskyddslagen och avgifter for
kopior pa allman handling. Det finns ocksa speciallagstiftning som
dven fortydligar kravet pa sjalvkostnadsprissattning.

| rattspraxis, och sedermera ocksd i kommunallagen, har
faststéllts att sjalvkostnaden utgdr ovre gransen for vad en
kommun kan ta ut i priser for tjanster. Motivet ges i forarbetena
till inférandet av sjalvkostnadsrestriktionen i kommunallagen, dar

178 kap. 3 8.
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regeringen framhaller nédvandigheten av namnda reglering for att
kommunerna inte skall kunna missbruka den monopolstéllning
som man ofta innehar i praktiken.’® Det ar salunda fragan om ett
konsumentskydd mot monopolprissattning. Sjélvkostnadsprin-
cipen har ocksa faststallts i ett antal speciallagar, t.ex. rérande
renhéllningstjanster och VA-tjanster.

I rapporten Avgifter inom kommunal verksamhet foreslogs att
avgifter skall fa sattas marknadsmassigt nar en kommun agerar pa
en marknad med fungerande konkurrens.® Detta synsatt delades
dock inte av statsmakterna i samband med att sjilvkostnads-
principen infordes i kommunallagen ar 1994. I namnda proposition
framhdolls visserligen att det i sig saknas motiv for att reglera priser
i en situation dar marknadsmekanismerna fungerar. Likval fann
regeringen inte att det fanns nagra skal att gora undantag fran
sjalvkostnadsprincipen vid konkurrensutsatt verksamhet. Detta
motiveras med argumentet att en annan ordning skulle ge
kommunerna signalen att det ar fritt fram att bedriva konkurrens-
utsatt verksamhet.

Tillimpningen av sjalvkostnadsprincipen har varit foremal for en
omfattande tolkningsdiskussion i decennier. Debatten har hallits
vid liv av olika rattsfall, men ocksad av ett relativt stort antal
offentliga utredningar som Over tiden, med mer eller mindre
uttalat normativ karaktér, redovisat sina tolkningar av begreppet i
fraga. Har kan namnas stallningstaganden i SOU- och Ds-serien
samt utredningar fran framst Konkurrensverket, dess foregangare
Naringsfrihetsombudsmannen och Statens pris- och kartellndmnd,
Svenska Kommunforbundet och Statskontoret. Dértill har forskare
inom det foretagsekonomiska och nationalekonomiska féltet
lamnat olika bidrag. Néstan alla har i grova drag samma uppfatt-
ning i fragan hur sjalvkostnadsprincipen skall tolkas, men det finns
ocksa skillnader i synen pa olika detaljinslag.

Av betydelse under senare ar ar ocksa att sjalvkostnaden i vissa
fall kommit att bli ett slags undre grans for prissattning av
kommunernas konkurrensutsatta tjanster. Det galler i de situa-
tioner nar kommuner i upphandlingsforfaranden tillater egen-regi-
enheter att tdvla med externa anbudsgivare. Det finns i och for sig
inget formellt hinder mot att egen-regi-enheten ldmnar bud som
understiger sjalvkostnaden for den aktuella tjansten. Det kan dock
antas att en kommun inte far sarskilt méanga fler chanser att

18 Prop. 1993/94:188.
¥ Ds 1993:16.
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effektivisera sin verksamhet genom anbudsupphandling om det
framkommer att egen-regi-enheter tillats lamna anbud som inte
tacker alla relevanta kostnader. Hartill kommer att det atminstone
finns teoretisk risk for att en prissattning av en frivilligt
producerad tjanst som inte tdcker kostnaderna kan strida mot
konkurrenslagen, vilket tidigare namnts. | vissa fall kan ocksa galla
att en kommun uttryckligen faststallt ett ekonomiskt krav pa en
viss egen-regi-enhet att bedriva sin verksamhet med full kostnads-
tackning. Sjalvkostnaden har darmed pa manga konkurrensutsatta
marknader i allt hogre grad kommit att bli bade ett golv och ett tak
for priset pa produkten.

Sarskilt nar sjalvkostnaden fungerar bade som golv och tak
framstar kommunernas mojligheter betraffande prissattning av
konkurrensutsatta tjanster som starkt begrénsade. Ett ndrmare
studium av den praktiska kommunala tillimpningen av sjélvkost-
nadsprincipen, samt hur detta begrepp har tolkats vid ratts-
provningar, visar dock att frihetsgraderna ar storre an sa.

For det forsta anses sjalvkostnaden galla som ett genomsnitt
over ett antal ar, vilket innebér att det inte strider mot principen
att gora en pataglig vinst under nagra ar. | rattspraxis har accepte-
rats en frist pa fem ar.®® Vidare har under enstaka ar accepterats
overskott pa 12 procent i forhallande till sjalvkostnaden och
5 miljoner kronor i vinst vid en omsittning pa 100 miljoner
kronor.? Detta synsitt har ansetts nodvandigt eftersom sjélv-
kostnadsprincipen utgar fran forkalkyler dar antaganden om kost-
nadsutveckling och forsaljningsvolym kan sla fel. Rattspraxisen ar
dock strang nar det géller anvandandet av 6verskotten, dessa maste
tillfalla kunderna antingen pa sikt eller som investeringar i verk-
samheten. De far salunda inte Gverforas till kommunens allmanna
ekonomi som en form av smygbeskattning.

For det andra rader en osdkerhet om huruvida sjalvkostnaden
géller en viss verksamhet i stort eller varje enstaka tjanst som
tillhandahalls. Den radande uppfattningen ar att sjalvkostnaden
inte skall knytas till varje prestation utan till totalkostnaden for en
viss verksamhet. Regeringen har framhallit att sjalvkostnadsprin-
cipen tar sikte pa det totala avgiftsuttaget inom en verksamhet och
att med verksamhet brukar avses hela den avgiftsupptagande
rorelsen.?? Verksamheter har dock olika karaktar och det ar inte

2 \/a-ndmnden beslut 1990-01-03, Va 240/84.
21 Regeringsrattens arsbok 1981 Ab 149.
22 Prop. 1993/94:188.
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ovanligt att diskussioner uppstar om hur verksamheten skall
avgrénsas i det enskilda fallet.

For det tredje kan noteras att rattsfallen géller verksamheter av
monopolkaraktar, dar konsumentskyddet ar forhallandevis viktigt.
Savitt framkommit har det inte intraffat att man i rattsfall tagit
stallning till prissattning av tjanster eller varor som tillhandahalls
pa en 6ppen konkurrensmarknad.

Regeringen gav i ndmnda proposition vissa fortydliganden
betraffande fragan om vilka kostnader som skall inrdknas i
begreppet sjalvkostnad. Alla direkta och indirekta kostnader som
vid en normal affarsmassig drift & motiverade fran foretags-
ekonomisk utgangspunkt skall medraknas. Hit skulle da &ven
raknas kalkylerade kostnader. Exempel pa direkta kostnader som
namns i propositionen ar personal och personalomkostnader inkl.
pensionskostnader, material, tjinster och forsékringar. Indirekta
kostnader som skall medraknas ar lokalkostnader, kapitalkostnader
och administrationskostnader, inkl. verksamhetens andel av
kommunens centrala service- och administrationskostnader. Ett
intressant forhallande med dessa principuttalanden fran stats-
makterna &r att man i forsta hand betonar vilka kostnader som
skall inréknas, inte vilka kostnader som inte bor beaktas. Princip-
uttalandena skulle darfér kunna tolkas som att man inte bara
behandlar fragan om risken for Gverprissattning, utan ocksa det
motsatta, dvs. risken for att underprissétta tjanster genom att inte
beakta alla relevanta kostnader.

Allmént frdimjande av ndringslivet

Enligt 2 kap. 8 § far kommuner genomfora atgarder for att allméant
framja néringslivet i kommunen eller landstinget. Individuellt st6d
till enskilda naringsidkare far daremot bara lamnas om det finns
synnerliga skal for det. Sadana atgarder ar bl.a. att tillhandahalla
mark och kommunalteknisk service till foretagen. Inget hindrar att
en generell lagprislinje tillampas vid upplatelse av mark eller
elkraft, men individuella prisformaner far inte forekomma. Gene-
rellt sett &r det inte en uppgift fér kommunerna eller landstingen
att tillhandahalla naringslivet lokaler. De far emellertid tillgodose
hantverkets och den mindre industrins behov av lokaler under
forutsattning att verksamheten inriktas pa detta foretagarkollektiv
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i allménhet. Utanfor kompetensen faller individuellt anpassad
lokalhallning at enstaka industriforetag.

Mojligheten att 6verklaga kommunala beslut

Lagligheten i kommunala beslut kan enbart 6verklagas av
kommunmedlemmar. En sddan person maste vara folkbokford, 4dga
fastighet eller vara taxerad till kommunalskatt i kommunen.
Foretag kan enbart dverklaga i egenskap av fastighetsdgare. Skalet
till denna ordning &r att endast en kommunmedlem anses vara
berord av hur de kommunala angeldgenheterna skots.”

Endast beslut av beslutande organ sasom kommunfullmaktige
och namnd kan 6verklagas. Atgérder av rent beslutsférberedande
art eller verkstallande atgarder kan inte Gverklagas. Besluten kan
endast ifragasattas med utgangspunkt i de grunder som anges i
kommunallagen (10 kap. 8 §). Dessa &r att beslutet inte tillkommit
i laga ordning, inte avser en angeldgenhet fér kommunen, att det
organ som fattat beslutet overskridit sina befogenheter eller att
beslutet strider mot lag och annan forfattning. Beslutet maste
vidare overklagas inom tre veckor fran det att det justerade proto-
kollet anslagits pa kommunens anslagstavla. Har ingen 6verklagat
inom denna tid vinner beslutet laga kraft. Beslutet star da fast
oavsett om det ar lagligt eller inte.

Prévningen av kommunala beslut sker i de allménna forvalt-
ningsdomstolarna, lansratt, kammarratt och regeringsréatt. En dom-
stol kan endast prova vad som anfors av de klagande. Prévningen
kan vidare endast galla lagligheten, inte l&mpligheten i beslutet.
Domstolen kan inte ersétta ett 6verklagat beslut med ett annat,
utan endast upphava beslutet i fraga.

Beslut tagna av kommunala bolag kan inte dverklagas. Om ett
kommunalt bolag skulle fatta ett beslut om att bérja producera en
vara eller tjanst som strider mot kommunallagen gar saledes inte
ett sadant beslut att Gverklaga. Daremot kan kommunens beslut
rérande bolagsordningens utformning Overklagas, eller annat
kommunalt beslut som rér bolagets verksamhet. Konstitutions-
utskottet har i ett betankande framhallit att en ratt att verklaga
beslut i kommunala bolag inte bor inforas.?* Motiveringen var att
bedémningar av huruvida en verksamhet som bedrivs av bolaget

2 Prop. 1990/91:17, s. 25.
241996/97:KU12, s. 18.
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ligger inom ramen for den kommunala kompetensen primart ar en
styrelsefraga. Denna styrelse far i sin tur direktiv fran kommun-
fullmaéktige.

En uppfattning som bland annat nédringslivet framfort ar att det
ar alltfor svart att fa kommunala beslut 6verklagade. Svarigheten
bestér i att enbart kommunmedlemmar har rétt att dverklaga och
att man noggrant maste folja med i det kommunala besluts-
fattandet om man skall hinna med att dverklaga inom stipulerad
tid. En ytterligare forsvarande faktor ar att en ny verksamhet, eller
forandringar av inriktningen av existerande verksamheter, ofta
paborjas utan att beslut 6ver huvud taget tas. Det kan ocksa vara
fragan om att verksamheter har utvecklats i en annan riktning an
vad det initiala beslutet innebar. Det gér aldrig att préva verk-
samheter, bara beslut.

En effekt av dessa svarigheter ar att relativt fa domstols-
avgoranden har bidragit till rattspraxis nar det galler frdgor om den
kommunala kompetensen. De flesta rattsfallen ar fran 1960- och
1970-talen, da tidsanda och varderingar i flera avseenden kan ha
varit annorlunda. Regelbundet ifragasitts ocksa fran naringslivets
representanter vilken tyngd denna praxis har nér det galler att
bedéma vad som ar kompetensenlig respektive icke-kompetens-
enlig kommunal verksamhet.

Domstolstrots

Fragan om domstolstrots, dvs. att kommuner och landsting sétter
sig over domstolsbeslut i mal rérande kommunallagsbesvar, har
varit aktuell under en lang tid. Kommunalansvarsutredningen
konstaterade i sitt betdnkande att det befintliga sanktionssystemet
inte var effektivt och foreslog darfor att kommuner och landsting
skulle drabbas av ekonomiska pafoljder, i form av en s.k.
kommunalbot, vid grovre lagovertradelser och for Gvertrédelse av
domstolsbeslut om verkstallighetsbeslut.”® Dessa forslag ledde
dock inte till nagra lagandringar i detta syfte.
Lokaldemokratikommittén féreslog att kommunerna skulle
alaggas att sjalva vidta atgarder mot domstolstrots och lagtrots
genom att revisorernas uppgifter skulle utvidgas.?® Modellen skulle
dessutom kompletteras med personliga vitesforeldgganden vid

% SOU 1989:64.
% Fortroendevaldas ansvar vid domstolstrots och lagtrots, SOU 1993:109.
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vissa former av domstolstrots. Kommittén ansdg diaremot inte att
det borde inféras mojlighet att vidta direkta &atgarder mot
fullméktige, t.ex. att statliga tillsynsorgan eller forvaltnings-
domstolar utkréver ansvar eller direkt vidtar atgarder mot full-
maktigeledaméter vid domstols- eller lagtrots. Med hénsyn tagen
till bla. de splittrade asikterna hos remissinstanserna valde
regeringen att inte vidta nagra av de mer genomgripande forslag
som kommittén framlade.

Ar 1995 foreslog Finansdepartementet att det infors ett per-
sonligt vitesansvar i mal om laglighetsprovning, dels vid trots mot
verkstéllighetsforbud, dels vid utebliven eller otillracklig réattelse av
upphivda beslut som tidigare verkstallts.?” Annu har dock inga
rattsliga sanktioner mot att kommuner eller kommunala bolag
bryter mot kommunallagen eller andra lagar inforts. Det finns
heller inga sanktionsmojligheter mot kommuner som viljer att inte
ratta sig efter laga kraftvunna domar.

En sarskild utredare har pa uppdrag av Justitiedepartementet
genomfort en ny rattslig 6versyn av frdgan om hur ett sanktions-
system bor utformas for att motverka domstolstrots.”® Utredaren
foreslar att kommunallagen kompletteras med nagra nya bestam-
melser, varav en skall reglera fragan nar verkstallighet far ske av
kommunala beslut som overklagats. En annan ny bestdmmelse
skall ge en forvaltningsdomstol rétt att vid vite forbjuda samtliga
ledamoter och ersattare i berord namnd att vidta atgarder som
strider mot ett beslut om att verkstéllighet inte far ske. Slutligen
foreslds en mojlighet att vitesforelagga ett oskaligt drojsmal av
beslut om réttelse av ett redan verkstéllt kommunalt beslut.

3.4 Regler for statliga myndigheter
De Overgripande principerna i regeringsformen

Regeringsformen ar den viktigaste och den mest omfangsrika av
Sveriges fyra grundlagar. Har aterfinns bl.a. grundlaggande bestam-
melser om fordelningen av beslutskompetens mellan riksdag och
regering, den s.k. normgivningsmakten.

I regeringsformen med forarbeten finns ocksd den kon-
stitutionella grunden for finansmakten. Har behandlas bl.a. fragan

2 promemorian Kommunalt domstolstrots och lagtrots, Ds 1995:27.
2 Rapporten Kommunalt domstolstrots, Ds 2000:53.
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om hur skatter och avgifter kan tas ut. Den avgorande skillnaden
mellan en skatt och en avgift ligger i begreppet motprestation. Om
den som betalar far en direkt motprestation — en vara eller tjanst —
fran samhallet, anses betalningen inte utgbra en skatt utan en
avgift. Inom staten galler att beslut om skatter fattas av riksdagen,
medan beslut om avgifter antingen tillhdr regeringens s.k. rest-
kompetens eller kan delegeras fran riksdagen till regeringen.
Regeringen anvander i sin tur forordningar eller myndighets-
instruktioner for att delegera ratten att ta ut avgifter till myndig-
heter.

Bemyndiganden att ta ut och bestimma avgifter beror pa om det
géller s.k. offentligrattsliga avgifter, dvs. avgifter av tvingande
natur, eller om det ar frdgan om uppdragsverksamhet, som har en
mer frivillig karaktar. Offentligréattsliga avgifter kannetecknas av
att de innebar ett ingrepp i enskildas ekonomiska forhallanden
samt att riksdagen fattar beslut om inforande av avgiften i fraga.
Riksdagen bestammer ocksad avgiftens storlek, aven om denna
uppgift kan delegeras till regeringen. Ett ytterligare kdnnetecken ar
att myndigheten nastan undantagslost har ett formellt monopol pa
att bedriva verksamhet som finansieras med offentligrattsliga
avgifter. Exempel p& sadana avgifter ar ansokan om pass eller
korkort.

Uppdragsverksamhet kénnetecknas av att den ar frivilligt efter-
fragad. Regeringen har ratt att besluta om inférande av avgiften
och i regel har regeringen delegerat ratten att bestdmma avgiftens
storlek till den aktuella myndigheten. Det kan t.ex. vara fragan om
att hogskolor utfor uppdragsutbildning at foretag, att myndigheter
med specialkompetens séljer konsulttjanster eller att lokaler hyrs
ut. Uppdragsverksamhet &r ibland, men inte alltid, konkurrens-
utsatt.

Kompetensavgrédnsningen for statliga myndigheter och affars-
verk

Instruktioner for statliga myndigheter redovisar framst vilka
huvudsakliga uppgifter som aligger myndighet att utfora. Dessa
uppgifter kan bade vara anslags- och avgiftsfinansierade. Oftast
innehaller instruktionen en ganska tydlig, men samtidigt 6versikt-
lig, reglering av vilka huvudsakliga uppgifter och verksamheter som
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myndigheten skall bedriva. De statliga affarsverken styrs med
instruktioner pa samma satt som 6vriga myndigheter.

Som framgar av kapitel 2 galler att myndigheters konkurrens-
utsatta verksamhet ofta har en anknytande karaktér. Instruktionen
rorande sadan anknytande verksamhet ar vanligen beskriven
kortfattat. En vanlig formulering &r att myndigheten "mot avgift
far tillhandahalla tjanster som har anknytning till myndighetens
uppgifter”. En annan anvand formulering ar att myndigheten “far
utfora uppdrag inom sitt ansvarsomrade om verksamheten i 6vrigt
medger detta”. Det finns exempel pa instruktioner dar det raknas
upp vissa anknytande tjanster som far bedrivas, men det tillhor inte
vanligheterna.

Det finns sallan nagra preciseringar till att myndigheterna ges
ratt att sélja tjanster pa en 6ppen marknad. Forklaringar kan vara
redovisade i dldre forarbeten sdsom propositionstexter m.m., men
inte heller sddana forklaringar ar sarskilt vanliga. Det finns nastan
aldrig heller nagra narmare riktlinjer om vilka villkor som skall
gilla for konkurrensutsatt verksamhet. Over huvud taget anvands
begreppet konkurrensutsatt mycket séllan i instruktionerna, utan i
stéllet anvands begreppet uppdragsverksamhet som ett slags sam-
lingsbeteckning for all verksamhet som efterfragas mer frivilligt.

Det gar inte att jamstalla uppdragsverksamhet som liktydig med
konkurrensutsatt verksamhet, men det finns ett tydligt samband.
Det gér att havda att uppdragsverksamhet kan ses som summan av
all konkurrensutsatt och potentiellt konkurrensutsatt verksamhet
som statliga myndigheter bedriver. Det finns i princip aldrig nagra
formella restriktioner mot att privata foretag utfér samma typ av
produktion.

Ett undantag kan dock gélla ”férséljning” mellan olika statliga
myndigheter. Sadan kan klassificeras som uppdragsverksamhet fran
den saljande enhetens utgangspunkt, dven i det fall den kdpande
myndigheten inte har ndgon frihet i val av leverantor.

Det finns ocksa exempel pa instruktioner dar det finns inskrivet
att nagon form av hansyn skall tas till konkurrensforhallanden. |
forordning om militir medverkan i civil verksamhet redovisas
relativt utforligt de situationer nar Forsvarsmakten far sélja tjanster
till andra myndigheter.?® Forutom att verksamheten skall kunna
inordnas som ett led i utbildning som bedrivs vid myndigheten och
framja ett allméant samhéllsintresse ségs att gallande bestdmmelser
om konkurrens skall beaktas. Fragan huruvida en viss konkurrens-

21986:1111.
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utsatt verksamhet anses lamplig skall avgéras av Forsvarsmakten
efter horande av lansarbetsndmnden och den kommun som berérs,
om det géller dtaganden av storre omfattning. Enligt uppgifter i
arenden som inkommit till Konkurrensradet rérande Forsvars-
maktens konkurrensutsatta verksamhet &r det mycket sallan som
det intraffat att lansarbetsnamnd eller kommun har haft néagra
synpunkter eller invandningar i dessa avseenden.

Kompetensavgransning kan ocksa ske i regeringens reglerings-
brev till myndigheterna. Har anges vilka anslag myndigheten
disponerar, samt vilka effektmal och sérskilda verksamhetsmal som
myndigheten skall uppna i sin verksamhet. Har kan ocksa finnas
sérskilda direktiv i form av t.ex. uppdrag som myndigheten skall
utfora under det aktuella aret. Har anges vidare de ater-
rapporteringskrav regeringen stéller pd myndigheten och vilka
delar av verksamheten som skall vara féremal for sarredovisning i
arsredovisningen.

Till skillnad fran verksamhet inom kommuner och landsting gar
det inte att 6verklaga statliga myndigheters beslut att bedriva viss
verksamhet. Det gar séledes inte att fa réttsligt provat huruvida en
statlig myndighet 6vertrader den kompetensavgransning som anges
i instruktioner eller regleringsbrev.

Myndigheter 4r alagda att i ekonomisk mening sarredovisa den
uppdragsverksamhet som bedrivs.®* Det finns daremot fa exempel
pa att myndigheter ar alagda att sarredovisa sin konkurrensutsatta
verksamhet, eller att myndigheten sjalv viljer att identifiera och
sarredovisa sin konkurrensutsatta verksamhet. Statskontoret har i
sin rapport ”Staten som kommersiell aktor™' lamnat forslaget att
alla statliga aktérer som har avgiftsintdkter i konkurrensutsatt
verksamhet skall sdrredovisa dessa. Man anvénder i rapporten
begreppet kommersiell verksamhet som benamning pa all verk-
samhet som tillhandahélls pd en 6ppen marknad och dar det
samtidigt finns andra aktérer som tillhandahéller samma typ av
produkter. Begreppet innefattar ddremot inte marknader dar man
kan uppfatta att potentiell konkurrens féreligger. Vidare anser
Statskontoret att begreppet uppdragsverksamhet skall definieras
narmare.

30 Forordningen om myndigheters arsredovisning m.m., 1996:882.
8 Statskontoret 2000:16.

57



Juridiska forutsattningar SOU 2000:117

Avgifts- och prissattning inom staten

En myndighet far ta ut avgifter for varor och tjanster bara om det
foljer av lag eller forordning eller av ett sarskilt beslut av
regeringen. Enligt budgetpropositionen 1992, bilaga 1, bor offent-
ligrattsliga avgifter, dvs. avgifter som anses innebdra ingrepp i
enskildas ekonomiska forhallanden, tillforas statskassan och inte
myndigheten. Undantag skall endast goras i de fall verksamhets-
volymen ar forhallandevis svar att bedéma i forvag. Inkomster fran
frivilligt efterfragade tjanster skall daremot myndigheten i normal-
fallet fa behalla sjalv. Under ar 1999 fick myndigheterna disponera
26 procent av de offentligrattsliga avgifterna, medan man fick
disponera i princip samtliga uppdragsintakter.®

Avgiftsforordningen (1992:191) utgér ett regelverk for hur stat-
liga myndigheter narmare skall ta ut avgifter. Den behandlar bade
offentligréttsliga avgifter och avgifter i uppdragsverksamhet, varfor
den ocksa far paverkan pa konkurrensutsatt verksamhet. Oavsett
om myndigheten sjalv bestimmer avgiftsnivan eller lamnar forslag
till nya priser som regeringen avgér & myndigheten skyldig att
samrada med Ekonomistyrningsverket om avgifterna innan beslut
fattas. Verket har ocksa ett samlat ansvar for att sprida kunskap om
principer och praxis for kostnadskalkylering och prissattning inom
den statliga myndighetssfaren. Fore bildandet av Ekonomistyr-
ningsverket ar 1998 hade Riksrevisionsverket motsvarande upp-
gifter.

Enligt 5 § avgiftsférordningen skall full kostnadstackning gélla
som ekonomiskt mal for statligt avgiftsbelagd verksamhet om
inget annat bestdmts. Det betyder i praktiken att de flesta kon-
kurrensutsatta tjanster som tillhandahalls av statliga myndigheter
har detta som sitt ekonomiska mal. I Ekonomistyrningsverkets
rapport “Att styra avgiftsbelagd verksamhet™* redovisas hur
begreppet full kostnadstdckning narmare skall tolkas. Huvud-
principen for pris- eller avgiftssattningen &r att ersittningen skall
motsvara den langsiktiga sjalvkostnaden. Intakterna skall ticka
samtliga direkta kostnader och en réttvis andel av de kostnader
som dr indirekt férenade med verksamheten. Vid pris- eller avgifts-
sattningen skall hdnsyn tas till tidigare uppkomna &ver- eller
underskott i verksamheten. Kravet pa full kostnadstackning galler
pa nagra ars sikt och kan anses vara uppfyllt om verksamheten t.ex.

32 Kalla Ekonomistyrningsverket 2000:11.
3 ESV 1999:16.
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uppvisar underskott ett ar och ungefar motsvarande dverskott aret
darpa. Enligt 7 § avgiftsforordningen skall en myndighet varje ar
samrada med Ekonomistyrningsverket om de avgifter som
myndigheten tar ut eller avser att ta ut for varor och tjanster som
myndigheten tillhandahaller.

Vissa myndighetsinstruktioner eller regleringsbrev kan innehalla
formuleringen att myndigheten “far bedriva” en viss tjanst och att
man "far ta ut avgifter” for denna tjanst. Sddana formuleringar kan
skapa osakerhet om myndigheten diarmed har ratt att franga
avgiftsforordningens krav pa full kostnadstickning. Enligt
Ekonomistyrningsverket skall sidana formuleringar tolkas som att
myndigheten sjalv fattar beslut om avgiftsnivan (prisnivan), men
att det ekonomiska malet full kostnadstiackning enligt avgifts-
forordningen fortfarande géller.

Det finns ett sarskilt bemyndigande i 4 § avgiftsforordningen
som innebar att myndigheten sjalv far bestimma om att ta ut avgift
for vissa varor och tjanster, forutsatt att forsaljningen ar av tillfallig
natur eller av mindre omfattning. Hit hor t.ex. férsédljning av
publikationer, informationsuttag fran databaser, tillfallig lokal-
uthyrning och seminarieverksamhet. For denna s.k. 4 §-verksam-
het far myndigheten sjalv besluta om avgifterna och disponera
avgiftsinkomsterna.

Statliga myndigheter kan ha olika ekonomiska mal for verk-
samheten. Ett ekonomiskt mal talar om hur stor del av kostnaderna
for en viss verksamhet som skall tickas av intékter i verksamheten.
Regeringen kan i forordning, instruktion eller regleringsbrev
besluta om att en viss tillhandahallen tjanst skall avgiftssattas lagre
an full kostnadstackning. Det motsatta, att en myndighet skulle
ges rétt att tillampa avgifter som overstiger full kostnadstéckning,
ar mer komplicerat att besluta om eftersom en del av avgiften
skulle kunna betraktas som en skatt. Som ovan namnts foljer av
regeringsformen att riksdagen och inte regeringen fattar beslut om
skatter.

Ekonomistyrningsverket redovisar i ndmnda rapport situationer
nar det kan vara motiverat att regeringen beslutar om andra mal an
full kostnadstackning. Ett sddant skal ar nar ett mal om full
kostnadstdackning motverkar syftet med verksamheten. Som
exempel anges extern forsaljning av produktion fran arbetsdriften
vid Kriminalvardsstyrelsen, eller den motsvarande verksamhet som
Statens institutionsstyrelse bedriver inom ramen fér ungdoms- och
missbrukarvard.
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Kapitalforsérjningsforordningen

Kapitalforsorjningsférordningen har betydelse fér konkurrens-
neutraliteten i s& matto att den reglerar fragor om hur éverskott
och underskott i statliga verksamheter skall hanteras samt pa vilket
sétt statliga verksamheter belastas med kapitalkostnader. Forord-
ningen géaller for myndigheter under regeringen, dédremot inte for
bolag.

I forordningen sags att anlaggningstillgdngar som anvands i
verksamheten skall finansieras med lan i Riksgéldskontoret.
Undantag galler enstaka anlaggningstillgadngar av mindre varde som
anvands i verksamheten. Dessa far finansieras med det arliga
forvaltningsanslaget eller I6pande avgiftsintdkter som myndigheten
far disponera. Om en anlaggningstillgang skall anvandas i den
anslagsfinansierade delen av verksamheten skall den ocksa
finansieras med anslagsmedel, om tillgangen daremot skall
anvandas i en avgiftsfinansierad verksamhet skall den ocksa
finansieras med avgifter. Kostnader for hyra eller hyrkop (leasing)
far ocksa finansieras som en driftskostnad, under forutsattning att
det, sett dver hela den ekonomiska livslangden, leder till en lagre
kostnad for staten dn anskaffning genom kop. Riksgéaldskontoret
skall faststalla ranta och andra kreditvillkor pa marknadsmassiga
grunder.

I praktiken innebér dessa bestdimmelser att en statlig myndighet,
som bedriver en konkurrensutsatt verksamhet som kraver kapital-
bindning, moter en kostnad for denna resursanskaffning. For ett
privat foretag géller att all kapitalbindning finansieras med eget
eller fraimmande kapital. Kapitalkostnaden uppkommer dad som
antingen &garnas avkastningskrav eller som en extern rdntekostnad.
For statliga myndigheter finns inget “eget” kapital i samma mening
som i ett privat foretag, men kapitalkostnaden kan jamstéllas med
ett privat foretags externa upplaningskostnad. Den statliga myn-
digheten far saledes, med de undantag som anges ovan, finansiera
all kapitalbindning med externa lan, dven om dessa inte sker i
vanliga banker utan via lan i Riksgéaldskontoret. Rantenivan skall i
princip motsvara statens externa upplaningskostnad pa den 6ppna
marknaden. Den kan vara lagre &n for vissa privata foretag, men for
dtminstone privata foretag med god soliditet torde skillnaden vara
marginell eller ingen alls.

En myndighet som far disponera inkomster fran en avgifts-
belagd verksamhet skall balansera ridkenskapsarets resultat i ny
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rakning. Uppgar det ackumulerade 6verskottet till mer an 10 pro-
cent av den avgiftsbelagda verksamhetens omséttning under réken-
skapsaret, skall myndigheten till regeringen lamna ett forslag om
hur hela Overskottet skall disponeras. Har det uppkommit ett
underskott i en avgiftsbelagd verksamhet och detta inte tacks av ett
balanserat Gverskott fran tidigare rakenskapsar, skall myndigheten
lamna ett forslag till regeringen om hur underskottet skall téckas.
Det kan t.ex. vara fragan om att ta ut hogre avgifter eller att man
drar ner pa vissa kostnader. Underskottet behover salunda inte
tackas med nagon form av tilliggsanslag fran statsmakterna, utan
balanseras till pafoljande ar. Om ett underskott leder till ett nega-
tivt saldo pa rantekontot belastas myndigheten med skuldréanta.

Riktlinjer for statlig verksamhet

I den sk. forvaltningspolitiska propositionen redovisade
regeringen vissa riktlinjer for statlig verksamhet som har baring pa
konkurrensutsatt verksamhet** Har framhalls att statlig
konkurrensutsatt verksamhet inte bor bedrivas i myndighetsform,
om det inte finns sarskilda skél. Sddana skal kan vara om
konkurrensen beddms som otillracklig eller om behovet av
offentlig insyn och kontroll &r sarskilt stort. Bedriver myndigheten
affarsverksamhet, bor affarsverksamheten sarskiljas. Detta kan ske
genom en tydlig organisatorisk uppdelning inom myndigheten.
Dérmed gors rollerna tydliga och riskerna for bl.a. snedvridning av
konkurrensen minskar.

Regeringen framhdll vidare att strukturforandringar behovs for
att statsforvaltningen skall kunna utvecklas och effektiviseras.
Renodlingen av den statliga verksamheten bor darfor fortsatta med
en stravan att avgransa statens uppgifter. Syftet ar ocksa att uppna
en storre tydlighet i ansvarsfordelningen mellan myndigheter och
mellan staten och andra réattssubjekt. Regeringens inriktning ar att
védrna om kdarnverksamheterna i det fortsatta arbetet med att
renodla den statliga verksamheten. Fortsatta effektivitetsstravan-
den kommer i forsta hand att handla om att det statliga dtagandet
maste prévas med stor omsorg. De uppgifter som &r artfraimmande
for staten bor avvecklas eller 6verlatas till annan huvudman.

% Statlig forvaltning i medborgarnas tjénst, prop. 1997/98:136.
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3.5 Speciallagstiftning som berér kommunal eller
statlig verksamhet

Allmént om speciallagstiftning

Det offentligas kompetensomréade regleras inte bara i kommunal-
lagen eller i statliga myndigheters instruktioner och regleringsbrev.
Det finns ocksad sarskilda lagar som utvidgar det offentligas
kompetensomrade eller i vart fall kan tydliggora vad det offentliga
skall eller far dgna sig at. For kommunernas och landstingens del
géller att den Overvagande delen av all verksamhet som bedrivs ar
specialreglerad.

Kompetensutvidgande bestdmmelser behdver inte bara galla
verksamheten som sadan, de kan ocksa innehalla tydliggéranden
om att tex. den kommunala sjilvkostnads-, lokaliserings- eller
likstéllighetsprincipen upphdvs. Det finns ocksd exempel pé
speciallagstiftning som fortydligar kravet pa sjalvkostnadsprissatt-
ning, t.ex. i friga om bygglovsavgifter, VA-avgifter, renhallnings-
avgifter och avgifter for sociala tjanster. Dessa lagar har dock sallan
nagra sarskilda bestammelser som galler konkurrensneutralitet.

I princip kan man skilja pa tva olika typer av speciallagar: For det
forsta lagar som tydliggor att en viss verksamhet &r av obligatorisk
natur fér en kommun eller en statlig verksamhet. For det andra
lagar som tydliggor att en viss verksamhet far men inte maste
bedrivas av det offentliga.

Speciallagar som tydliggor att vissa verksamheter &r obliga-
toriska

Vissa speciallagar tydliggor att vissa verksamheter ar obligatoriska
for kommuner, landsting eller staten att utféra. FOr tjanster som
kommuner ar skyldiga att tillhandahalla far avgifter tas ut endast
om det ar sarskilt foreskrivet i lag. Sadana avgifter kan ha nagot
olika karaktér. Vissa har en sarskilt betungande karaktér for den
enskilde da denne maste betala oavsett om denne utnyttjar tjansten
eller inte. Andra avgifter tas ut for en frivilligt efterfragad tjanst,
t.ex. bygglovsavgifter, men dar verksamheten likval ar av myndig-
hetskaraktér.

Skollagen och bibliotekslagen &r tva exempel pa lagar som
tydligt anger de obligatoriska uppgifterna fér kommuner och
landsting. Kommunerna dr obligatorisk huvudman fér grund-
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skolan, medan kommuner och landsting ar huvudmén for
gymnasieskolan. | bibliotekslagen stadgas att varje kommun skall
ha folkbibliotek och att det skall finnas skolbibliotek inom
grundskolan och gymnasieskolan. Det sags ocksa att det bor finnas
ett lansbibliotek i varje lan. | lagarna sags ocksa uttryckligen att
utbildning i grundskolan och utlaning till allméanheten vid bibliotek
skall vara avgiftsfria tjinster. Lagar av detta slag férbjuder inte
privatfinansierade skolor eller bibliotek, men i praktiken blir det
naturligtvis litet marknadsutrymme for sadana aktorer. Kon-
kurrens mellan offentliga och privata aktérer uppkommer darfor i
forsta hand i samband med upphandling eller vid kundvals-
modeller.

Plan- och bygglagen, miljobalkens bestimmelser om renhallning
och raddningstjanstlagens bestimmelser om réddningstjanst och
sotning ar exempel pa lagar och andra bestimmelser som anger
obligatoriska uppgifter for kommuner av myndighetsuttvande
karaktédr. FOr vissa av dessa tjanster medges ratt ta ut avgifter for
utférandet. Ibland, men inte alltid, finns en uttrycklig ensamratt
for kommunen att utfora dessa. Det hindrar inte att det ibland kan
rada vissa oklarheter om hur langt monopolet stracker sig med
avseende pa verksamheter av anknytande karaktar. Det kan i sin tur
medfdra vissa konkurrensproblem.

Andra lagar av obligatorisk art galler det sociala omradet.
Normalt berdr sadan lagstiftning inte konkurrensutsatt verksam-
het, men det finns exempel pa lagar som har en viss sadan beroring.
Lagen (1993:387) om stdd och service till vissa funktionshindrade,
LSS, innehaller bestaimmelser om insatser for sarskilt stod och
sarskild service at bl.a. personer som &r utvecklingsstorda eller har
andra typer av begavningsmassiga funktionshinder. Insatserna skall
vara individuellt anpassade for att starka den enskildes formaga att
leva ett sjalvstandigt liv.

Ett annat exempel pa kompetensutvidgande lagstiftning ar
socialtjanstlagen (1980:620), SoL. Har anges som ett av flera mal
att kommunerna genom bl.a. hjalp i hemmet, service och
omvardnad, dagverksamhet eller annan liknande social tjanst skall
underltta for den enskilde att bo hemma och ha kontakter med
andra. Enligt lagen far kommunerna ta ut skalig ersattning for bl.a.
hjdlp i hemmet. Avgiften far med tillampning av den s.k.
sjalvkostnadsprincipen emellertid inte sittas hogre &n sjalv-
kostnaden for produktionen av de aktuella tjdnsterna. Stod eller
andra atgarder enligt socialtjanstlagen forutsatter foregaende
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behovsprévning av kommunens socialndmnd eller annan myndig-
het inom kommunen i varje enskilt fall.

Speciallagar som tydliggor att vissa verksamheter ar frivilliga

Viss speciallagstiftning tydliggor att en kommun far men inte
maste bedriva en viss verksamhet. Hit hor lagar som reglerar
verksamhetsomraden som tidigare varit offentligt monopol men
som nu konkurrensutsatts. Typiska sddana avreglerade branscher ar
postmarknaden och telemarknaden. Dessa ar numera omreglerade i
postlagen (1993:1694) och telelagen (1993:597). Ett annat kant
exempel ar energisektorn, dar numera elmarknaden i sin helhet ar
avreglerad och samtidigt omreglerad i ellagen (1997:857). | lagar
som dessa kan det, direkt eller indirekt, tydliggdras att statliga och
kommunala aktorer har en ratt men inte en skyldighet att agera pa
marknaden.

Dessa lagar kan ocksa innehalla bestimmelser som mer tydligt
tar sikte pa konkurrensneutralitet. Ett exempel galler postlagen,
dar det numera stadgas att alla postoperatérer skall kunna na post-
boxanlédggningar och andra anlédggningar for 6verlamning av post
till mottagare pd konkurrensneutrala och icke-diskriminerande
villkor. Man har ocksa i denna lag reglerat ett system dar alla post-
operatorer pa lika villkor skall kunna erhélla postnummer for
postboxanlaggningar till andra postoperatorer. Pa sa sétt elimineras
vissa konkurrensfordelar for den dominerande aktoren pa
marknaden, Posten AB. En bakgrund &r att statsmakterna onskat
ett mer konkurrensneutralt och battre samutnyttjande av infra-
strukturen pa postomradet och darigenom aven enkelhet for post-
kunden.

Fran konkurrensneutralitetssynpunkt innebér lagar som dessa
vissa fordelar. FOr det forsta elimineras oklarheter om den offent-
liga kompetensen. For det andra slipper de offentliga aktdrerna de
restriktioner pa prissattning som annars kan finnas, t.ex. kommu-
nallagens sjalvkostnadskrav, och som foretradare for de offentliga
aktorerna ofta framhaller som en konkurrensnackdel. For det
tredje ror det sig om verksamheter som redan under monopoltiden
haft en relativt affairsmassig karaktdr utan alltfér stort inslag av
myndighetslika arbetsuppgifter och dér de offentliga akttrerna ofta
redan i utgangslaget har drivit verksamhet i bolagsform. Eventuella
myndighetsuppgifter har i normalfallet overforts till tillsyns-
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myndigheter, t.ex. Post- och telestyrelsen. For det fjarde kan det i
lagar som dessa skrivas in branschspecifika bestdmmelser som
syftar till att astadkomma 6kad konkurrensneutralitet.

Fran konkurrensneutralitetssynpunkt kan ocksa noteras att nar
klagomal uppkommer om att t.ex. Posten agerar pa ett kon-
kurrenssnedvridande satt kan sadana klagomal oftast prévas mot
konkurrenslagen. Har ar det frdgan om “riktiga” foretag och
’riktiga” marknader dar dven de offentliga aktdrerna har vinst som
syfte for sin verksamhet. Konkurrensverket har handlagt ett stort
antal drenden dar Telia och Posten anklagas for missbruk av
dominerande stillning. | nagra fall har ocksd verket i beslut
fastslagit att dessa statliga bolag gjort sig skyldiga till dominans-
missbruk. Dessa forhallanden kontrasterar tydligt mot arenden dar
anmalare ifragasatter det satt pa vilket offentliga aktorer bedriver
gym, kaféer, stadverksamhet, tvatterier eller liknande verksamhet. |
sadana drenden gor Konkurrensverket generellt bedomningen att
konkurrenslagen inte ar tillamplig.

Gransdragningsproblem kan ocksd finnas pa avreglerade
omraden. P& el- och fjarrvarmeomradet géller att kommunala
foretag far bedriva verksamhet av anknytande karaktir, utan att
detta begrepp definieras narmare. Bade ellagen och fjarrvarmelagen
upphéver kommunallagens likstallighets- och sjalvkostnadsprincip,
och den forstndmnda lagen dessutom lokaliseringsprincipen. | ett
arende som inkommit till Konkurrensradet stalls fragan om det ar
fritt fram for ett energibolag att producera och sélja t.ex. pellets
och briketter pd en extern marknad utan att kommunallagens
bestimmelser rérande kompetens och prissattning utgér nagon
restriktion. Fragan ar da om anknytningsvillkoret ar uppfyllt bara
for att produkterna kan utgora insatsvaror till varmeverksproduk-
tion.

En annan lag som tydliggor frivillighetsratten &r lagen
(1968:131) om vissa kommunala befogenheter inom turistvasendet.
En bakgrund till denna lag &r att hotell, skidbackar, campingplatser
och andra typer av turistinriktade anldggningar ofta drivs av privata
foretag. Det kan da antas att lagen skall tydliggora att kommunen
alltid skall ha ratt att ga in och driva verksamheter av detta slag
sérskilt i de fall det privata initiativet viker.

En intressant fraga 4 om denna lag i alla lagen ger en kommun
ratt att oppna t.ex. ett nytt hotell i en kommun, dven i det fall det
redan finns ett antal privatdgda hotell, eller om lagen &r mer
relaterad till det fallet att det privata initiativet viker. Denna fraga
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kan i dag inte anses besvarad, varfor det inte heller gar att séga om
det & kommunens uppgift att bedéma vad som ér réatt utbuds-
volym av olika turistanlaggningar pa orten.

Aven inom det arbetsmarknadspolitiska omréadet, som i grunden
ar ett statligt ansvar, finns lagar som i ndgon man kan paverka
konkurrensforhéallandena gentemot néaringslivet. Enligt lagen
(2000:625) om arbetsmarknadspolitiska program far en kommun
anordna praktik eller annan verksamhet pa heltid for arbetslosa
ungdomar som inte genomgar gymnasieskola eller liknande
utbildning till dess de fyller 20 ar. En kommun féar efter dverens-
kommelse med regeringen eller den myndighet som regeringen
bestammer éta sig en skyldighet att erbjuda ungdomar som star till
arbetsmarknadens forfogande en aktiverande och utvecklande
insats pa heltid. En sadan skyldighet géller fran och med den dag
den unge fyller 20 &r till dess hon eller han fyllt 25 &r. Kommunens
skyldighet intrader om nagot arbete, reguljar utbildning eller ndgot
lampligt arbetsmarknadspolitiskt program inte kunnat erbjudas
inom 90 dagar fran det att den unge anmalde sig som arbets-
sokande hos den offentliga arbetsformedlingen. Utvecklings-
insatsen skall erbjudas inom 10 dagar fran det att kommunens
skyldighet enligt forsta stycket intradde och far pagd i hogst
12 manader. Enligt uttalanden i forarbetena kan arbetspraktik och
andra praktikatgarder i t.ex. servicesektorer som hotell och restau-
rang leda till betydande konkurrensproblem mellan olika foretag
och till en for hog undantrangning av reguljara arbetstillfallen®.
Det framhalls darfor att de maste anvandas med stor restriktivitet.

3.6 Offentliga bolag
Allmént om styrning av bolag

De grundlaggande bestimmelserna om hur aktiebolag styrs ater-
finns i aktiebolagslagen (1975: 1385). Bolagsordningen skall enligt
aktiebolagslagen uppréttas vid bildandet av ett aktiebolag samt
godkénnas och registreras vid Patent- och registreringsverket. |
bolagsordningen anges foremalet for och inriktningen av bolagets
verksamhet. Bolagsordningen innehéller den betydelsefulla s.k.
andamalsparagrafen, dar syftet for bolagets verksamhet, angivet till
sin art, skall anges. | nédringslivet ar syftet i normalfallet att bereda

% Fornyad arbetsmarknadspolitik for delaktighet och tillvaxt, prop. 1999/2000:98.
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dgarna storsta mojliga ekonomiska avkastning, varfor sadana mal i
allmanhet inte anges sarskilt. Aven i naringslivet intraffar dock att
bolag bildas med helt eller delvis andra syften an rent kommer-
siella. | sadana fall anges dessa andra syften i bolagsordningen. Om
bolagets verksamhet helt eller delvis skall ha annat syfte &n att
bereda vinst &t aktiedgarna, skall bolagsordningen innehdlla
bestimmelse om anvandning av vinst och behallna tillgangar vid
bolagets likvidation (12 kap. 1 §).

Bolagsstaimman ar ett aktiebolags hogsta beslutande organ. Om
inte annat foljer av lag eller bolagsordning, kan stdmman avgora
varje fraga som ror bolaget. Enligt lagen har stimman beslutande-
ratt med avseende pa fragor om tillsattande och entledigande av
styrelse och revisorer, 6kning eller minskning av aktiekapitalet,
faststillande av arsredovisning, dndring av bolagsordning m.m.
Agare utOvar sin ratt att besluta i bolagets angeliagenheter pa
bolagsstamman. Agare kan dven vid bolagsstimman anta skriftliga
agardirektiv som skall galla for bolagets verksamhet, dar sadana
mer preciserade mal och direktiv som inte anses passa i
bolagsordningen kan formuleras. | praktiken sker mycket av
styrningen pa ett informellt plan, sarskilt om ett bolag har fa eller
kanske bara en enda dgare.

Statliga bolag

Statliga bolag styrs i normalfallet pd samma satt som privata
foretag. Formellt finns heller inga andra mojligheter an styrning
utovad pa bolagsstimma. Med hansyn tagen till forhallandet att
maénga statliga bolag har helt eller delvis andra mal med sin verk-
samhet &n strikt kommersiella skulle man kunna vénta sig att
staten relativt utforligt formulerat syftet med respektive verk-
samhet i bolagsordningar och &dgardirektiv. Riksdagens revisorer
framforde dock i en granskning ar 1998 kritik mot att syftes- och
andamalsbeskrivningar var otydliga och att det fanns fa exempel pa
preciseringar i agardirektiv. Kritik framfordes ocksd mot att de
ekonomiska malen for bolagen manga ganger var otydliga.*

Manga statliga bolag mottar arliga anslag. Det innebar att
styrning ocksa kan ske genom att staten formulerar sarskilda
villkor for anslagets anvandande. | nagra fa fall ar statliga bolag sa
beroende av érliga anslag att regeringen t.o.m. valt att anvanda

% 1997/98:RR9.
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formen med érliga regleringsbrev. Denna ordning har gallt for
kulturinstitutioner som Kungliga Operan och Dramatiska Teatern.
Ett relativt vanligt forfarande har ocksa varit att staten traffat avtal
med statliga bolag, dar dessa forbinder sig till olika samhalls-
dtaganden. Sa har man bl.a. till viss del styrt Telia, Posten,
Vattenfall, Apoteksbolaget och Systembolaget. Viss oklarhet har
funnits kring dessa avtals status. En tolkning &r att de skall jam-
stéllas med &gardirektiv, en annan tolkning &ar att dessa avtal inte
tecknas med staten i egenskap av dgare utan som kund, varfor det
kan ses som uppdrag. En oklarhet har géllt om sadana avtal
forutsatter upphandling enligt LOU. Férekomsten av sadana avtal
har minskat under senare tid.

De statliga bolagen arbetar inte under en sadan generell begrans-
ning rérande ekonomiska mal som galler kommunala bolag och
som foljer av kommunallagen. Det behovs salunda ingen sarskild
speciallagstiftning for att staten skall kunna stilla upp mal om
vinstsyfte och marknadsmassig avkastning.

Kommunala bolag

Bestdmmelser om kommunala féretag finns i 3 kap. kommunal-
lagen. Har sdgs att kommuner och landsting, efter beslut av full-
maktige, kan lamna over varden av en kommunal angelagenhet till
ett aktiebolag, ett handelsbolag, en ekonomisk forening, en ideell
forening, en stiftelse eller en enskild individ. Verksamhet som
innefattar myndighetsutévning far dock 6verlamnas endast om det
finns stod for det i lag. Den verksamhet som Overlamnas skall falla
inom den kommunala kompetensen. Nér en viss kommunal verk-
samhet ar placerad i bolagsform skall fullmaktige i kommunen
tillse att bolaget foljer kommunallagens kompetensbestammelser
och bestdammelser rorande icke vinstsyfte och sjalvkostnadspris-
sattning. Undantag géller endast om bolaget verkar pa en marknad
som specialreglerats och det uttryckligen anges att dessa
bestammelser, eller nagra av dem, sétts ur spel.

Innan en kommun eller ett landsting lamnar Gver varden av en
kommunal angeldgenhet till ett aktiebolag dar kommunen eller
landstinget bestdmmer ensam skall fullméktige enligt kommunal-
lagen fatta vissa beslut. Man skall faststélla det kommunala &nda-
malet med verksamheten, utse samtliga styrelseledaméter och
minst en revisor samt se till att fullméaktige far yttra sig innan
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sadana beslut i verksamheten som &r av principiell natur eller av
storre vikt i ovrigt fattas.

Syftet med fullmaktiges faststallande av andamalet med verk-
samheten &r att minimera riskerna for kompetensoverskridanden.
Enligt forarbetena bor detta ske i bolagsordningen for aktiebolag,
men det &r inget uttryckligt krav att detta sker.* Kravet pa
precisering av andamalsbestammelsen &r enligt forarbetena sarskilt
starkt om verksamheten ligger ndra gransomradena for den
kommunala kompetensen. Den réttsliga innebdrden av fullmék-
tiges yttranderdtt innan beslut tas i verksamheter som &r av
principiell betydelse eller annars av storre vikt ar att aktiebolaget
bolagsrattsligt sett kan fatta ett beslut i strid mot fullméktiges
yttrande. Fullmaktige kan da med stod av 8 kap. 2 § aktiebolags-
lagen avsétta styrelsen. Aktiebolaget blir bundet av reglerna om
yttranderatt genom bestdammelser i bolagsordningen eller genom
agardirektiv som faststalls pa bolagsstamma.

Till skillnad fran de statliga bolagen omfattas kommunala bolag
av offentlighetsprincipen.

EU:s transparensdirektiv

Enligt EG-fordragets artikel 86 alaggs EU-kommissionen att tillse
att medlemsstaterna inte ger sadant stod till bl.a. offentliga foretag
som strider mot den gemensamma marknaden och tillampningen
av konkurrensreglerna. For att mojliggora tillampningen och efter-
levnaden av denna princip har kommissionen utférdat direktivet
80/726/EEG om insyn i de finansiella férbindelserna mellan med-
lemsstaterna och offentliga foretag, det s.k. transparensdirektivet.
Genom insynen skall det bl.a. vara mdjligt att skilja mellan statens
roll som myndighet och dess roll som &gare. Direktivet berdr inte
foretag vars verksamhet inte kan anses namnvart paverka handeln
mellan medlemsstater och vars totala nettoomséttning understiger
40 miljoner euro.

Medlemsstaterna skall tillse att de finansiella forbindelserna
mellan & ena sidan staten, landsting och kommuner och & andra
sidan foretag som traffas av direktivet redovisas 6ppet. Det skall
darfor framga vilka offentliga medel som myndigheter direkt eller
indirekt tillfért de offentliga foretagen. | synnerhet anges
a) tdckande av driftsunderskott, b) tillskott av kapital, ¢) amorte-

¥ Prop. 1990/91:117.
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ringsfria tillskott eller lan till formanliga villkor, d) gynnande
genom avkall pa vinst eller fordringar, €) gynnande genom avkall
pa normal avkastning pa utnyttjade allmanna medel samt f) ersatt-
ning for ekonomiska alagganden fran myndigheter.

Av direktivet framgar vidare att medlemsstaterna skall siker-
stélla att den finansiella och organisatoriska strukturen redovisas
Oppet i de foretag som &r skyldiga att ha separat redovisning. Det
skall darfor framga a) vilka kostnader och intakter som harror fran
de olika verksamheterna, b) fullstdndiga uppgifter om de metoder
genom vilka kostnader och intékter tillskrivs och fordelas mellan
olika verksamheter samt ¢) hur nettointdkterna mellan olika verk-
samheter anvéands.

For att sdkerstalla insyn skall medlemsstaterna vidare se till att
de bertrda foretagen a) har en separat driftsredovisning for var och
en av verksamheterna, b) fordelar alla kostnader och intakter pa
grundval av konsekvent tillimpade och sakligt motiverade redo-
visningsprinciper samt c) faststéller vilka redovisningsprinciper
som ligger till grund for den separata redovisningen.

3.7 Sammanfattande reflexioner

Det finns ett relativt stort antal lagar som pa ett eller annat sétt
paverkar konkurrensforhallandena mellan offentliga och privata
aktorer och i vissa fall bidrar till mer konkurrensneutrala villkor.
Konkurrenslagen har t.ex. vissa sparrar mot for laga priser, men
dessa bestammelser géller primért vinstsyftande verksamhet. Lagen
om offentlig upphandling har bestimmelser som skall sékerstélla
att en upphandlande enhet upptrader pa ett konkurrensneutralt
sétt, men kan inte anvéndas for att ratta till snedvridna marknads-
forhallanden i leverantorsleden och inte heller eventuellt gynnande
av en egen-regi-enhet. Kommunallagen satter spérrar for vilka
verksamheter kommuner och landsting far bedriva, men det finns
en relativt stor grazon och lagen hindrar inte att konkurrensutsatta
verksamheter bedrivs utan full kostnadstdckning. Instruktioner
och andra verksamhetsdirektiv sitter pd motsvarande satt vissa
sparrar for vilka verksamheter som statliga myndigheter far bedriva
och vissa restriktioner pa prissattningen, dven om grazonerna
ocksd hér ar betydande. Speciallagar kan ibland klarlagga for-
hallanden inom vissa branscher, men dessa behandlar endast en
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begransad del av alla marknader dar bade offentliga och privata
aktorer verkar.

Det bor ocksad framhéllas att det finns en inbyggd konflikt
mellan framst konkurrenslagen och kommunallagen. De syftar till
olika mal och dessa mal ar inte alltid forenliga. Kommunallagens
kompetensbestammelser syftar till att tillgodose allménna nyttig-
heter utan inslag av vinstintresse, medan konkurrenslagstiftningen
tar sikte pa att reglera forhallanden inom naringslivet. Fragor om
prissattning har ocksa olika utgangspunkt; enligt kommunallagen
skall priserna inte vara for hoga, enligt konkurrenslagen kan det
vara en lag6vertradelse att halla for laga priser.

Det kan konstateras att det inte finns nagra lagar som har till
huvudsyfte att skapa konkurrensneutrala villkor mellan offentliga
och privata aktérer. Om det uppdagas att offentliga aktorer pa ett
eller annat sétt har fatt arbeta pa andra och mer gynnsamma villkor
an det privata naringslivet kan det i praktiken vara svart att ratta till
sadana forhallanden med nuvarande lagstiftning. Det saknas ocksa
narmare riktlinjer for vad som ar konkurrensneutrala villkor pa en
marknad.

Vidare kan noteras att det nuvarande regelverket inte stéller
samma krav pda kommunala och statliga aktorer. Nar det galler
kompetensfragorna gar det att hdvda att i stort sett samma
gréazoner existerar bade inom den kommunala och den statliga
sfaren. Trots namnda svarigheter finns anda en mojlighet att fa
prova fragan om kompetensenlighet inom det kommunala
omradet. Nagon motsvarande mojlighet foreligger inte pa den
statliga sidan.

Nar det géller prissattning kan sdgas att det statliga och
kommunala omradet behandlas lika pa en helt 6vergripande niva.
For bade staten, med regeringen som hogsta verkstallande organ,
och kommunerna har riksdagen i lag medgett en generell ratt att
tillampa avgifter upp till full kostnadstackning eller sjalvkostnad.
For kommunernas del regleras detta direkt i kommunallagen,
medan kravet &r mer indirekt formulerat inom staten. Da en avgift
sitts i syfte att Overstiga full kostnadstickning far en sadan
avgiftssattning ses som en typ av beskattning. Av regeringsformen
foljer da att ett sddant beslut inte kan tas utan att riksdagen forst
godkant det.

Inom det statliga omradet galler att regeringen genom avgifts-
forordningen stadgat en grundprincip om full kostnadstickning
som ekonomiskt mal, om inget annat sigs. Nagra motsvarande
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krav finns i princip inte pa det kommunala omréadet, dar sjalvkost-
nadsprincipen enbart utgor en grans for priset uppat. Visserligen
géller att kommuner har ratt att fatta beslut om att en viss
verksamhet skall finansieras fullt ut med avgifter och inte anslag,
dvs. att sjalvkostnadsprincipen inte bara skall representera en
restriktion uppat pa avgiften/priset utan ocksd nedat. Det finns
ingen samlad Overblick Gver hur méanga sadana beslut som fattas av
landets alla kommuner och landsting. Det kan dock med sékerhet
sdgas att det inom det kommunala omradet inte finns nagon
motsvarande generell princip om full kostnadstdckning som inom
det statliga omradet.

Inom staten finns ocksd krav pa att kapitalkostnader skall
beaktas i prissattningen, vilket inte galler det kommunala omradet.
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Aven i andra jamforbara linder intraffar att offentliga aktorer pa
olika satt bedriver verksamheter i konkurrens med det privata
naringslivet. En naturlig fraga &r hur man har 16st problemen med
konkurrens mellan offentlig och privat sektor i dessa lander. Dessa
fragor hanger i sin tur nara samman med hur den offentliga sektorn
ar uppbyggd i olika lander.

Informationen i detta kapitel har framst hamtats fran rapporter
och andra publikationer fran Europaradet, enskilda forskare och
intresseorganisationer i Sverige.* Vidare finns vissa uppgifter i be-
tankandet ”Kommunerna, landstingen och Europa”.® Radet har
ocksa inhamtat vissa uppgifter fran kontakter med foretradare for
framst nordiska konkurrensmyndigheter.

4.1 Den offentliga sektorns uppbyggnad i olika lander

Den offentliga sektorns uppbyggnad varierar fran land till land,
inte minst vad galler den regionala och lokala nivan. Betydelsefullt
ar om statsbildningen har karaktér av enhetsstat eller federation,
dar i det sistnamnda fallet kommuner regleras inte i férsta hand av
staten utan pa delstatlig niva och darfor kan ha olika befogenheter i
olika delstater. Andra faktorer av vikt & kommunernas storlek.

Kommunsammanslagningar har skett i nagra lander, t.ex.
Tyskland, Nederldanderna, Norge, Sverige och den engelska delen
av Storbritannien. | de flesta 6vriga lander &r fortfarande

kommunerna sma med en genomsnittlig storlek pa ca 1 000-2 000
invanare. Karaktaren pa de verkstillande organen har ocksa
betydelse. Systemet med kommuner som leds av en borgmaéstare

% Bl.a. Europaradets beskrivningar av kommunsystem i publikationen Structure and
Operation of Local and Regional Democracy.
¥ SOU 1994:2.
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ger en annorlunda karaktdr &n det kollektiva beslutsfattandet i
norra Europa inom ramen for kommunstyrelser och liknande
organ. Andra faktorer som kan skilja ar graden av frihet i
beskattningsrétt. | vissa lander finansieras kommuner i betydligt
mindre grad &n andra av egna skatteintdkter. Kommunernas totala
andel av de offentliga utgifterna kan ocksa skilja patagligt fran land
till land.

Inom statsvetenskapen brukar man tala om i huvudsak fyra olika
modeller i Europa. Den nordiska modellen ar ett slags decentralise-
rad enhetsstat. Den brittiska modellen kdnnetecknas av stora men
samtidigt osjalvstdndiga kommuner. Den mellaneuropeiska
modellen i Tyskland, Osterrike och Schweiz har en federal karak-
tar. Den sydeuropeiska modellen (ibland kallad den napoleanska
modellen) kannetecknas av stark centralmakt samt sma och oftast
resurssvaga kommuner som leds av en borgmastare.

Den nordiska modellen

Den nordiska modellen &r ett slags decentraliserad enhetsstat, dar
en stark centralmakt kombineras med langtgdende kommunalt
sjalvstyre. Den offentliga sektorn &r relativt stor och kommunerna
svarar for en stor del av denna offentliga verksamhet. Den finansie-
ras ocksa med kommunal inkomstskatt.

Finlands forvaltningstradition &r den utldndska som mest liknar
den svenska. Bland annat har man i likhet med Sverige den annars
unika principen om sjalvstandiga ambetsverk. Kommunerna har
ocksa egen beskattningsratt. Vissa kommunsammanslagningar har
gjorts, men i regel & kommunstorlekarna mindre &n i Sverige. Man
saknar mellankommunal niva, men i stallet finns ett omfattande
samarbete i form av s.k. samkommuner. De sistn&mnda saknar
dock beskattningsratt. Pa samma satt som i Sverige kan
kommunala beslut  6verklagas genom  kommunalbesvar.
Lansstyrelserna har ocksd ett visst ansvar for att Overvaka
beslutsfattandet i kommunerna. Man har under vissa
omstandigheter ratt att utdéma viten mot kommunala organ som
fattar olagliga beslut.

Danmarks férvaltningstradition &r delvis annorlunda é&n
Sveriges. Statliga myndigheter har inte samma grad av
sjalvstandighet och ministrar kan ingripa aven vid verkstéallandet av
enskilda beslut av myndigheter. En viktig skillnad jamfért med alla
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andra nordiska lander ar de starka inslagen av brukardeltagande pa
lokal niva. Systemet innebar att foretradare for brukare
(konsumenter) deltar i den lokala forvaltningen. Den
genomsnittliga kommunstorleken har efter
kommunsammanslagningar nadrmat sig det svenska genomsnittet.
Kontrollen av kommuners verksamhet utdvas i huvudsak av ett
tillsynsrdd pa amtsniva. Tillsynsradet har ratt att upphava
kommunala beslut som strider mot géllande lag. Detta kan ske
antigen pa eget initiativ eller efter anmalan av medborgare eller en
minoritet i kommunens fullméktige. Sarskilda kontrollorgan finns
ocksd inom de specialreglerade omradena. Bdde kommuner och
amtskommuner har egen beskattningsratt, &ven om skattenivaerna
i praktiken bestdms efter dverenskommelser mellan staten och
kommunerna.

Norges forvaltningstradition ar paverkad av de historiska
banden med Danmark. Ministerstyre tillats precis som i Danmark.
Det kommunala systemet bestdr av tva nivaer, dels fylkes-
kommuner, som motsvarar landsting i Sverige, dels "vanliga”
kommuner. De sistndmnda &r ca 450 till antalet, varav ett
betydande antal har invanarantal som understiger 1000. Den
kommunala sjalvstyrelsen saknar grundlagsskydd. Harutover finns
fylken, som dr statliga organ motsvarande ungefér svenska lan. De
har bl.a. till uppgift att tillse att kommunerna inte bryter mot lagar.
En forutsdttning for granskning &r att minst tre fullmaktige-
ledamdter anmaler ett visst forfarande for provning. Kommunerna
har beskattningsratt, men har begransad mojlighet att paverka
storleken, da stortinget (det norska parlamentet) varije ar faststaller
maximi- och miniminivaer.

Den brittiska modellen

Den brittiska modellen ka&nnetecknas av stora kommuner som
dock &r forhallandevis osjalvstandiga och saknar grundlagsskydd.
Storbritannien saknar skriven konstitution och kommunerna
regleras i stallet uteslutande av lagar som faststélls av parlamentet.
En grundldggande geografisk uppdelning gérs i England,
Skottland, Wales och Nordirland, varav forhallandena i England &r
av storst intresse. Befolkningsméssigt har England de stérsta
kommunerna i Europa. Samtidigt & kommunernas kompetens
forhallandevis snavt utformad genom principen om ultra vires”.
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Principen innebar att en engelsk kommun inte far vidta nagon
atgard som inte uttryckligen har stod i en lag eller férordning.
Domstolar kan ogiltigforklara beslut som gar over gransen.
Traditionellt anses ocksd de engelska kommunernas stallning
gentemot centralmakten vara svag.

Storbritannien 4r det land som kanske kommit langst i
privatisering av traditionellt offentligtdagda foretag. Méanga av de
tidigare offentliga monopolforetagen inom omradena tele, el och
publika transporter ar nu privatdagda. Manga av de foretag som
fortfarande ar i offentlig &go bedriver s.k. ”promotion ventures”,
t.ex. stodjande verksamheter inom turism. Det kan ocksa handla
om att stodja utvecklandet av nya foretagsparker och sport-
faciliteter.

I Storbritannien infordes ocksa under 1980-talet bestammelser
for offentlig upphandling med innebdrden att allt som inte
utgjorde myndighetsutévning skulle konkurrensutsattas. Bestam-
melserna har med tiden modifierats satillvida att kommunerna inte
behéver upphandla en icke myndighetsutovande verksamhet om
man med t.ex. olika nyckeltal kan visa att man kan producera
tjansten i fraga pa ett effektivt satt.

Den mellaneuropeiska modellen

Den mellaneuropeiska modellen i Tyskland, Osterrike och Schweiz
kdnnetecknas av federalism. Kommunerna regleras inte i forsta
hand av staten utan pa delstatlig nivd och kan darfor ha olika
befogenheter i olika delstater.

I Tyskland rader t.ex. langtgéende sjalvstyre for landets 16 del-
stater. Delstaterna har i princip lagstiftningsmakt inom alla omra-
den utom forsvar, utrikespolitik, finanspolitik och andra omraden
av Overgripande nationellt intresse. Antalet kommuner uppgar till
16 000, vilka i genomsnitt har en befolkning om ca 5 000 invéanare
(de minsta kan ha invanarantal som understiger 100). Det finns
ocksa ett slags “6ver-kommunal” niva benamnd kreis, av vilka det
finns ca 300 i landet. En kreis har till uppgift att Overvaka
kommunerna inom sitt omréade, dels handha vissa specificerade
uppgifter.  Stbrre  stdder saknar denna  Kreis-struktur.
Kommunernas uppgifter varierar patagligt beroende dels pa
storlek, dels till foljd av delstatens lagstiftning. Det ar inte ovanligt
att offentliga organ pa olika nivéer delar pa offentliga uppgifter,
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t.ex. att en kommun tillhandahaller skollokaler och utrustning
medan delstaten har skolpersonalen anstédlld. Kommunerna har
beskattningsratt, men beskattningen sker framst av foretags
tillgangar och vinster, av viss egendom samt av lokal konsumtion.
Skatteinkomsterna ar darfor bara en ca halften s3 viktig
inkomstkalla som statsbidragen. En tendens finns till att
forbundsnivans och delstaternas kontroll av kommunernas
finanser Okar. Bada nivaerna har mojlighet att lagga in veto mot
storre projekt som en kommun 6nskar genomféra.

Den sydeuropeiska modellen

I Sydeuropeiska lander som Frankrike, Spanien, Italien och
Grekland har man en forvaltningsmodell med forhallandevis stark
centralmakt och detaljerad statlig kontroll 6ver kommunerna.
Kommunerna &r i allmanhet sma och dess sjalvstandighet ar starkt
beskuren. Samtidigt har en férandring skett i Sydeuropa i riktning
mot 6kad regional makt, vilket i ndgon man minskat centralstyr-
ningen.

Kommunerna leds av en borgmastare. Man har sdlunda inte den
nordeuropeiska modellen fér beslutsfattande i kollektiva organ
som kommunfullmaktige och kommunstyrelsen. Borgmastaren
kan spela en framtrddande roll genom att foretrdda kommunen
bade utét, t.ex. gentemot staten, och inat, gentemot kommuninne-
vanarna.

Ett exempel pa den sydeuropeiska modellen ar Frankrike. Den
centralistiska forvaltningsmodellen har hér en stark tradition sedan
méanga hundra ar och fick en enhetlig utformning under
Napoleon I i bérjan av 1800-talet. Regeringen forfogar Gver stora
ministerier som pa en maingd olika omraden utovar en for-
hallandevis detaljerad styrning av samhéllet. Den kommunala nivan
bestar av tre nivaer, region, departement och kommun. Regionerna
tillkom péa 1960-talet och ar ett slags statlig forvaltningsniva med
ansvar for ekonomisk planering. Sedan 1980-talet har regionerna
fatt en folkligare forankring genom att dess beslutsfattare utses i
allmanna val. Departementen ar till skillnad fran regionerna éldre
inrattningar tillkomna redan efter den franska revolutionen. De
ansvarar for statlig forvaltning inom ett mindre omrade. Ett
departement leds av en statligt vald prefekt som bedriver en relativt
detaljerad kontroll av kommunernas verksamhet. P4 1980-talet

77



Internationell jamforelse SOU 2000:117

forandrades dven departementens roll genom att prefekten fick
mindre makt samtidigt som ett folkvalt fullméktige gavs mot-
svarande storre roll. Kommunerna ar sma, de ar 6ver 30 000 till
antalet och den genomsnittliga befolkningsmangden understiger
2 000. Interkommunalt samarbete &r darfor vanligt.

4.2 Offentlig konkurrensutsatt verksamhet i olika
lander

Graden av offentlig konkurrensutsatt verksamhet beror bl.a. pa
vilka huvudsakliga uppgifter som framst kommunerna har i olika
ldnder, samt vilka verksamheter som offentliga féretag bedriver.

Kommunala uppgifter i olika lander

Mot bakgrund av att kommuner opererar under skiftande for-
hallanden i Europa skiljer sig aven uppgifterna at fran land till land.
Dock galler att de flesta kommuner har ansvaret for infra-
strukturella verksamheter som vatten och avlopp, avfallshantering,
underhall och skotsel av gator och parker, markskotsel och mark-
planering. Inom det sociala omradet har de flesta kommuner i
Europa ansvar for bl.a. aldreomsorg och socialvard. Detsamma kan
gélla barnomsorg, men den &r oftast inte lika utbyggd i andra
lander som i Sverige. De flesta kommuner har ockséa ansvaret for
forskolor och skolbyggnader, ibland ocksa skolor pa lagre niva.
Inom kultur- och idrottsomradet 4r det vanligt att kommuner
ansvarar for bibliotek, museer, vissa teatrar, badhus och
idrottsanldggningar. Andra relativt vanliga uppgifter kan vara
anordnandet av begravningsplatser, brandkar och visst miljoskydd.

I vilken grad dessa uppgifter &r obligatoriska eller frivilliga kan
dock skilja sig at. | lander med flera forvaltningsnivaer ar det
vanligt att en regional niva svarar for en stor del av den offentliga
sjukvarden samt manga skolor. Nar flera forvaltningsnivaer fore-
kommer &r det ocksa vanligt att samma typ av offentlig verksamhet
kan bedrivas pa olika nivaer.
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Offentliga féretag

I alla europeiska lander finns det offentligt 4gda foretag. Enbart
foretag som &gs av lokala eller regionala myndigheter uppgar till ca
12 000 inom EU och omsatter ca 120 miljarder euro.®

De offentliga foretagen kan operera pa bade lokala, regionala
och nationella marknader, i undantagsfall dven internationella. I
vissa lander, t.ex. Tyskland och Osterrike, har s&dana fOretag i
allménhet samma legala status som privata foretag, dvs. de &r
aktiebolag. 1 andra l&nder, t.ex. Frankrike, Italien och
Storbritannien, har sadana foretag ofta en sarskild status som kan
vara svar att jamfora med svenska forhallanden, men dar foretagen
har ett slags mellanstidlining mellan myndighet och aktiebolag.
Mojligen gar paralleller att dra med de svenska affarsverken.

En typisk sektor som dessa fOretag opererar inom &r energi- och
vattendistribution. Fastighetsbolag finns i de flesta l&nderna, for-
utom i Sverige dven ganska frekvent i Tyskland, Frankrike, Spanien
och de 6vriga nordiska ldnderna. Offentliga foretag ar i de flesta
landerna dominerande aktérer inom omradet publika transporter.
Avfallshantering ar ett annat omrade som i de flesta lander utfors
av offentliga foretag. Aven inom omradena kultur, turism och
sport ar det vanligt att offentligt &gda foretag opererar.

Det dr inte heller ovanligt med offentliga bolag som arbetar med
regional utveckling, t.ex. i form av regionala utvecklingsfonder. I
manga europeiska lander finns ocksa en tradition med statliga
foretag inom det “renodlade” ndringslivet, t.ex. i Frankrike dar
staten fortfarande dger delar av bilindustrin. 1 méanga lander ar det
ocksa vanligare &n i Sverige att t.ex. banker och forsakringsbolag ar
offentligt &gda. I vissa lander kan ocksa t.ex. cementbolag vara
offentligt dgda.

Konkurrenslagstiftningen

De flesta ldnderna i Vasteuropa har efter hand infort en kon-
kurrenslagstiftning som &r préaglad eller atminstone paverkats av
EU:s konkurrenslagstiftning. Konkurrenslagstiftningen i skilda
lander har darfor ocksa kommit att mer och mer likna varandra.
Typiska exempel ar de nordiska landerna. Bade Sverige, Danmark

40 ocal public companies, Dexia 1998.
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och Finland har en konkurrenslagstiftning som bygger pa
artiklarna 81 och 82 i EG:s grundférdrag. Aven Norge, som star
utanfor EU, har infort en konkurrenslagstiftning som &r relativt lik
EU:s.

Varken EU:s lagstiftning eller de flesta nationella lagarna pa
konkurrensomradet har nagra sarskilda bestammelser som ror
fragan om offentliga aktorers konkurrensutsatta verksamhet.

I Danmark har man dock nyligen infért en bestdmmelse i sin
nationella konkurrenslag som ar direkt tillimplig pd& kommunal
verksamhet.”* Har sigs att de undantag som annars géller viss
offentlig verksamhet enbart galler konkurrensbegransningar som
ar oundvikligen nodvandiga for att en offentlig verksamhet skall
kunna bedrivas. Bedomningen av konkurrensbegransningen sker
med utgangspunkt i portalbestimmelsen i den danska konkurrens-
lagen, nédmligen att lagen har till syfte att frdmja en effektiv
samhdllelig resursanvandning genom verkningsfull konkurrens. En
principiell likstalldhet mellan offentlig och privat verksamhet har
darmed inférts i den danska konkurrenslagstiftningen. Det danska
Konkurrenceradet kan — om man anser att en kommun bedriver en
konkurrensbegransande verksamhet — vanda sig till kommunen,
papeka mojliga skadliga verkningar av verksamheten och foresla
forandringar som eliminerar konkurrensbegransningen. Myndig-
heten skall ge svar pa ett sddant papekande inom tre manader.
Myndigheter 4r ocksa skyldiga att notifiera beslut som skapar
regleringar av naringslivsverksamhet och som pa olika satt paverkar
konkurrensforhallandena pa en marknad till Konkurrencestyrelsen.

Den aktuella bestimmelsen tradde i kraft under ar 1998. Nagon
storre utvardering har annu inte gjorts och fa drenden har hittills
avgjorts med utgangspunkt frdn denna bestimmelse. Det synes
darfor vara for tidigt att ge ndgot omddme om hur denna bestam-
melse fungerar.

4.3 Vad skiljer Sverige fran évriga jamférbara lander?

Av tillgangliga uppgifter som radet tagit del av och kontakter som
tagits i 6vrigt framgar att forhallandena i Sverige i nagra avseenden
liknar 6vriga lander i Europa. De kommunala uppgifterna ar t.ex. i
stort sett jamférbara med 6vriga lander. Detsamma géller den typ
av naringsverksamhet som den offentliga sektorn traditionellt har

4 Konkurrenceloven, lov nr 384, kapitel 1, § 2.
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agnat sig at, tex. tele, post, el, vatten och avlopp, kultur och
turism.

I nagra avseenden finns det dock skillnader mellan Sverige och
ovriga lander. | Sverige har kommuner och landsting ett stort matt
av sjalvstandighet. Systemet med medborgartalan finns i fa andra
lander. | stéllet finns olika statliga organ som kontrollerar kommu-
nernas verksamhet. Inom det statliga omradet har Sverige sedan
lang tid byggt upp en forvaltning som kannetecknas av for-
hallandevis sma ministerier och stora, sjalvstandiga myndigheter. |
andra lander ar forhallandet det motsatta, vilket torde minska
frihetsgraderna for konkurrensutsatt verksamhet.

En annan skillnad av betydelse &r att Sverige synes ligga fore de
flesta andra europeiska lander vad géller konkurrensutséattning av
offentlig verksamhet. Detta har gett dkade mojligheter fér det
privata naringslivet att konkurrera om offentliga uppdrag, men har
ocksa okat konfliktytorna eftersom offentliga aktorer ofta deltar i
konkurrensen om de offentliga uppdragen med privata foretag.

Ett ytterligare skal som bl.a. uppmarksammats inom den stats-
vetenskapliga forskningen ar att den offentliga sektorn i Sverige i
ovanligt hog grad kommit att fa naringslivet som modell for olika
former av forandringsverksamhet under de senaste tva
artiondena.* Utvecklingen har dessutom forstarkts av det for-
andringsbehov som uppkommit genom kommunernas och andra
offentliga forvaltningars forsamrade ekonomi under 1990-talet.
Forandringar pa det nationella planet, t.ex. en 6vergang fran regel-
styrning till malstyrning, har ocksa paverkat utvecklingen.
Foréandringarna har bl.a. manifesterats i marknadslika styrinstru-
ment som t.ex. i bestéllar-utférar-organisationer.

Sadana modeller torde ha flera fordelar, de kan antas Oka
effektiviteten och klargéra den offentliga sektorns olika roller. Nar
man pa detta sitt skapar forvaltningsenheter vars enda uppgift ar
att producera varor eller tjanster kan dock intréffa att ansvariga for
utforarenheterna anser sig leda foretag med frihet att sdlja sina
tjanster till andra kunder &n den egna forvaltningen. Det leder i sin
tur till 6kad konkurrens mellan offentlig och privat sektor.

Det finns skél att vara forsiktig i beddmningen av dessa
forhallanden, men de namnda skillnaderna i forhallande till Gvriga
jamforbara lander i Europa kan dock innebéra att de konkurrens-

42 Se bl.a. rapporten Den marknadslika kommunen, forfattare professor Bjorn Rombach,
Nerentius & Santérus férlag, 1997.

81



Internationell jamforelse SOU 2000:117

problem som uppkommer nar offentliga och privata aktorer upp-
trader har kommit att diskuteras mer i Sverige an i andra lander.

Det finns samtidigt tecken som tyder pa att dessa fragor gradvis
kommer att f& okad betydelse dven i 6vriga Europa. Aven om
Sverige tycks i ndgon man ligga fore i utvecklingen, har ett for-
andringsarbete med syftet att 6ka effektiviteten inom den offent-
liga sektorn paborjats dven i andra lander. Traditionella styr-
metoder, som hierarkisk befélsordning, regelstyrning och detalj-
styrning ar under uppluckring aven har. Eftersom det ar en sa
vanlig uppfattning att okad effektivitet kan astadkommas genom
mer marknadslika I6sningar, finns det skél att anta att konflikt-
ytorna mellan det privata néringslivet och den offentliga sektorn
kommer att 6ka &ven i andra lander.
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5 Situationer nar konkurrens-
problem uppkommer

Konkurrens mellan offentliga och privata aktorer uppkommer pa
flera olika satt. | detta kapitel redovisas de typer av situationer dar
konkurrens mellan offentlig och privat sektor forekommer och dar
konkurrensproblem finns i mer eller mindre hég grad.

51 Blandning av monopolskyddad och
konkurrensutsatt verksamhet

Att det inom den offentliga sektorn finns hybridorganisationer
som samtidigt producerar bade monopolskyddad och konkurrens-
utsatt verksamhet kan ses som ett klassiskt konkurrensproblem.
En stor del av alla d&renden som inkommit till radet har i en eller
annan form handlat om sadana hybridorganisationer. Kon-
kurrerande foretag upplever ofta att den offentlige aktéren tar ut
ett pris som &r betydligt lagre &n vad man sjilv kan erbjuda och
misstanker darfor att det offentliga foretaget "dumpar” priset pa
den konkurrensutsatta produkten. En sadan dumpning forutsitter
da antingen tillforsel av offentliga medel regelbundet eller att det
finns mojlighet att ta ut monopolvinster i den verksamhet som
bedrivs i ensamstéllning.

Olika typer av hybridorganisationer

Nar man narmare granskar skdlen till existensen av hybrid-
organisationer far man skilja pa dels argumenten for att en viss del
av verksamheten bedrivs i ensamstallning, dels varfér samma
organisation ocksa tillats operera pa konkurrensutsatta marknader.
Skélet till monopolstillningen &r antingen politiskt eller ekono-
miskt/tekniskt. Politiska monopol kénnetecknas av att det i
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grunden finns forutsattningar for konkurrens mellan flera olika
marknadsakttrer, men dar samhallet av en eller annan orsak gjort
bedémningen att det finns nackdelar med en marknadslésning.
Bedomningarna kan t.ex. ha skett fran sociala eller regionalpoli-
tiska utgangspunkter. Statsmakterna har darfor valt att med legala
medel monopolisera verksamheten, s.k. legala eller formella mono-
pol. Typiska exempel ar Systembolaget och Svensk Bilprovning.

Nar forklaringen ar ekonomisk-teknisk frambringar marknaden
ett enda foretag pa marknaden, ett s.k. naturligt monopol. Det
beror framst pa forekomst av osedvanligt stora stordriftsfordelar
eller hoga kostnader for marknadsintrade. Oftast har radande
uppfattning varit att det dr battre med offentligtdgda monopol an
privata, en uppfattning som ocksa fatt visst stod i ekonomisk
teoribildning. 1 den man sadana foretag en gang byggts upp av
privata intressen har samhallet daremot i nagot skede aktivt agerat
for att Overfora foretaget i samhallelig dgo. Historiskt har det
funnits manga foretag av denna karaktar, t.ex. de tidigare affars-
verken televerket och postverket. Den moderna tekniska utveck-
lingen har medfort att de naturliga monopolen blivit betydligt
farre.

Den monopolskyddade delen av en hybridorganisation behdver
inte utgtras av nagon affarsmassig verksamhet, dvs. en verksamhet
som finansieras genom prisintakter eller avgifter fran kunder. Det
ar ocksa en vanlig situation att huvudverksamheten &r anslags-
finansierad, med eller utan myndighetsutovande inslag. Som
framgar av kapitel 2 finns det ett stort antal myndigheter bade i
staten och i kommuner som kombinerar anslagsfinansierad verk-
samhet med férséljning av varor eller tjanster i en konkurrensutsatt
miljo.

Anforda argument for att fa bedriva konkurrensutsatt verk-
samhet

Det kanske vanligaste argumentet for att en offentlig monopolist
ocksa skall fa bedriva konkurrensutsatt verksamhet ar att den
sistndmnda verksamheten har en mer eller mindre néra anknytning
till aktdrens huvudsakliga verksamhet.

Det kan vara sa att det finns verksamheter som ar sa produk-
tionsmassigt narbeslédktade att det kan uppfattas som ekonomiskt
fordelaktigt att inte bara producera huvudtjansten utan ocksa den
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anknytande tjansten. Man héavdar da att den kombinerade produk-
tionen innehaller ett matt av samproduktionsfordelar (economie of
scope). Samproduktionsfordelen kan t.ex. uppsta som en foljd av
att vissa kapitalbindande faciliteter utnyttjas battre.

Det ér inte bara tekniska faciliteter som kan skapa samproduk-
tionsfordelar. En faktor som ofta anses knyta samman den
huvudsakliga och anknytande verksamheten &r de anstalldas utbild-
ning och kompetens. Argumentet ar da att nar en offentlig aktor
med en huvuduppgift forfogar dver en kompetens som ocksa kan
anvandas inom ett narbelaget konkurrensutsatt omrade skall denna
kompetens ocksa utnyttjas for att producera en anknytande tjanst.
Ett typiskt exempel dr nédr en av Lantmateriverket anstalld lant-
matare bade atar sig att utfora en fastighetsavstyckning (en
myndighetsuppgift som bara Lantmateriverket far gora) och en
utstakning av huset pa tomten, vilket &r en konkurrensutsatt verk-
samhet. Det &r lantmatarens individuella kompetens som mojliggor
for Lantmateriverket att tillhandahalla denna anknytande tjanst.
Ett annat exempel &r att en kommunal raddningstjanst erbjuder
avgiftsbelagda kurser i brandférsvar vid sidan av den anslags-
finansierade huvudverksamheten. De anstalldas kompetens for den
anknytande verksamheten har da uppkommit som en direkt foljd
av huvudverksamheten.

Det finns verksamheter med ett forhallandevis stort inslag av
samproduktionsfordelar. Tydliga fall géller produkter som
produceras som en oundviklig foljd av huvudverksamhetens
karaktér. Ett exempel ar néar Sveriges lantbruksuniversitet som ett
led i den anslagsfinansierade huvudverksamheten att bedriva
forsoksodlingar far betydande volymer av jordbruks- och trad-
gardsprodukter som har ett virde pa den externa marknaden och
som ocksa saljs dar. Ett annat exempel ar gymnasieskolor som
inom ramen for utbildning av bagare och charkuterister bedriver
forséljning i en nérbeldgen butik av de produkter som produceras
som en konsekvens av utbildningen. Typiskt &r att produkterna
produceras oavsett om de séljs eller inte och att de tillkommande
kostnaderna for dessa “slaggprodukter” ar mycket laga eller kanske
inga alls. Det finns for ovrigt paralleller i néringslivet, dar
produkter som oundvikligen uppkommer i en viss produktion
rakar ha ett kommersiellt vérde.

Konkurrensradets erfarenhet ar att pastddda samproduktions-
fordelar ar ett vanligt argument for att tillata den kompletterande
konkurrensutsatta verksamheten. 1 vissa fall & det mindre uppen-
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bart att sadana samproduktionsfordelar foreligger. Det ar t.ex. inte
ovanligt att man pekar pa att lokaler och maskinell utrustning
“redan finns” och att de tillkommande kostnaderna for att
producera den konkurrensutsatta verksamheten blir forhallandevis
laga. Det kan da handa att man bortser fran att t.ex. lokaler oftast
har ett alternativvdrde, t.ex. i form av den lokalyta som skulle
frigéras for uthyrning i den man man inte producerar den
kompletterande konkurrensutsatta produkten. Det kan ocksé
handa att maskinell utrustning &r ink6pt med viss inbyggd 6ver-
kapacitet i forhéallande till monopolverksamheten, for att mojlig-
gora ocksa den konkurrensutsatta verksamheten. | sa fall ar aven
den konkurrensutsatta delen av verksamheten dimensionerad och
dérmed inte kostnadsfri.

Har kan samtidigt ndmnas att det inte alltid finns ett alternativ-
varde for outnyttjad kapacitet, eller att detta varde &ar hogst
begransat. Ett exempel ar ndr kommuner startar gym i kommunala
simhallar. Har har hévdats att de kommunala simhallarna, som
oftast &r forlusttyngda, utnyttjas béttre genom den anknytande
verksamheten. En forklaring ar da att overytor i en simhall
svérligen och inte utan stora merkostnader kan hyras ut som t.ex.
lager- eller kontorslokaler. Radet har behandlat ett tiotal drenden
som rort denna fraga. Har har radet i ett yttrande tagit stéllning till
hur kommunerna bor hantera denna fraga for att kunna kombinera
kravet pa konkurrensneutralitet med ett effektivt resursut-
nyttjande. Radet rekommenderar kommunerna att anvanda sig av
en modell dar man efter ett 6ppet anbudsforfarande upplater en del
av simhallen for gymverksamhet, varefter uthyrning sker till den
som ar beredd att utnyttja lokalerna till hdgsta hyra.

Ett annat argument ar att den kompletterande tjansten visser-
ligen utfors av privata foretag, men inte i den omfattning som &r
samhallsekonomiskt 6nskvard. Detta argument har t.ex. framforts
som det viktigaste skalet till att tillaita gymnasier och hogskolor att
bedriva uppdragsutbildning vid sidan av den ordinarie utbild-
ningen. Flera drenden som rér skolors uppdragsutbildning har
inkommit till radet. Gemensamt for dessa ar att det handlar om
offentliga skolor som vid sidan av sin ordinarie och anslags-
finansierade verksamhet ocksa tillhnandahaller kompletterande
utbildningar mot avgifter.

Ett ytterligare argument ar att ett odelbarhetsproblem kan rada,
dvs. sidoverksamheten behdovs for att kunna sékerstélla ett effektivt
resursutnyttjande. Det sistndmnda argumentet ar sarskilt vanligt

86



SOU 2000:117 Situationer nar konkurrensproblem uppkommer

nar det ar fragan om offentlig verksamhet pa lokal eller regional
niva. Ett exempel ar de lokala lantmaterimyndigheterna, som har
getts maojlighet att bedriva en viss kommersiell verksamhet. Varje
lokal enhet anses behdva en viss minimistorlek, en “kritisk massa”,
som inte uppnas om inte huvudverksamheten far kompletteras
med anknytande konkurrensutsatta tjanster. Det finns dock séllan
ndgra narmare underlag som stoder uppfattningen att det
foreligger odelbarheter av detta slag.

Ett argument som ibland framforts for att tillita denna typ av
kompletterande verksamhet ar att den kan bidra till kompetens-
uppbyggnad for huvudverksamheten.

Inom staten regleras tillstdndet till myndigheter att bedriva
konkurrensutsatt verksamhet i instruktioner eller regleringsbrev.
Ofta ar dessa allmant hallna. En vanlig formulering 4r att myndig-
heten "far bedriva uppdragsverksamhet inom sitt ansvarsomrade”.
Det kan ockséa vara formulerat pa sa satt att uppdragsverksamhet
far bedrivas som “har nara anknytning” till huvudverksamheten.
Sallan ges nagon narmare precisering till dessa allmant hallna
formuleringar. Riksrevisionsverket har i rapporten "Underlag for
utvecklad styrning och kontroll av avgiftsbelagd verksamhet™*
pekat pa problemet att en myndighets ansvarsomrade inte nod-
vandigtvis sammanfaller med den kompetens eller tekniska
utrustning som myndigheten forfogar over. Enligt RRV skapar
detta en osdkerhet om hur langt bemyndigandet att bedriva
avgiftsbelagd uppdragsutbildning stracker sig.

52 Utnyttjande av myndighetsutévning pa
konkurrensutsatta marknader

Sérskilda konkurrensproblem uppkommer ndr en offentlig aktor
inte bara allmént upptrader som en hybridorganisation i enlighet
med avsnhitt 5.1 ovan, utan dar den monopolskyddade delen av
verksamheten ocksa bestar av en myndighetsutovning som direkt
eller indirekt beror forhallandena pd den konkurrensutsatta
marknaden. Myndighetsutévningen kan t.ex. innebdra att kvalitets-
bedéma den konkurrensutsatta verksamheten, samtidigt som den
offentlige aktoren sjalv producerar sadana tjanster.

“ RRV 1997:61.
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Nagra exempel

Ett av Konkurrensradets arenden (dnr 45/98) gallde forhallandet
att stadsarkitektkontoret i en kommun, vid sidan av sina ordinarie
uppgifter, salde arkitekttjanster at privatpersoner. Bade sadana
ritningar som utforts av kommunens arkitektkontor och av privata
arkitekter bedémdes déarefter av byggnadsndmnden i en sedvanlig
bygglovsprocess.

De lagrelaterade javsproblem som hdr uppkommer kan i och for
sig l6sas genom att samma person som &r inblandad i produktionen
inte deltar i handlédggning eller beslutsfattande. D&remot upp-
kommer flera problem fran konkurrenssynpunkt. For det forsta
kan det misstdnkas att den offentlige aktdren i sin myndighets-
utévning pa nagot sitt favoriserar den egenproducerade verk-
samheten i forhallande till den verksamhet som utfors av privata
foretag. FOr det andra dr det nérliggande att anta att kunder i sitt
val av utférare av den konkurrensutsatta tjansten inte bara styrs av
fragan om vilken aktor som bast utfor denna tjanst, utan ocksa
véger in chanserna till en snabb och positiv behandling i
myndighetsprovningen. FOr det tredje kan de privata foretagen i
dessa situationer vara beroende av den myndighetsutévande
aktoren, t.ex. genom att denna myndighet forfogar Gver vissa
uppgifter som de privata foretagen behover tillgang till.

Radet har ocksa tagit stéllning till forhallandet att de kommunala
raddningstjansterna ocksa séljer brandskyddsutrustning samt
underhéll och service av namnda utrustning. Har framkom att
raddningstjansten i sin myndighetsutévning har en mojlighet att ge
sig sjalv fordelar pa marknaden genom att vid brandsyn informera
fastighetsdgaren om att erforderliga kop kan ske hos rdddnings-
tjiansten. En ytterligare konsekvens som radet pekade pa i detta
arende var att rdddningstjansten kunde uppfattas ha en roll som
typgodkénnare av brandskyddsutrustning. Mot denna bakgrund
rekommenderar radet att kommunernas raddningstjanster prin-
cipiellt inte skall bedriva forsaljning, underhall och service av
brandskyddsutrustning.

Ett annat drende géllde tjansten utstakning av nybyggda hus, en
tjanst som regleras i plan- och bygglagen. Tjansten har tidigare
endast kunnat utforas av kommunens lantméterienhet mot en
sarskild utstakningsavgift, men numera kan byggherren lata
godkanda privata foretag utfora sddana tjanster. | arendet framkom
bl.a. att en kommun i sin myndighetsutévande roll inte bara tog ut
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en avgift av byggherren i det fall denne lat kommunen utféra
arbetet, utan dven att kommunen tog ut en halv sddan avgift i den
man byggherren lat en privat aktor utfora arbetet. Den byggherre
som da anlitade en privat aktor for arbetet i fraga fick darmed
betala “dubbelt”, dvs. bade priset till utforaren och avgiften till
kommunen. Konkurrensen snedvrids till det privata foretagets
nackdel. Radet uppmanade darfér kommunen att upphora med
denna avgiftskonstruktion.

Konkurrensradet har i dessa arenden principiellt framhallit att
dubbla roller av detta slag bér undvikas, eftersom myndighets-
rollen kan utnyttjas for att tillskansa sig konkurrensfordelar pa den
konkurrensutsatta marknaden. Som framgar av ovan namnda
exempel behover inte fordelen uppkomma av ett aktivt
utnyttjande, redan forhallandet att bara en aktor kan utfora bade
myndighetsuppgifter och kompletterande tjanster kan goéra det
attraktivt fran kundens sida att valja denna aktor for samtliga
uppdrag, bade tvingande och frivilliga. Forutom konkurrens-
problemen kan ett trovardighetsproblem uppkomma i den mono-
polskyddade myndighetsverksamheten.

I flera fall har man forsokt l6sa problemet genom att skilja pa de
personer som utdvar myndighetstillsyn och den personal som
sdljer brandskyddsutrustning. Réadet har dock ifragasatt om en
sadan atskillnad &r tillracklig.

Att kombinera myndighetsrollen med konsultrollen

Ett komplicerat och samtidigt vanligt forekommande forhallande
ar att myndigheter vid sidan av sin roll som myndighetsuttvare
ocksa upptrader som konsulter inom samma omrade. Myndighets-
rollen leder inte sallan till att man representerar den storsta
expertisen i landet inom ett visst avgransat omrade, varfor det kan
uppkomma en efterfragan pa konsulttjanster fran denna myndig-
het.

Manga myndigheter har som en av sina uppgifter att bedriva
radgivning. Mot denna bakgrund ar det givetvis invandningsfritt
att myndigheten pa olika satt ger rad och stod till bade privat-
personer och foretag. En mer komplicerad fraga & om myndig-
heten i vissa lagen bor ta betalt for sadan radgivning. Ett argument
for en sadan ordning ar att om mer kvalificerad och resursslukande
radgivning vore helt gratis sd skulle formodligen efterfragan
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komma att 6verstiga utbudet. Samtidigt innebér avgiftssattningen
att en marknad for sadana konsulttjanster uppkommer, och pa
denna marknad far myndigheten l4tt en gynnad position.

Ett exempel géller forhallandet att raddningstjansten vid sidan av
sin funktion som brandsyneforrattare ocksa erbjuder konsult-
tjanster av sadant slag vilket leder till en situation dar samma
personer bedriver tillsyn av samma brandskydd som de sjélva
utformat. Aven i det fall en kollega medverkat till en viss
installation kan det vara svarare att anmarka pa ett forhallande.
Forhallandet kan leda till ett trovardighetsproblem i myndighets-
rollen, men ocksa till konkurrensfordelar for raddningstjansten da
det for en kund kan vara bekvdmt att anlita samma instans for en
konsultinsats som senare kommer att utfora kontroll i efterhand.

| ett yttrande till den da sittande Jordbruksmyndighetsutred-
ningen rekommenderade Konkurrensradet att utredningen skulle
avsta fran att foresld en utokad mojlighet for lansstyrelserna att
bedriva en avgiftsfinansierad konsultverksamhet i samband med
bidragsansokningar fran lantbrukare (dnr 13/98). Radet s3g ett
generellt problem i det faktum att en och samma myndighet ar
bade konsult och myndighetsut6vare i samma arende. Kdparen av
konsulttjansten uppfattar rimligen denna dubbla roll som en
garanti for att hans ansékan kommer att bifallas om han anlitar
myndighetens bitrade for att uppratta ansékan.

Vad galler kommunal verksamhet kan noteras att det inte
nddvandigtvis strider mot kommunallagen att kombinera myndig-
hets- och konsultrollen. Fran laglighetssynpunkt har i en dom i
Regeringsratten roérande Goteborgs kommun godtagits att en
raddningstjanst i begransad omfattning far utfora konsulttjanster
(RA 1992 ref 61). | domen vagdes in att verksamheten var av
begransad omfattning — motsvarande tva promille av brand-
forsvarets totala verksamhet — och att intdkterna inte var avsedda
att ge vinst utan enbart skulle tdcka kostnaderna for verksamheten.
Dessutom framholl kommunen i sin argumentering att den
kunskap som kunde erbjudas allménheten i samband med dessa
utbildningsinsatser endast kunde forvérvas av personer med direkt
eller néra anknytning till raddningstjénstens verksamhet.
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53 Ensam tillgang till strategisk facilitet

I vissa situationer har en offentlig aktér en mer eller mindre tydlig
ensamstéllning i ett led av en produktionskedja, medan man méter
konkurrens i nasta led. Den offentlige aktéren kommer da att ha
tillgang till en strategisk facilitet och de konkurrerande foretagen
kommer oundvikligen att hamna i en beroendestéllning till den
offentlige aktoren. Det uppkommer da latt misstankar att den
offentlige akttren gynnar sin egen verksamhet i vidareforadlings-
ledet och pa motsvarande satt forfordelar konkurrenterna.

Monopolstallningen kan som tidigare namnts bero pa lagstift-
ning eller uppkomma av tekniska/ekonomiska skaél, dvs. att det ar
fragan om naturliga monopol. Det kan ocksd vara sd att den
strategiska faciliteten ar sa dyr att bygga upp att den éver huvud
taget inte skulle komma till stdnd pa en renodlad marknad utan
forutsatter nagon form av offentlig finansiering eller del-
finansiering. Faciliteten i frdga har darmed karaktar av infra-
struktur. 1 de bada sistnamnda fallen ror det sig, i enlighet med
nationalekonomisk terminologi, om s.k. marknadsmisslyckanden.

Inom EU har man myntat uttrycket “essential facility” for
verksamheter som i praktiken inte kan utftras av fler &n en aktor
men som samtidigt flera féretag kan vara beroende av i ndsta led.
Det behover inte réra sig om ett totalt monopol, det kan récka
med att stallningen fér den offentlige aktdren i det priméra ledet &r
sa stark att det i praktiken inte gar att producera tjanster i nasta led
utan tillgang till den offentlige aktorens tjanster.

Nagra exempel

Ett typiskt exempel utgors av Lantméteriverkets kartdatabaser. All
forsdljning av uppgifter fran dessa baser ar avgiftsbelagd, men
uppbyggnaden av databaserna har ocksa forutsatt statliga anslags-
medel. Databaserna ar kostsamma att bada bygga upp och under-
halla, bl.a. kravs I6pande flygfotografering av stora geografiska
omraden. Nar dessa kostnader ar tillrackligt hoga ar det varken
rationellt eller rimligt att privata foretag bygger upp parallella
databaser med liknande innehdll. Databaserna har darfor en
karaktér av strategisk facilitet. Samtidigt har uppgifterna, nar de val
insamlats, ett kommersiellt varde och givet att priserna halls pa en
rimlig niva kommer det att finnas en efterfragan pa att kopa
uppgifterna for vidareforadlande inom kartomradet.
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Lantmateriverket har medgetts langtgdende mojligheter att
bedriva affarsmassig verksamhet i nésta led, dvs. vidareforadlade
tjanster som ocksa kan utforas av andra aktorer. | flera arenden
som inkommit till Konkurrensradet framfors kritik mot att
Lantmateriverket pa olika sitt utnyttjar sin ensamstallning till att
ocksa tillskansa sig marknadsmassiga fordelar i senare led. Bland
annat hévdas att Metria, som &r den division inom Lantmateri-
verket som skall svara for den kommersiella affarsverksamheten ut
mot kunder, ger fordelar i forhallande till privata konkurrenter till
Metria. Statskontoret har i en nyligen publicerad utredning pekat
pa de konkurrensproblem som har foreligger. Huvudproblemet
kan ségas vara att granssnittet mellan den strategiska faciliteten och
den konkurrensutsatta verksamheten i vidareforadlingsleden inte
ar helt klart. Ett annat problem &r att Metria fortfarande har en
skyddad sektor i form av uppdrag av Lantmaéteriverket som inte
upphandlas i konkurrens.

Ett parallelifall & SMHI:s verksamhet, som grovt sett kan
indelas i tvd huvuddelar, en grunddataproduktion som kraver en
omfattande infrastruktur med véderstationer samt en verksamhet
med foradling av dessa insamlade data som inte bara utfors av
SMHI utan aven av privata foretag. En fraga ar har om SMHI:s
ensamstallning vad galler grunddataproduktion ocksa leder till att
konkurrenter far svarigheter att etablera sig inom dataforadlings-
omradet. Det bor har noteras att det inte inkommit nagra drenden
till Konkurrensradet rorande SMHI:s verksamhet.

| betinkandet "SMHI:s verksamhetsform?”* framholls att en
delning av SMHI:s verksamhet i en myndighetsdel och ett
affarsinriktat bolag hade flera principiella fordelar. Det ansags d4nda
inte lampligt med en delning av myndigheten vid denna tidpunkt,
da SMHI deltog i diskussioner med andra europeiska liander om
olika former av samarbete. Det ansags lampligare att ett samman-
hallet SMHI representerade Sverige i dessa diskussioner.

Ett annat exempel galler de s.k. swed-foretagen, som é&r
affarsdrivande verks och statliga bolags forsaljningsorgan for
tjansteexport. De dr Swedesurvey (Lantmateriverket), SweRoad
(Végverket), Swedtel (Telia), Swedavia (Luftfartsverket), Swede-
Rail (SJ och Banverket) och SwedPower (Vattenfall). | en utred-
ning om den svenska forvaltningsexporten® uppskattades swed-
foretagens arliga omsattning till 250 miljoner kronor. Swed-

“S0OU 1995:99.
4 SOU 2000:27.
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foretagens affarsidé ar att 1ana in experter fran sina dgare for att
silja konsulttjanster pa den internationella marknaden. Nar
uppdragen &r slutforda atergar personalen till sina ordinarie
tjanster. Ibland samarbetar swed-foretagen med internationellt
verksamma privata konsultforetag, t.ex. Sweco, Scandiaconsult,
Hifab, J&W m.fl. Al-Fdretagen, en branschorganisation som bl.a.
foretrader dessa bolag, menar att swed-féretagen ofta konkurrerar
med de privata som da har nackdel av att inte ha samma mdjlighet
att forstarka sig med statlig personal.

De principiella fragestéllningarna

De centrala fragorna fran konkurrensneutralitetssynpunkt ar har av
tre slag. For det forsta kan fragan stéllas om en offentlig aktor som
har en ensamstallning i ett led 6ver huvud taget skall tillatas verka
pa den konkurrensutsatta marknaden i nasta led. For det andra, om
den offentlige aktoren tillats verka i det konkurrensutsatta ledet, ar
det av intresse hur den monopolskyddade och konkurrensutsatta
delen av verksamheten ar organiserad och om det t.ex. gar att
redovisningsmassigt avskilja de tva leden fran varandra. Den tredje
fragan ar hur tjanster av detta slag prissatts, dvs. om alla kunder i
det konkurrensutsatta ledet far kopa tjanster fran monopolledet pa
samma villkor.

Fragan om vilka priser som den offentlige akt6ren tillampar i
situationer som dessa har diskuterats relativt ingaende i flera olika
sammanhang. Inte minst har dessa diskussioner gallt den pris-
séttning som Lantmateriverket och SMHI tillampar. Oftast ror
dessa diskussioner den generella nivan pa avgifterna och vad som ar
den samhallsekonomiskt optimala nivan. Grundproblemet ar att
om det offentliga tar ut en mycket lag avgift kommer verksam-
heten att néastan helt belasta de offentliga finanserna, trots att det
kanske finns en betalningsvilja frdn avnamare. A andra sidan finns
ocksa en risk for att man tar ut for hoga avgifter. D& kommer allt
for fa eller kanske ingen alls att kopa dessa tjanster. | sistnamnda
fall, till skillnad fran det forstnamnda, blir det heller ingen storre
spridning i samhallet av de uppgifter som samlats av det offentliga.
Oavsett om det offentliga enbart har ambitionen att fa tillbaka sa
mycket pengar som mdjligt for sina investeringar — eller om man
formulerar det ndgot mer avancerade malet att tillimpa den mest
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samhallsekonomiskt effektiva prisnivan — géller sdlunda att ta ut
"lagom” mycket betalt. Ett optimeringsproblem rader saledes.

Debatten har daremot inte i sa hog grad rort fragan om vilka
priser och andra villkor som skall rada for att skapa konkurrens-
neutralitet i vidareforadlingsledet. Oavsett hur det forhaller sig i de
aktuella fallen finns i sjdlva modellen en lockelse inbyggd, sett fran
monopolistens sida, att ge sin egen produktion i de konkurrens-
utsatta leden konkurrensfordelar.

54 Forsaljning av dverskottskapacitet

Ibland motiveras offentlig produktion av sadana varor eller tjanster
som normalt tillhandahalls av privata foretag med att det handlar
om overskottsforsiljning. Bakgrunden &ar da att det offentliga
byggt upp en intern kapacitet for en viss stodfunktion, t.ex. en
intern stadenhet eller tvitterienhet, och att ledig kapacitet da och
da uppkommer inom denna enhet.

Foretag som bedriver verksamhet pa den konkurrensutsatta
marknaden kan i dessa situationer uppleva att den offentlige
aktoren dumpar priserna vid 6verskottsforsaljningen genom att pa
sin hojd beakta rent rorliga kostnader och inte kostnader som é&r
gemensamma i rorelsen. Misstanken fran foretagens sida att
Overskotten inte bara har en tillfallig karaktdr utan att den interna
kapaciteten har byggts ut till sddana dimensioner att permanenta
overskott uppkommer. Konkurrensen skulle darmed inte ske pa
lika villkor.

Rattsliga forutsattningar

Inom staten finns i normalfallet ingen tydlig instruktionsgivning
till myndigheter vad galler pa vilket satt och i vilken omfattning
som myndigheten far bedriva s.k. overskottsforsiljning. Bland
annat skiljer man sallan pa overskottsforséljning och anknytande
verksamhet. Manga myndigheter uppfattar att myndighets-
instruktionen ger ratt till viss Overskottsforsaljning. Relativt fa
drenden har dock inkommit till radet dar en statlig myndighets
overskottsforsiljning ifragasatts. Nagra &drenden galler dock
Forsvarsmaktens forsaljning av tjanster pa externa marknader.
Inom den kommunala sfaren har rattspraxis medgett dverskotts-
forséljning endast under en 6vergangstid och i mycket begransad
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omfattning. FOrutsattningen ar da att den kommunala verksam-
heten har drabbats av en tillfallig och oférutsedd 6verkapacitet till
foljd av att verksamheten maste anpassas till en mindre volym. Ett
landstingstvatteri medgavs att under en Gvergangsperiod och vid
tillfallig 6verkapacitet i mindre omfattning, ca 1,5 procent av
produktionen under den aktuella perioden, fa konkurrera pa den
allmidnna marknaden med tvatteritjanster (RA 1993 ref 12). En
bakgrund var att tvatteriet hade drabbats av en pl6tslig och pataglig
minskning av efterfragan. Enligt domskalen foll forsaljningen i
fraga normalt utanfor den kommunala kompetensen, men kunde
anda godtas under en Overgangsperiod da det under perioden inte
bedémdes mojligt att anpassa volymen pa denna kapitalintensiva
verksamhet i samma takt som efterfragan hade minskat. Saledes
utgjorde 06verskottsforsédljningen ett satt att tillfalligt utnyttja
tillganglig kapacitet under en avvecklingsperiod. Det kan saledes
inte vara fragan om att regelbundet salja varor och tjanster pa den
Oppna marknaden med permanent dverskott.

Enligt Konkurrensradet utgor denna rattspraxis en rimlig avvag-
ning mellan kravet pd konkurrensneutralitet och kravet pa att
battre utnyttja tillgangliga resurser nar efterfragan tillfalligtvis
viker shabbare &n vad produktionskapaciteten kan minskas. Det
kan ocksa konstateras att tillfalliga 6verskott av detta slag oftast
har en mycket marginell inverkan pa den 6ppna marknaden och att
konkurrensproblemet inte ar sérskilt stort sa lange det verkligen ar
fragan om just tillfalliga dverskott.

Med denna definition kan det t.ex. inte 6éver huvud taget vara
godtagbart att det offentliga externt séljer tjanster som man byggt
upp for interna behov och som 4r latta att dimensionera. Stadning
ar ett exempel pa en relativt lattplanerad verksamhet och som
darfor ar latt att dimensionera for det interna behovet. Kapacitet
utover det interna behovet far darfor bedomas planlagd for en
extern forsaljning.

Radet har i sin arendehantering tagit stéllning till flera fall av
overskottsforsaljning. En kommun [&t t.ex. sin interna stddenhet
bedriva forsiljning av stadtjanster pa den externa marknaden sa
lange som verksamhetens omfattning inte dversteg 15 procent av
den totala stadverksamheten. Radet fann att det inte finns lagligt
utrymme att lasa fast en ram for extern forsaljning och uppmanade
darféor kommunen att dndra det aktuella beslutet och anpassa
stadverksamheten sa att den permanenta Overskottskapaciteten
avvecklades (dnr 17/98).
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Motiven for att tillata tillfallig overskottsforsaljning

Det grundldaggande motivet till att tillata tillfallig Overskotts-
forsdljning ar att en sadan leder till ett battre utnyttjande av
offentligt dgda faciliteter som av olika skal inte kan utnyttjas fullt
ut i alla situationer. Normalt vags da inte in om forséljningen kan
fa negativa effekter for de foretag som opererar pa den Gppna
marknaden. Fran ett samhallsekonomiskt perspektiv skulle 6ver-
skottsforséljning kunna motiveras om den resursitgang som
behtvs for att producera denna tillfélliga dverskottsproduktion &r
lagre &n den genomsnittliga resursatgang som sker pa den Oppna
marknaden for att producera samma produktionsvolym. Resone-
manget bygger da pa att Overskottsforsaljningen inte ar dimen-
sionerande for den offentliga verksamheten, medan de privata
foretagen som opererar pa den dppna marknaden redan i utgangs-
laget har en effektiv produktion dér varje extra produktionsvolym
leder till krav pa ytterligare kapacitetsbehov. Nagon prévning av
overskottsforsaljningen fran detta samhallsekonomiska perspektiv
gors dock séllan eller aldrig.

I sin arendehantering har Konkurrensradet mott exempel dér det
kan vara rimligt att tillata tillfallig 6verskottsforsaljning. Ett fall
géllde en kommun som bedrev véxtodling, primart for att tillfreds-
stélla kommunens eget behov av véaxter for stadsparker eller andra
offentliga miljéer inom kommunen. Denna produktion har en
sadan karaktar att produktionsvolymen blir ndgot of6rutsagbar.
Radet papekade darfor att det i sig kan vara rimligt att kommunen i
efterhand saljer ett uppkommet overskott. Kommunen skall da
kunna visa att eventuellt 6verskott har en oférutsedd och tillfallig
karaktar och att forsaljningen inte har ndgon storre omfattning.
Radet konstaterade samtidigt att i det aktuella fallet hade
kommunen ett 6verskott som uppgick till en tredjedel av produk-
tionen, samtidigt som forsaljning och marknadsféring hade skett
fore och under s&songen, dvs. innan det gick att faststélla om
overskott uppkommer. Radet fann att en sddan forséljning var
oforenlig med kraven pa konkurrensneutralitet och uppmanade
darfér kommuner med liknande 6verskottsproduktion att anpassa
sin verksamhet till kommunens eget behov.
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Tillfalliga 6verskott kan latt bli permanenta

Om forséljning av tillfallig 6verskottskapacitet tillats finns en risk
for att de tillfalliga dverskotten tenderar att bli varaktiga. Det kan
bero pa att den offentlige aktoren, kanske av en allmén expansions-
lust, utokar sin verksamhet sa att mer permanenta overskott
uppkommer. Det kan ocksa handla om att man avstar fran att dra
ner pa resurserna vid en efterfragenedgang. Den offentlige aktoren
borjar da i praktiken dimensionera den interna enheten aven for
extern forséljning.

Radet har i sitt arbete kunnat konstatera att olika typer av
overskottsforséljning pa konkurrensutsatta marknader ar vanligt
forekommande inom bade kommuner och staten. En forklaring
kan vara att det pa manga hall finns en uppfattning att sadan
forsaljning ar tillaten, sa lange den haller sig inom rimliga granser.

Nar det galler kommuner kan dock denna uppfattning ifraga-
sattas. En uppfattning som radet mott vid olika tillfallen fran
foretrddare for kommuner och landsting &r att dverskottsforsalj-
ning skulle vara generellt tillaten bara den uppgar till ca 10 procent
av den totala interna verksamheten. Det &r oklart varfor denna
“tumregel” har utvecklats och var den har sitt ursprung. Eventuellt
ror det sig om en sammanblandning av Overskottsforsaljning och
forséljning av anknytande verksamhet. Ett rattsfall som ofta
refereras gallde brandvésendet i Goteborg, som medgavs rétt att
sélja vissa kompletterande konsulttjénster, bl.a. med motiveringen
att de utgjorde en mindre del av den totala verksamheten. | drendet
framgar dock klart att det géllde anknytande verksamhet och inte
Overskottsforsaljning.

Ett annat argument som ibland forts fram &r att den externa
forséljningen beror pa att 6verskottskapacitet uppkommit till f6ljd
av s.k. odelbarheter. Ofta handlar det dock inte om é&kta odel-
barheter utan enbart om att det offentliga Overinvesterat i ett
tidigare skede. Akta odelbarheter uppkommer enbart om det éver
huvud taget inte & mdjligt att dimensionera kapaciteten efter de
interna behoven.

Radet har ocksd i sitt arbete mott ett annat argument for att
tillata 6verskottsforsaljning, namligen att om en intern enhet blir
konkurrensutsatt genom anbudsupphandling bor den egna enheten
som “kompensation” ges ratt att ocksa sélja externt. Som framgar
ovan saknar denna uppfattning lagstdd om det roér sig om
kommunal verksamhet..
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Ett ytterligare problem som radet konstaterat &r att man inte
alltid skiljer pa oOverskottsforsaljning och produktion av an-
knytande verksamheter. Det sistndmnda handlar om produktion
som naturligt knyter an till huvudverksamheten, t.ex. en kafé-
verksamhet i en simhall, medan Overskottsforsaljning handlar om
att man pa en extern marknad séljer kapacitet som primart byggts
upp for internt bruk. Exempel pa sadan intern kapacitet kan vara
en egen stadenhet, ett eget tvatteri eller en egen resebyra.

55 Selektiva stod till offentlig verksamhet

Om ett offentligt organ ger ett ekonomiskt bidrag eller annan
forman till en eller flera aktorer pd en marknad, samtidigt som
ovriga aktorer pa marknaden inte erhaller motsvarande bidrag/-
forman, kan ett sddant bidrag ses som en konkurrensstorning.
Detta konkurrensproblem kan uppfattas som sharlikt korssubven-
tionering mellan en monopolskyddad och konkurrensutsatt sektor.
Skillnaden dr dock att vid korssubventionering sker bidrags-
givningen inom den myndighet som producerar monopolskyddad
och konkurrensutsatt verksamhet. Med bidrag menas i detta
sammanhang att det &r direkta politiska beslut, t.ex. fran
regeringen eller fran kommunfullmaktige, om att en viss verk-
samhet skall tillforas medel for att tacka forluster. Man kan skilja
pa tre olika typer av bidragsgivning.

En kategori av bidragsgivning uppkommer som en féljd av att en
verksamhet bedrivs som inte har nagra rimliga forutsattningar att
finansieras enbart med pris- eller avgiftsmedel, dven vid en
maximalt effektiv produktion och med fdretagsmassigt optimal
prissattning. Ett exempel som anforts dr de kommunala sim-
hallarna. Ett annat typiskt exempel &r viss Kkollektivtrafik, t.ex.
tunnelbanan i Stockholm. Denna typ av bidrag far da i princip
samma karaktar som finansiering av infrastruktur eller vasentliga
faciliteter. Bidragsgivningen har salunda en nodvandig karaktar.
Denna typ av bidrag ar i normalfallet oproblematisk fran kon-
kurrenssynpunkt, da verksamheter av detta slag normalt inte ar
konkurrensutsatta.

Den andra situationen uppkommer ndr en kommun med avsikt
subventionerar en viss tjanst trots att den skulle kunna utféras med
full prisfinansiering. Det kan t.ex. finnas ett motiv att det &r
vardefullt for kommunmedborgarna att kunna utnyttja denna
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tjanst till ett 1agt pris. Bidragsgivningen har salunda en avsiktlig
men samtidigt frivillig karaktdr. Om det samtidigt finns privata
foretag som tillhandahéller samma typ av vara eller tjanst upp-
kommer ett typiskt konkurrensneutralitetsproblem. Denna avsikt-
liga bidragsgivning behdver inte nddvandigtvis ske OGppet med
arligt anslagna medel. Det kan ocksd vara fragan om att verk-
samheten inte belastas med alla relevanta kostnader. Det kan t.ex.
vara frdgan om att verksamheten inte behdver ta hansyn till
kapitalkostnader, eller att den belastas med konstlat laga lokal-
kostnader.

Den tredje typen av bidragsgivning uppkommer nér en verk-
samhet skall klara sig pa egna meriter men for tillfallet inte gor det
och huvudmannen maste ga in med ett ekonomiskt stod. Bidrags-
givningen har darmed en ofrivillig karaktir. Konkurrensproblemet
kommer av att konkurrenterna kan uppfatta denna typ av bidrag,
dven om det enbart sker vid enstaka tillfallen, som ett satt fran det
offentliga att halla ekonomiskt ineffektiv verksamhet under
armarna och att det offentliga inte stiller nagra tydliga avkast-
ningskrav pa sadana agartillskott.

Aven i det privata naringslivet intraffar regelbundet att dgare till
ett foretag som hamnat pa ekonomiskt obestand blir hjélpta av ett
agartillskott. Utgangspunkten for 4garnas agerande i en sadan
situation ar att man, trots de ekonomiska problemen, tror pa
foretagets langsiktiga mojligheter att bedriva sin verksamhet
I6nsamt. Agartillskottet blir d& en typ av bidrag som &garna hoppas
skall ge avkastning, dvs. det kan ses som en investering och inte ett
bidrag. | princip bor det i konkurrensneutralitetens namn vara
tillatet dven for offentliga 4dgare att pa samma sitt ga in med
agartillskott for verksamhet som tillfalligt har drabbats av
ekonomiska problem. Problemet 4 om det offentliga i en sadan
situation kan visa omvarlden att det ar frdgan om ett enstaka
agartillskott av sddant slag som ocksa intraffar i naringslivet och
inte ingar som ett led i att halla ineffektiv verksamhet under
armarna. Ett sitt &r att kapitalbildningen réntebeldggs. Kapitalet
asatts en internranta. Denna fraga behandlas mer ingaende i avsnitt
8.4.

I sammanhanget kan ocksd namnas att bidrag ibland har en
riktad karaktar, dvs. en offentlig aktor far nagon form av bidrag
som samtidigt ar kopplat till att den offentlige aktoren skall utféra
en viss insats. | sa fall ar det kanske inte ett bidrag utan bara en
ersattning for insatsen i fraga. | vissa lagen kan ett sadant for-
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farande innebéra att det blir frdgan om en upphandling av en tjanst.
I s& fall maste en sddan upphandling folja bestaimmelserna i upp-
handlingslagen.

5.6 Offentlig produktion nér privata foretag saknas

I vissa situationer véljer det offentliga att producera tjanster som
intuitivt kan uppfattas som tillhérande den privata néringslivs-
sektorn med motiveringen att privata alternativ saknas pad den
lokala marknaden. Om det forhaller sig pa detta vis kan det havdas
att nagot konkurrensproblem inte foreligger och att det maste vara
mojligt for t.ex. en kommun att ge en service till kommunmed-
borgarna som anses viktig och som inte tillhandahalls pa annat satt.
Dessa situationer uppkommer framst i glesbefolkade kommuner i
inlandet.

En fraga ar pa vilket sitt den kommunala kompetensen skiljer
sig at nar privata alternativ saknas jamfort med nar privata
alternativ finns. Réttspraxis ger inte ndgon helt tydlig vagledning
héarvidlag, men det finns en allmént accepterad uppfattning att
kommuners kompetens vidgas nér det privata initiativet viker eller
helt faller bort. Réttspraxis har gett kommuner ratt att sakerstélla
fortsatt drift av en nedldggningshotad lanthandel eller bensin-
station. | dessa fall rérde det sig dock om ekonomisk stddgivning,
inte dvertagande av driften.

Samtidigt finns ocksd motargumentet att en kommun pé detta
satt forsvarar eller omojliggor etablering av privata foretag pa
marknaden. | vissa fall uppkommer ocksa definitionsproblem nar
man hdvdar att privata alternativ saknas. Det kanske finns privata
foretag som gor nast intill samma sak, eller ocksa finns det privata
foretag i grannkommunen som tillhandahéller den aktuella
tjansten.

Radet har bl.a. yttrat sig i ett drende dar en mindre kommun i
Bergslagen bedrev en form av resebyraverksamhet med argumentet
att sadana tjanster inte tillhandahalls inom kommunen (dnr 47/98).
Principiellt framholl radet att det i undantagsfall kan finnas skal for
kommuner i glesbygdsregioner att bedriva verksamhet som
normalt inte utfors av kommuner, forutsatt att det kan visas att det
saknas privata alternativ i kommunen och dess ndrhet. Om en
kommun har identifierat att det saknas ett utbud av en viss
angeldgen tjanst bor kommunen ta kontakter med de féretag som
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finns pa orten, sarskilt sadana som bedriver verksamhet inom
omraden som kan bedémas vara av angransande art. Endast om det
vid sddana kontakter framkommer att inget privat foretag ar berett
att tillhandahalla den aktuella tjansten bor det komma i fraga att
kommunen startar verksamhet i egen regi. Aven efter det att
verksamheten startats bor kommunen etablera en |6pande kontakt
med de lokala foretagen pa orten. Om det i sddana kontakter fram-
kommer att det finns privata foretag som &ar beredda att pa ett
seriost satt ta over verksamheten bér kommunen stélla sig positiv
till en forsaljning av verksamheten i fraga.

Till detta problemkomplex hor ocksd verksamheter som i
princip kan bedrivas pa marknadsméssiga villkor, men dar anda det
offentliga ofta gatt in som producent darfor att man inte anser att
det privata initiativet producerat tjansten i tillrdcklig omfattning.
Typiska exempel finns inom turistomradet, dar t.ex. kommuner
ofta tar initiativ till investeringar i skidbackar, stugbyar, camping-
platser och andra liknande turistanldaggningar. Det kanske finns en
anlaggning inom kommunen som drivs i privat regi, men
kommunen vill att det skall finnas tva eller tre sddana anlaggningar.
Kénnetecknande fér denna typ av marknader &r att man befinner
sig i grénslandet mellan vad det offentliga och det privata skall
producera. | praktiken blir det darfor ocksa ofta en blandning av
offentliga och privata aktorer.

5.7 Sysselsattning av handikappade

Sysselsattning av handikappade pa konkurrensutsatta marknader
sker inom bade staten och kommunerna. Statliga foretags-
koncernen Samhall AB med ca 30 000 anstéllda har som huvud-
saklig arbetsuppgift att bereda arbetstillfallen for personer med
arbetshandikapp. Detta skall ske under marknadsmassiga for-
hallanden. Samhall far ersattning fran staten for de extra kostnader
som koncernen har jamfort med andra foretag. Merkostnaderna
uppkommer till foljd av att de anstélldas arbetstempo maste
anpassas individuellt, att lokaliseringen av arbetsplatser skall ske pa
arbetsmarknadspolitiska och inte féretagsekonomiska grunder och
att omfattande extra stodinsatser behovs for att fa Gver sa manga
handikappade som mojligt till anstallningar hos andra arbetsgivare.
Med ersattningsmodellen anses i princip konkurrensneutralitet
uppkomma i forhallande till konkurrensforetag.
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Samhallkoncernen har formulerat en konkurrenspolicy, dar
huvudprincipen ar konkurrens pa lika villkor med 6vrigt naringsliv
i kombination med marknadsmassig prissattning och kalkylering.
Bland annat innebér detta att man skall undvika att tilldmpa priser
som understiger det av konkurrenterna etablerade marknadspriset i
syfte att uppratthalla sysselsattningsvolymen. Kan marknadspriset
inte sikert faststallas, maste forsaljningspriset noggrant beriknas
med ledning av en normkalkyl, som skall baseras pa de ekonomiska
forutsattningar som konkurrerande foretag moter. Man skall inte
heller komma i konflikt med konkurrenslagens regler om kon-
kurrenshimmande underprissattning. Forsaljningspriset  skall
darfoér inte understiga summan av samtliga relevanta kostnader
inkl. prispaverkande forsaljningsvillkor.

Av policyn framgar vidare att om koncernen ar verksam inom en
krisdrabbad bransch med 6verkapacitet skall sarskild forsiktighet
iakttas. Annars kommer effekten att bli att Samhall Okar sin
marknadsandel genom att utslagningen av andra foretag gar
snabbare. Extra noggranna marknadssonderingar skall ocksa
genomfdras ndr man startar verksamhet i en for koncernen ny
bransch. En strdvan skall finnas att inte bli marknadsledande.

Konkurrensradet har inte funnit skal att ifragasatta kon-
struktionen med Samhall. Statsmakterna har ocksa valt denna
modell efter en avvagning av olika motstridiga intressen.
Konkurrensradet vill dock framhalla att den oundvikliga storning
som Sambhall representerar pa marknaden blir mindre om foretaget
innehar relativt 1aga marknadsandelar pa olika delmarknader och
darmed undviker marknadsdominans. Detta synsatt skulle fa en
Okad tyngd om statsmakterna i sin styrning av Samhall tydligt
formulerar ett sddant mal, t.ex. i skriftliga agardirektiv.

Som ett led i en stravan att skapa konkurrensneutrala villkor har
ocksd Kontaktradet Samhall-naringslivet bildats genom en
Overenskommelse mellan Samhall och de tre néringslivsorganisa-
tionerna Svenska Handelskammarférbundet, Sveriges Industri-
forbund och Foretagarnas Riksorganisation. Radet skall vara en
objektiv och opartisk prévningsinstans dit foretag inom det privata
naringslivet kan vanda sig med klagomal om de anser sig utsatta for
osund konkurrens. Samtliga Samhallsforetag forutsatts lojalt stddja
Kontaktradets verksamhet och stallningstaganden.

Inom kommuner sysselsatts handikappade ofta i mer eller
mindre kommersiell verksamhet med utgdngspunkt i lagen
(1993:387) om stdd och service till vissa funktionshindrade (LSS).
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Lagen innehdller bestimmelser om insatser for sarskilt stod och
sarskild service at bl.a. personer som &r utvecklingsstorda eller har
andra typer av begavningsmassiga funktionshinder. Malen med
lagen ar att framja jamlikhet i levnadsvillkor och full delaktighet i
samhadllslivet for de personer som omfattas av lagen. Insatserna
skall vara individuellt anpassade for att stirka den enskildes
formaga att leva ett sjalvstandigt liv. Lagen foreskriver bl.a. att
daglig verksamhet skall bedrivas for personer i yrkesverksam alder
som saknar férvarvsarbete och inte utbildar sig (9 §, p.10). Enligt
forarbetena till lagen*® skall dock inte denna verksamhet utformas
som ett avlonat arbete och syftet &r inte heller att producera varor
och tjanster.

Konkurrensradet har i nagra yttranden konstaterat att for-
arbetena till LSS ger utrymme for tolkningar vad géller fragan om
lagen ger kommuner vidgade kompetensbefogenheter jamfort med
kommunallagen. A ena sidan ar det tydligt utsagt att det inte &r
meningen att verksamhet skall utformas som ett avldnat arbete och
inte heller att ndgon vanlig produktion av varor eller tjanster skall
bedrivas. A andra sidan ndmns att det d4nd& kan vara frdgan om
arbetsuppgifter som ockséa kan forekomma hos Samhall och arbets-
givare pa den reguljara arbetsmarknaden. Detta kan da uppfattas
som en oGppning for att produktion pa konkurrensutsatta mark-
nader anda ar mojlig. Principiellt ser radet betankligheter i att
forarbeten till lagar ger denna typ av motstridiga signaler. Det far
darfor uppfattas som oklart om LSS, i forhéllande till kommunal-
lagen, ger en kommun vidgade befogenheter rérande vilka produk-
ter som kan produceras.

Fragan kompliceras ytterligare av att det ocksa finns en annan
lag som ror sysselséttning av handikappade, ndmligen lagen om
vissa befogenheter i fraga om sysselsittning for handikappade
(1970:663). Denna lag ger en kommun ratt att bedriva afférs-
verksamhet i syfte att bereda arbetsanstallning &t handikappade,
om handikappade inom kommunen inte i tillrdcklig omfattning
kan beredas lampliga anstallningar pa annat satt. Lagen forutsatter
bl.a. att anstéllningen sker efter anvisning av den offentliga arbets-
formedlingen eller, efter dennas medgivande, av. kommunens
socialvardsorgan. Kommuner har sillan aberopat denna lag och
sannolikt inte heller organiserat de aktuella verksamheterna med
utgangspunkt i vad denna lag forutsatter. Enligt radets uppfattning
skapar anda dessa tva lagar, som till stor del synes Gverbrygga

“ Prop. 1992/93:159, bilaga 1, s. 90.
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varandra, ytterligare oklarheter i fragan vilka befogenheter
kommuner har att producera varor eller tjanster som annars inte ar
tillatna enligt kommunallagens kompetensbestammelser.

Konkurrensradet har mottagit ett flertal drenden som galler
sysselsattning av handikappade pa oppna marknader. De handi-
kappade sysselsatts bl.a. inom omraden som kaféverksamhet,
cykelreparationer, atervinningsverksamhet, detaljhandelsarbete och
snickeriverksamhet. Foretag med samma produktionsinriktning
upplever ofta att konkurrensen snedvrids, eftersom produktionen
nastan alltid forutsatter skattefinansierade bidrag.

Radet har i dessa arenden framhallit att det bor ga att organisera
verksamhet av detta slag sa att de negativa effekterna pa marknaden
blir s3 sma som majligt. 1 forsta hand bor kommunen regelbundet
arbeta aktivt for att sysselsdtta handikappade i det privata néarings-
livet. Om det inte gar att fylla behovet av meningsfull sysselsatt-
ning for handikappade pa detta sitt bor de handikappade syssel-
sattas med arbetsuppgifter & kommunen.

Om en kommun sysselsétter dessa handikappade i en enhetlig
organisation, t.ex. ett dagcenter, kan en tdnkbar modell vara att
detta dagcenter 6ppet redovisar att personalen kan anlitas for att fa
ett visst personellt arbete utfort av sadan karaktar att det ar
lampligt som arbetsuppgift 4t handikappade. Kommunfullméaktige
fattar beslut om en schabloniserad avgift, t.ex. per timme, som det i
sa fall skulle kosta for ett foretag att anlita arbetskraften vid
dagcentret for en arbetsinsats. Denna avgift behover inte vara i niva
med marknadspriset per timme, eftersom det knappast ar fragan
om en arbetskraft som &r lika effektiv som arbetskraft pa den
oppna marknaden. Den bor dock inte sittas sa lagt att en
kosituation uppstar eller att onodiga konkurrensstorningar upp-
kommer. Med en sadan situation minimeras konkurrens-
problemen.

5.8 Sysselsattning av arbetslésa och ungdomar

Sysselsattning av arbetslosa och ungdomar pad konkurrensutsatta
marknader kan pa samma sitt som sysselsattning av handikappade
skapa effekter som foretag uppfattar som konkurrenssnedvridande.
Har kan noteras att kommunerna under senare tid fatt ett okat
ansvar for ungdomar under 20 ar och som inte gar kvar i skolan.
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Kommunerna har ocksa fatt mojlighet att ta over sysselsatt-
ningsansvaret for ungdomar mellan 20 och 24 ar. Normalt ligger
ansvaret pa Arbetsmarknadsverket (AMV) och lansarbets-
ndmnderna, men kommunerna kan teckna avtal med AMV om att
ta Over ansvaret, vilket ocksa en del kommuner gjort. Kommunen
erhaller av staten 150 kr per dag for detta ansvar, som kommit att
kallas for utvecklingsgaranti. Oftast ar det fragan om att sysselsétta
ungdomarna i nadgon form av utbildning, t.ex. larlingsutbildning,
korkortsutbildning m.m. Ibland intréffar dock att ungdomar och
langtidsarbetslosa sysselsatts i verksamhet som ar av konkurrens-
utsatt karaktar.

I princip ar det mojligt att losa dessa konkurrensproblem pa
samma satt som ovan redovisats betraffande handikappade,
namligen att antingen stimulera anstéllningar i privata foretag eller
ocksa att ungdomarna sysselsatts inom kommunens forvaltning.

Under de senaste aren har Sverige fatt en alltmer hog-
konjunkturbetonad ekonomi med sjunkande arbetsléshet som
foljd. Denna utveckling torde innebéra att samhéllets behov av att
sitta ungdomar och arbetslosa i arbete minskar. Darmed bor ocksa
denna typ av konkurrensproblem successivt minska.

5.9 Gynnande av egen verksamhet vid offentlig
upphandling

Under senare ar har det inte varit ovanligt att kommuner, i syfte
att effektivisera sin verksamhet, valt att omorganisera delar av
forvaltningar till en typ av interna foretag med resultatansvar.
Ibland &r syftet att med hjélp av ett internprissystem skapa ett
effektivare resursutnyttjande inom en organisation genom att olika
enheter inom en budgetram far valja mellan att t.ex. kopa fler
pennor av vaktmasteriet eller fler resor av den interna resebyran.
De utsatts da inte for nagon extern konkurrens, varfor inte heller
nagra konkurrensstorningar mellan offentlig och privat sektor
uppkommer.

Ofta &r dock syftet att ta ett steg till, att utsdtta den egna
enheten for konkurrens fran externa anbudsgivare. FoOr att
mojliggora sadan konkurrens har ofta olika typer av bestéllar-
utforar-modeller inrédttats. Skalet till att dessa modeller anvands ar
att man av nagon anledning onskar behalla en egen produktions-
kapacitet samtidigt som man anda vill ta vara pa de effektivitets-
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vinster som kan astadkommas med konkurrenslosningar. Detta har
kombinerats med en pétaglig 6kning av andelen upphandlad verk-
samhet.

En forutsdttning for denna typ av konkurrens ar att relativt
manga upphandlingar sker. Pé sa satt kan egen-regi-enheten forlora
vissa upphandlingar och anda bli kvar som producerande enhet. |
vissa fall finns ytterligare ett syfte med att konkurrensutsétta egen-
regi-enheter, ndmligen att forbereda bolagisering och i sista hand
dven privatisering av den aktuella verksamheten.

Nar egen-regi-enheter i allt hogre grad lamnar bud pa verk-
samhet i konkurrens med privata foretag uppkommer ibland olika
typer av konkurrensstdrningar. Privata anbudsgivare kan uppleva
att en forvaltning gynnar ett eget bolag eller en egen-regi-enhet vid
upphandlingar, t.ex. genom att den egna enheten inte behdver ta
hansyn till alla kostnader eller genom att den egna enheten haft
tillgang till information som externa konkurrenter saknar. Det kan
ocksa vara fragan om att man “skraddarsyr” upphandlingen sa att
det blir svart for externa anbudsgivare att uppfylla alla kraven.

En modell som ofta skapar storningar ar ndr egen-regi-enheten
konkurrensutsatts for delar av sin verksamhet samtidigt som den
Ovriga delen av verksamheten reserveras egen-regi-enheten utan
upphandling. Dessutom kan egen-regi-enheten ha getts maojlighet
att salja sina tjanster ocksa till externa kunder. Konkurrerande
foretag kan da uppleva att denna egen-regi-enhet kan lagga sig lagt
i den anbudsgivning dar man blir konkurrensutsatt, medan den
ersattning man erhaller for den icke-konkurrensutsatta delen av sin
verksamhet halls forhéllandevis hdg. Det blir i sa fall en form av
korssubventionering som de privata konkurrentforetagen inte har
nagon motsvarande mojlighet att genomfora. Ofta kan det for en
granskande myndighet vara svart att bedoma sadan pastadd
korssubventionering, eftersom det séllan sker ndgon sarredo-
visning av l6nsamheten for den konkurrensutsatta delen av verk-
samheten. Konkurrensradet har i de drenden som inkommit mott
flera fall av sddana egen-regi-enheter med en reserverad sektor och
vars prissattning ut mot externa kunder ifragasatts.

En variant pd gynnande av egen-regi-enheten ar s.k. avbrutna
upphandlingar. Det handlar d& om att upphandlingar, dar bade
interna och externa anbudsgivare deltar, avbryts samtidigt som det
bestdms att egen-regi-enheten fortsattningsvis kommer att utfora
produktionen i fraga. Det finns exempel pa upphandlingar som
avbrutits ndr de externa anbudsgivarna inkommit med lagre anbud.
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Forklaringar till ett sddant beteende kan t.ex. vara att det skett
ett politiskt maktskifte i en kommun och att den nya majoriteten
inte Onskar att en viss aktuell verksamhet skall konkurrensutséttas.
Ganska ofta torde dock avbrutna upphandlingar bero pa att man
fran den upphandlande enhetens sida inte varit fullt ut beredd pa
att overlata verksamheten péa externa aktorer. Misstanken upp-
kommer da att avsikten bara har varit att fa ett matt pa den egna
verksamhetens effektivitet, i syfte att battre satta press pa den egna
forvaltningen i samband med interna budgetprocesser. Beteendet
innebar att foretag som lagt ner arbete pa att utforma anbud blir
lurade, eftersom mdjligheten att vinna anbudsupphandlingen bara
ar skenbar.

Ett satt att forsoka komma till ratta med dessa problem ar att
inféra en ordning dar en kommun som utan saklig grund avbryter
en upphandling far lamna ersattning till de foretag som drabbas.
Ett sadant ersittningssystem borde rimligen uppmuntra det
offentliga att enbart upphandla tjanster ndr man verkligen &r
beredd pa att Gverlata verksamheten pa en extern aktér (om denne
lamnar basta anbud). Den offentlige upphandlaren bor ocksa 6ppet
redovisa pa vilket satt man sakerstéllt att den interna enheten inte
ges nagra favorer i upphandlingssituationen. Till Konkurrensradet
har inkommit ett flertal 4renden som ror just avbrutna
upphandlingar. Radet drar darfor slutsatsen att detta fortfarande ar
ganska frekvent forekommande och darfor utgor ett reellt
konkurrensproblem.

Ibland gér det inte att skilja ut om ett beteende utgérs av en
avbruten upphandling eller "bara” ett allmént gynnande av den
egna enheten. Det kan vara fragan om att den upphandlande
enheten, efter det att anbud inkommit som visar att de externa
anbuden varit de bésta, fortsitter att forhandla enbart med den
interna enheten. | en sadan forhandling kan den upphandlande
enheten med hjilp av de externa anbuden fa ner det interna
anbudet till en lagre niva sa att detta anbud till slut blir det mest
forménliga. Aven har kan misstinkas att den upphandlande
enheten inte pa allvar 6vervagt mojligheten att lata verksamheten
overga till extern produktion.

Namnden for offentlig upphandling (NOU) har framhallit vissa
krav som enligt myndigheten bér vara uppfyllda nér en egen-regi-
enhet tillats delta i anbudsupphandlingen. En faktisk uppdelning
mellan en bestéllarfunktion och en utforarfunktion bor da goras.
Egen-regi-verksamheten far inte pa nagot sitt delta i forberedel-

107



Situationer nar konkurrensproblem uppkommer SOU 2000:117

serna eller utvarderingen av upphandlingen. Vidare skall bade
interna och externa anbudsgivare fa ta del av samma forfragnings-
underlag och ha mdjlighet att 1dmna anbud under samma anbuds-
tid.¥

Konkurrensen mellan offentliga och privata aktorer kan ocksa
snedvridas om t.ex. en kommun véljer att anlita ett kommunalt
bolag for att utfora en viss tjdnst utan att detta uppdrag blir
foremal for en upphandling. Oavsett om det valda bolaget rakar
vara den béste leverantdoren pa marknaden eller inte kan detta
beteende uppfattas som ett gynnande av ett offentligt foretag pa
andras bekostnad. Ett beteende av detta slag star ofta i strid med
lagen (1992:1528) om offentlig upphandling (LOU), varfor sddana
drenden provas av NOU. Samtidigt rader i dagslaget viss osakerhet
kring fragan huruvida en kommun kan kopa direkt av ett
majoritetsagt bolag utan upphandling. Réadet har fatt nagra arenden
av detta slag, men valt att inte ndrmare granska dessa fall.

Till denna kategori arenden skulle ocksa kunna hanforas olika
sambruksforfaranden mellan myndigheter som inte har foregatts av
upphandlingar. Det finns ocksa s.k. inomstatlig verksamhet, dvs.
nar en statlig myndighet séljer till en annan statlig myndighet, som
kan vara konkurrensutsatt. Sadana beteenden far dock i normal-
fallet ses som jamstéllt med att producera en tjanst helt internt.
Déarmed har sadana forfaranden legat utanfor radets uppdrag att
beddma.

Generellt sett kan ségas att konkurrensutsattningar av egen-regi-
enheter gynnar privata foretag, eftersom de ddrmed ges mojlighet
att konkurrera om produktion som tidigare varit forbehallen den
offentliga sektorn. | de fall den offentliga forvaltningen har for
avsikt att behalla en konkurrensutsatt egen-regi-enhet uppkommer
dock latt misstankar om att upphandlande enheter pa olika satt
gynnar den egna enheten. | de fall syftet &r att bolagisera och
privatisera uppkommer framst en évergangsproblematik. Aven om
konkurrensneutralitet normalt uppnas i slutandan, dvs. nar
privatiseringsfasen ar avslutad, sker ofta ett icke konkurrens-
neutralt gynnande av det aktuella privatiseringsobjektet under en
mer eller mindre lang Gvergangsfas. Det vanliga argumentet for
detta gynnande &r att privatiseringsobjektet inte initialt anses klara
en overgang till en ren marknadssituation utan ett stod i Over-
gangsfasen.

47 Sammanstillningen "NOU info 93-95”, s. 14.
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Radet har i flera arenden mott den problematik som ligger i att
det offentliga Onskar “knoppa av” enheter och samtidigt ge
enheten i fraga nagon form av skyddad stallning under en Gver-
gangstid efter avknoppningen. LOU:s nuvarande bestammelser ger
inte mojlighet till en sddan avknoppning. Detta har av manga
uppfattats som en brist med den nuvarande lagen och det ar
narliggande att anta att detta forhéallande kan verka aterhallande pa
kommuners strédvan att konkurrensutsatta interna enheter.

Ett belysande exempel fran radets drenden géllde en kommun
som, i syfte att effektivisera den kommuninterna stadverksam-
heten, konstruerade en sarskild organisation bestdende av stidare
anstallda av kommunen och med ledningspersonal och utrustning
fran ett privat stadféretag. Denna organisation kom sedan att
upptrada pa marknaden pa ett sadant séitt att man uppfattades som
en kommunal enhet nar uppdragen kom fran kommunen, men som
ett privat foretag nar man tog uppdrag pa den externa marknaden.
Konkurrensradet kritiserade det valda upplagget i ett yttrande och
kommunen kom ocksa att redovisa en avsikt att dra sig ur det
aktuella samarbetet (dnr 44/99).

Enligt radets uppfattning visar dessa forhéllanden att det finns
ett behov av att hitta en I6sning som innebar en rimlig avvégning
mellan & ena sidan kommuners behov av att temporart skydda
verksamheter som avknoppas och Ovriga foretags intresse av att
konkurrens pa marknaden sker pa lika villkor. Upphandlings-
kommittén“ utreder for narvarande bl.a. denna fraga.

5.10 Kommunal férsaljning éver kommungransen

Om en kommun séljer varor eller tjanster till kunder utanfér den
egna kommunen star ett sddant beteende i normalfallet i strid med
kommunallagens s.k. lokaliseringsprincip. De undantag som finns
regleras i de kompetensutvidgande lagar som redovisas i kapitlet
om de juridiska forutsattningarna.

Om overtradelser av lokaliseringsprincipen sker kan privata
foretag som agerar pa marknaden uppleva att denna typ av
kommunala akttrer kan agera pa andra villkor dn det egna fore-
taget. | nagra arenden som i huvudsak rort andra konkurrens-
neutralitetsfragor har detta problem berorts. Exempel som radet

“8 Dir. 1998:58.
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mott i sin drendehantering ar att bl.a. stddtjanster, tolktjanster och
atervinningstjanster sélts till kunder utanfor den egna kommunen.

Det kan dock diskuteras om forséljning dver kommungransen
skall ses som en sjalvstdndig typ av konkurrensproblem. Ofta
handlar grundfrdgan om det Gver huvud taget ar en verksamhet
som kommunen skall sélja till externa kunder. Det kan ocksa vara
fragan om en Overskottsforsaljning som kan ifragasattas. Om en
viss forsiljning inte representerar nagot konkurrensproblem sa
lange den sker inom en kommun, ar det svart att rent logiskt
betrakta samma forséljning som konkurrenssnedvridande om for-
saljningen ocksa rakar ske till kunder i andra kommuner.

Daremot kan man fran andra utgangspunkter ifragasatta det
rimliga i att kommuner bedriver férséljning dver kommungransen.
Det skulle t.ex. kunna fa till foljd att en myndighet som upp-
handlar en viss tjanst, skulle kunna fa in anbud fran manga olika
kommuner som dérmed skulle komma att konkurrera med
varandra. Det skulle bla. i forlangningen kunna leda till att
kommunala enheter bedriver verksamhet i andra kommuner men
inte i sin egen. Denna typ av problematik har radet bl.a. mott i ett
drende som rorde upphandling av ambulanser i Region Skane. Det
har intraffat att kommuner med ambulanskapacitet inom sina
raddningstjanster lamnat in anbud som gallt andra geografiska
omraden an den egna kommunen.

En forklaring till att kommuner ibland bedriver forséljning till
exempelvis andra kommuner ar att det inte alltid finns forutsatt-
ningar for alla kommuner att tillhandahalla en viss tjanst eller
service i tillrdcklig grad. Vissa kommuner kan darfér ibland
"specialisera” sig pa vissa tjanster. Fran effektiviseringssynpunkt
kan detta verka rationellt. Likval strider ett sadant agerande mot
kommunallagen. Skalet till lokaliseringsprincipen ar principen att
skattemedel som anvands inom en kommun enbart skall komma de
medborgare till del som bor och betalar kommunalskatt inom
kommunen.

En enkel metod for kommuner att undvika Overtradelse av
lokaliseringsprincipen dr att organisera en viss verksamhet i ett
kommunalférbund eller annan form av interkommunalt samarbete.
Ett antal grannkommuner gar da samman om en viss facilitet och
vardera kommunen svarar for en skélig andel av finansieringen.
Detta ar vanligt forekommande, t.ex. inom den kommunala
raddningstjansten. Med en sadan ordning behdvs ingen forsaljning
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mellan kommunerna och lokaliseringsprincipen 6vertrads darmed
inte.

Under ar 1999 redovisades betankandet "Kommunal uppdrags-
verksamhet inom Kkollektivtrafiken — utvédrdering av forsoks-
verksamheten”.* Har granskades den mgjlighet som kommunala
aktiebolag under en férsdksperiod hade getts att bedriva kollektiv-
trafik i andra kommuner och landsting. Utredningen konstaterade
att endast fyra av de tolv existerande kommunala aktiebolagen hade
anvant sig av forsokslagens mojligheter. Effekterna hade ocksa
varit marginella. Mot denna bakgrund menade utredningen att det
inte fanns nagot behov av att lata kommunala trafikbolag fa bedriva
uppdragsverksamhet utanfor den egna kommunen. Darfor fore-
slogs att forsokslagstiftningen skulle upphéra.

5.11 Momsbestammelser som ger olika foérutsattningar

Skattebestammelser rérande mervardesskatt (moms) leder i vissa
situationer till olikartade villkor mellan offentliga och privata
aktorer. En stravan har funnits under senare ar att astadkomma
storre grad av konkurrensneutralitet. Forhallandet att nastan alla
varor och tjanster numera & momspliktiga har bidragit till denna
utveckling. Atgérder som bidragit till att vissa konkurrensproblem
har 16sts har samtidigt bidragit till att andra konkurrensproblem
uppkommit.

| syfte att ratta till den konkurrenssnedvridning till fordel for
offentlig verksamhet i egen regi som uppkom vid bl.a. anbuds-
upphandlingar fick kommuner och landsting en utdkad avdragsratt
ar 1991. Genom avdragsratten kunde den offentlige uppkoparen fa
avdrag for den ingdende moms som den private entreprendren lade
pa priset, vilket eliminerade den tidigare fordel som egen-regi-
enheter hade nar dessa limnade interna bud. Aven statliga myndig-
heter fick en motsvarande majlighet att dra av for ingadende moms.
Kommuner och landsting fick ocksa en ratt att fa ett sarskilt bidrag
vid upphandling av eller bidragsgivning till momsbefriade tjanster
sasom sjukvard, tandvard, social omsorg och utbildning. De fick
samtidigt kompensera staten genom att den s.k. avrakningsskatten
hojdes, vilket minskade deras skatteinkomster.

EG:s skatteregler tillater inte avdrag for ingdende moms inom
momsbefriad verksamhet. Darfor infordes ar 1996 det s.k.

450U 1999:118.
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kommunkontosystemet som innebdr att kommuner och landsting
ansoker hos skattemyndigheten om ersattning for ingdende moms
som inte far dras av enligt mervardesskattelagen (1994:200).
Systemet regleras i lagen (1995:1518) om mervardesskattekonton
for kommuner och landsting. Det statliga omradet ar inte
inblandat i kommunkontosystemet. Har finns dock en mot-
svarande mojlighet att dra av for ingdende momes, vilket regleras i
forordning (1993:529) om myndigheters hantering av ingaende
mervardesskatt.

Dessa atgarder har ssmmantaget lett till att konkurrensproblem i
samband med offentliga upphandlingar i stort sett eliminerats.
Systemet innebdr emellertid att enheter inom kommuner och
landsting som bedriver konkurrensutsatt verksamhet mot avgifter
kompenseras for ingdende moms, aven i de fall tjansten inte ar
momspliktig. Motsvarande mojlighet foreligger inte for privata
naringsidkare. Enligt berakningar som gjorts far verksamhet i
privat regi i genomsnitt 6 procent hogre kostnader &n offentliga
foretag.

Kommuner erhéller ersattning fran staten for att kunna
kompensera privata féretag for denna kostnadsskillnad enligt den
s.k. 6-procentsregeln. Uppgifter i betdnkandet "Kommunkonto-
systemet och rattvisan — momsen, kommunerna och kon-
kurrensen” visar att kompensationen till de privata foretagen inte
ar nagon sjalvklarhet, trots att regeringen fOrutsatt att
kommunerna beaktar att det fristdende foretaget har hogre
kostnader till foljd av momsbestdammelser. Denna 6-procentsregel
I6ser inte heller konkurrenssnedvridningen nar produktionen
riktar sig mot slutkund.

Det finns ocksd konkurrensproblem som uppkommer i
situationer ndr en tjanst ar momsbefriad vid offentlig produktion
men inte vid privat. Ett av flera exempel ar idrottsomradet, dar det
manga ganger ar exakt samma tjanst som tillhandahélls av
offentliga resp. privata aktorer men likval med olika bestimmelser.
En privatagd bowlinghall eller badmintonhall maste salunda
debitera inkl. moms, medan en motsvarande kommunal inréttning
debiterar exkl. moms. Ett annat omrade &r utbildning, dar offentlig
utbildning och utbildning anordnad av ideella organisationer (t.ex.
studieférbund) 4r momsbefriade, medan privata utbildnings-
instituts tjanster i normalfallet blir momspliktiga.

% SOU 1999:133.
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Om slutkonsumenten rakar vara ett foretag kommer detta
foretag att kunna dra av for ingdende moms, varfor skillnaden
mellan att debitera resp. inte debitera inkl. moms elimineras.
Kunden for vidare momsen och kommer déarfor enbart att
intressera sig for priset exkl. moms, oavsett om kopet sker fran den
offentlige eller private aktoren. Salunda uppkommer konkurrens-
neutralitet trots skild momsplikt. Om slutkonsumenten daremot
ar privatpersoner kommer den offentlige aktbren som inte
debiterar moms att fa en konkurrensfordel. Dels har den offentlige
aktoren samma ratt att dra av ingdende moms som det privata
foretaget, dels kan slutkunden inte féra vidare momsen som det
privata foretaget maste ta ut.

Fragorna har nyligen utretts och det finns komplikationer med
varje form av forsok att I6sa dessa problem. Radet vill &nda peka pa
behovet av att inom dessa omraden hitta konkurrensneutrala
I6sningar.

Tandldkartjanster kan beddmas ha en sarstillning vad géller
momsproblem. Det beror pa att marknaden for tandvardstjanster
kannetecknas av fyra omstandigheter, namligen att bade offentliga
och privata aktorer finns, att tjansten huvudsakligen ar pris- eller
avgiftsfinansierad, att den & momsbefriad och slutligen att den
vander sig till privatpersoner. 1 det ovanndmnda betdnkandet
"Kommunkontosystemet och rattvisan — momsen, kommunerna
och konkurrensen” foreslogs att saval folktandvarden som privat-
tandvarden gors skattepliktig med en reducerad skatteplikt om
6 procent. En stotesten dr dock att EU-rdtten hindrar en
utveckling mot att alla tjanster gors skattepliktiga. Enligt huvud-
regeln i EU:s sjatte direktiv ar tandvard undantaget skatteplikt.
Enligt utredningen ar det dock mojligt att géra undantag pa
nationell niva.

Ett alternativ &r att tjanster av detta slag lyfts ur kommunkonto-
systemet, men forutsétter att landstingskommunala foérvaltningar
kan skilja mellan kostnader for folktandvéarden och Gvriga delar av
landstinget. En sadan modell far t.ex. inte innebara att landstinget
gor inkop centralt for att sedan "dela ut” dessa inkopta produkter
till de olika forvaltningarna inkl. folktandvarden utan att nagon
kostnad da uppkommer for folktandvarden. En berittigad fraga ar
ocksa vad som hander om folktandvarden inom ramen for en sadan
modell 6nskar upphandla en vara eller tjanst. Om folktandvarden
da inte har ritt att dra av for ingdende moms kommer rimligen
upphandlingen att leda till att de konkurrenssnedvridningar man
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forsokt eliminera med kommunkontosystemet aterigen dyker upp.
I den man folktandvarden pad egen hand inte koper in sarskilt
mycket varor eller tjanster dar ocksa egen-regi-enheter kan delta i
upphandlingar ar problemet inte sérskilt stort just vad galler
folktandvarden.

5.12  Lagar i 6vrigt som upplevs som
konkurrenssnedvridande

Konkurrensradet har inte inom ramen for sitt arbete gjort nagon
mer systematisk genomgang av vilka lagar som pa ett eller annat
sétt kan uppfattas snedvrida konkurrensen mellan offentliga och
privata aktorer. Som framgar av avsnitt 5.11 & dock momslag-
stiftningen en sédan lag. | 6vrigt har det i nagra av de drenden som
inkommit pekats pd andra lagar som av anmalare uppfattas
forfordela privata aktorer.

| ett av de inkomna arendena (dnr 56/98) ifragasatts de regler
som galler for privata vardgivare i konkurrensen med offentliga.
Enligt lagen om stéd och service till vissa funktionshindrade
(1993:8) och socialtjanstlagen (1980:620) stadgas att enskilda véard-
givare men inte offentliga maste soka tillstdnd for sin verksamhet
hos lansstyrelsen innan den péaborjas. Enligt anmalaren tar det
mellan sex manader och tva ar innan sadant tillstand utfardas.
Tillstanden avser darefter en viss verksamhet med en forhallandevis
detaljerad utformning. Exempelvis giller tillstandet ett bestamt
antal platser for vardtagare med vissa angivna funktionshinder,
kon, faststillda aldersintervall samt namngiven forestandare. Sa
fort verksamheten dndras pd nagon punkt maste nytt tillstand
sOkas och erhéllas fore verkstalligheten av forandringen. Mot-
svarande regler galler inte for de offentliga vardgivarna.

| ett annat drende pekas pa att olika regler géller for privata
personaluthyrningsbolag jamfért med olika jobbcenter och pooler
som drivs med Arbetsmarknadsstyrelsen som deltagande part (dnr
14/99). Bland annat ndmns i drendet att de privata féretagen alltid
har fullt arbetsgivaransvar och genom AMS féreskrifter ar tvungna
att anstélla personal med en garantilon. P4 s& sitt tas ansvar for
personalen dven ndr den inte har arbete. Enligt anmalaren erbjuder
i vissa fall dven lansarbetsndmnderna motsvarande typer av tjanster
till foretagskunder, dock utan att behtva ta det fulla arbets-
givaransvaret. | stdllet for att anstdlla med garantilon kan det
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offentliga forlita sig pa systemet med a-kassa nar man driver
samma typ av verksamhet.

Sveriges Fastighetsdgareforbund hévdar i en anmadlan till
Konkurrensradet att den radande hyresregleringen missgynnar
framst sma fastighetsagare. Enligt forbundet sker detta genom att
kommuner ger direkta eller indirekta stod till de kommunala
bostadsforetagen. Avsaknad av avkastningskrav ger lagre kost-
nader. Borgensataganden leder till lagre externa upplanings-
kostnader dn vad som gaéller for de privata bostadsféretagen.
Forbundet menar vidare att de allmannyttiga bostadsforetagen i
praktiken inte behdver tillampa hyror i enlighet med bruksvarde-
systemet. Enligt forbundet paverkar dessa forhallanden sarskilt de
sma fastighetsagarnas situation negativt.
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6  Motiv for offentlig produktion pa
konkurrensutsatta marknader

Som beskrivits tidigare har konfliktytorna mellan offentlig och
privat sektor Okat under senare tid. Innan man staller sig den
komplicerade fragan hur konkurrensen skall bedrivas mellan
offentliga och privata aktorer ar det rimligt att forst stélla sig
fragan vilka konkurrensutsatta verksamheter som den offentliga
sektorn bor kunna bedriva respektive inte boér bedriva. De
relevanta argumenten for konkurrensutsatt verksamhet i offentlig
regi analyseras i detta kapitel.

Den ena utgadngspunkten for denna analys har varit den
prévning av argument for offentlig konkurrensutsatt verksamhet
som Konkurrensradet lopande gjort i arendebehandlingen. De
enligt radet relevanta argument som finns for att offentliga aktorer
skall fa bedriva konkurrensutsatt verksamhet ar redovisade i
avsnhitten 6.1 och 6.2. Den andra utgangspunkten ar kravet i
kommittéférordningen att kommittéer skall préva det offentliga
atagandet. Med utgangspunkt i Konkurrensradets uppgifter har
radet tolkat detta generella direktiv som ett uppdrag att prova
konsekvenserna av att nuvarande offentliga konkurrensutsatta
verksamheter skulle upphdra. 1 den man det leder till valfards-
forluster uppkommer ett argument for att det offentliga skall fa
fortsatta att bedriva verksamheten i fraga.

6.1 Konkurrens inom den offentliga sektorns
traditionella omrade

Den traditionella offentliga sektorns verksamhetsomrade har
kommit att konkurrensutsattas i allt hégre grad. Det kan antingen
ske genom att verksamheter med offentlig huvudman upphandlas i
konkurrens eller genom att tidigare offentliga monopol avregleras
sa att fler aktorer far trada in pa marknaden.
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Verksamheter med offentlig huvudman

Verksamheter som helt eller till betydande delar anslagsfinansieras
kannetecknas oftast av att ett offentligt huvudmannaskap rader.
Nar sadana verksamheter konkurrensutsatts vid anbudsupphand-
lingar uppkommer oundvikligen konkurrens mellan externa
anbudsgivare och egna enheter. Det far dock ses som okontrover-
siellt att man inom den offentliga sektorn fortsatter att vara en
producent av t.ex. utbildning, barnomsorg och dldreomsorg.

Inom verksamhetsomraden som kannetecknas av att de till stor
del ar avgiftsfinansierade befinner man sig i nagon mening narmare
vanliga marknader. Aven inom detta omrdde finns det verk-
samheter av obligatorisk karaktar dér det offentliga &r skyldigt att
fungera i rollen som huvudman.

Inom vissa omraden med ett uttalat offentligt ansvar har en stor
andel av verksamheten lagts ut pa entreprenad. Ett problem i
sddana situationer ar att antalet privata aktorer kan vara relativt
litet. Om da den offentlige huvudmannen avhander sig all
produktionskapacitet finns risk for att man hamnar i en beroende-
stéllning till de privata foretagen. Den offentlige huvudmannen
onskar darfor ofta behalla viss egen kapacitet.

Enligt Konkurrensradet har detta argument relevans. Dessa
omraden kannetecknas dels av att kommunen har ett uttalat
helhetsansvar, dels att verksamheterna har en ganska storskalig
karaktar. Egen kapacitet kan da bidra till ett hogre konkurrent-
tryck och béttre forhandlingsposition gentemot kunder som
annars skulle kunna fa en monopolliknande stéllning. Inom vissa
omraden kan ocksa upphandlingskompetensen bli battre om man
har ett visst matt av egen produktion. Behovet av egen kapacitet
forstarks om det aven rader leveransgarantier inom lagreglerade
omraden och marknadens aktorer inte kan ge denna garanti.

Det bor samtidigt noteras att behovet av egen produktions-
kapacitet inte utgor nagot argument for att sélja tjansten i fraga pa
den 6ppna marknaden. Déaremot far det ses som ett argument for
att i en eller annan form tillita att egen-regi-enheter deltar i
anbudskonkurrens med privata aktorer.
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Nyligen avreglerade marknader

En inte helt ovésentlig del av alla marknader dar offentliga och
privata aktorer konkurrerar géller nyligen avreglerade marknader.
Naégra av dessa &r stora och vélkanda sektorer, som telemarknaden,
postmarknaden och elmarknaden. Ké&nnetecknande for dessa
sektorer &r att de historiskt sett uppfattats som naturliga monopol,
vilket i sin tur motiverat offentlig drift och offentligt &gande.
Typiskt for dessa sektorer ar ocksa att den moderna tekniska
utvecklingen kommit att minska stordriftsfordelar och andra
barridrer for marknadsintréde.

Aven efter att en avreglering genomforts far det ses som
naturligt att det under en kortare eller langre 6vergangstid finns
bade offentliga och privata aktorer. Avregleringen som sadan kan
sdledes inte utgora ett argument for att de tidigare offentliga
monopolisterna omedelbart skall dra sig tillbaka. Om det finns
forutsattningar for att ett tidigare offentligt monopol utvecklas till
en normalt fungerande marknad med manga konkurrerande
foretag, kommer behovet av offentliga aktérer att gradvis minska
och kanske i forlangningen att helt upphora. Pa fler marknader
som nyligen avreglerats kan man ocksa konstatera att de privata
foretagen snabbt vinner marknadsandelar. Ett bra exempel &r
elmarknaden.

Samtidigt &r det inte sdkert att intrddeshindren &r eliminerade
inom alla avreglerade marknader. Inom postomradet har Posten
AB utsatts for konkurrens fran ett antal mindre foretag pa olika
marknadssegment. Likval kdnnetecknas delar av Postens verk-
samhet av patagliga stordriftsfordelar, vilket kan forvantas innebara
att Posten atminstone under de narmaste aren kommer att fortsatta
att ha en marknadsdominerande stéllning.

6.2 Konkurrens inom den traditionella
naringslivssektorn

En central fraga ar om offentliga aktorer skall medges ratt att
bedriva verksamhet som traditionellt hor till néringslivssektorn. I
de allra flesta fall finns inga relevanta skal for sadan produktion.
Konkurrensradet har dock funnit tre skal som under vissa
omstandigheter kan motivera sadan produktion.
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Avsaknad av privata initiativ

Avsaknad av privata initiativ kan uppfattas som naturligt inom
omraden som i hog grad kédnnetecknas av de kriterier som val-
fardsteorin namner, dvs. att det ar fragan om en kollektiv nyttighet
som det ar svart for privata foretag att finansiera. Nar offentliga
aktorer forsvarar viss ifragasatt verksamhet med argumentet att det
privata initiativet vikit handlar det dock snarast om tjanster som
det privata naringslivet i normalfallet tillhandahaller men inte just i
en viss region av landet.

Ofta handlar det om att en kommun i glesbygdsregion utfér
tjianster av detta slag. Det kan ocksa vara fragan om att staten
formulerat ett atagande om att alla medborgare i landet skall ha
tillgang till viss given service inom olika omraden. Det kan da réra
statliga ataganden som att alla medborgare skall kunna ha mojlighet
att fa sin bil besiktigad inom en viss stracka fran bostadsorten.
Ofta finansieras sadana ataganden inte genom tydliga bidrag till
den statlige aktoren, utan genom att aktoren far monopolstéllning
och i skydd av denna kan bedriva en korssubventionering. |
praktiken far tatortsbor betala dven en del av glesbygdsservicen.

Enligt radets uppfattning behover det inte vara fel att en
kommun utfor en tjanst som normalt tillhandahalls av det privata
naringslivet, om det kan konstateras att inga privata foretag har
etablerats i kommunen i fraga. Nagra krav bor dock var uppfyllda
innan en sadan produktion sétts gang i offentlig regi.

For det forsta bor en behovsanalys gdras som visar att tjansten i
fraga inte bara saknas inom kommunen, utan att denna avsaknad
ocksa leder till besvar for kommuninnevanarna. Att produktionen
da kommer till stand kan i sa fall sdgas representera ett allmén-
intresse. 1 vissa fall kanske tjansten i fraga har en sadan karaktar att
efterfragan kan tillfredsstillas genom foretag belagna i grann-
kommuner. Alla marknader har inte en helt lokal karaktar.

For det andra, om ett behov kan konstateras for en lokal
produktion inom kommunen, bér ortens féretagarférening etc.
kontaktas for att astadkomma en dialog i fragan. Det kan handa att
nagot eller nagra av ortens foretag har haft planer pa att starta
produktion av tjansten i fradga, men att det finns vissa hinder av
nagon art som gjort att man valt att avsta fran att producera
tjansten. 1 vissa fall kan det da kanske bli billigare for kommunen
att undanrgja detta hinder &n att sjélv starta en verksamhet.
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Om ingen av dessa mojligheter star till buds kan det enligt
Konkurrensradets uppfattning vara motiverat att kommunen pa
nagot satt tillser att den aktuella produktionen kommer till stand.
Ett nérliggande antagande &r att verksamheten inte kan drivas utan
I6pande medelstillskott. De medel som tillskjuts far da vdgas mot
andra angeldgna behov inom ramen for en sedvanlig politisk
process. Ett alternativ i detta fall ar att préva ett upphandlings-
forfarande.

HOog grad av samproduktionsférdelar

Att finna samproduktionsfordelar (s.k. economies of scope) vid
produktion av olika produkter &r ett centralt inslag i nédringslivets
stravan efter effektiva I6sningar och att nd kostnadsfordelar. HOg
forekomst av sadana fordelar ar ett kannetecken pa framgangsrika
foretag. Aven inom offentlig verksamhet gar det att hitta
samproduktionsfordelar som gor olika verksamheter kostnads-
effektivare.

Samproduktionsfordelar kan kvantifieras, vilket kan visas med
foljande enkla exempel. Anta att en viss produkt A produceras till
kostnaden 15 per producerad enhet utan att ndgon samproduktion
sker med andra produkter. Anta vidare att en annan produkt B pa
motsvarande sédtt produceras till kostnaden 10 per producerad
enhet. Om nu ett foretag borjar producera de bada produkterna i
en delvis gemensam produktionsprocess, och Kklarar av att
producera en enhet av A och en enhet av B till den sammanlagda
kostnaden av 20, har en samproduktionsférdel uppstatt. Den kan
kvantifieras till 5 genom att subtrahera kostnaden for att producera
A och B var for sig med den totala kostnaden vid samproduktion.
Samproduktionsfordelar kan vara stora eller sma. | ovan redovisade
exempel kan man tanka sig en skala fran 1 (mycket liten sam-
produktionsfordel) till 10 (maximal samproduktionsfordel). 1 det
sistndmnda fallet &r produkten B en ren biprodukt till A, ofta i
form av en slaggprodukt” som inte genererar nagra tillkommande
kostnader alls.

Fran konkurrensneutralitetssynpunkt ar forekomst av sam-
produktionsfordelar oproblematisk s& lange alla aktorer kan vlja
den effektiva produktionsmixen A+B. Givetvis uppkommer inte
heller nagot konkurrensproblem om samproduktionsfordelar ut-
nyttjas inom den offentliga sektorns icke-konkurrensutsatta
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sektor. Ibland motiveras dock offentlig konkurrensutsatt verksam-
het med argumentet att samproduktionsfordelar rader nar denna
verksamhet kombineras med en monopolskyddad verksamhet.
Detta kan beskrivas som att en offentlig aktor ges rétt att pro-
ducera produktionsmixen A+B, medan privata foretag enbart far
producera B. Fragan ar da vilket som &r att foredra. Den sam-
héllsekonomiska fordelen av att atminstone tillata en aktor att
producera en effektiv produktionskombination A+B, eller den
fordel som pa sikt kan antas uppkomma genom att konkurrens pa
lika villkor géller for produkt B.

I grunden handlar det om vilken typ av produktion som ger
hogst valfard genom lagsta mojliga resursatgang. Antingen bedoms
samproduktionsfordelen vara sa stor att varje l6sning dar den
offentlige aktoren inte far producera produkten B leder till hogre
kostnader i ekonomin totalt, &ven med beaktande av de effekti-
vitetsvinster som uppkommer genom att konkurrensneutrala
forhallanden leder till ett 6kat konkurrenstryck vid produktionen
av B. DA ar det ocksa fran valfardssynpunkt att foredra att denna
produktion tillats.

Alternativet ar att de effektivitetsvinster som uppnas genom att
lata privata foretag konkurrera pa lika villkor pa marknaden for
produkten B, langsiktigt beddms leda till lagre resursatgang och
darmed hogre valfard 4n den samordningsgenererande kostnads-
sdnkning som uppkommer néar den offentlige aktoren producerar
A+B. | sa fall bér man i princip inte tillita den offentlige akttren
att producera produkten B.

Konkurrensradet har i nagra drenden godtagit principen att nar
samproduktionsfordelen &r uppenbart stor kan det inte ses som
rimligt att den offentlige aktoren skall avsta fran att salja den kon-
kurrensutsatta produkten. Det géller framst fall nar produkten B
produceras mer eller mindre som en oundviklig konsekvens av att
produkten A produceras, t.ex. matvaror som produceras vid en
yrkesskola som har kockutbildning.

| sidana arenden &r det forhallandevis latt att bedéma sam-
produktionsférdelen och sunda fornuftet sager att en skola i ovan-
namnda situation skall ha rétt att sdlja de varor som oundvikligen
uppkommer till foljd av utbildningen. Problemet &r att det i de
flesta Gvriga fall &r svarare att uppskatta samproduktionsfordelen.
Det kan t.ex. ligga i den offentlige aktorens intresse att dverdriva
samproduktionsfordelen i syfte att motivera fortsatt produktion av
produkten B. Det &r naturligtvis inte heller latt att avgdra hur stora
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de langsiktigt positiva effekterna blir av att atminstone en av
produkterna framstalls pa en marknad med konkurrens pa lika
villkor.

Fran konkurrenssynpunkt rader har ett dilemma. Om produkt-
mixen A+B ar effektiv 4r det fran samhallsekonomisk utgangs-
punkt en fordel att tillata denna produktionsmix. Det blir daremot
inte nagra konkurrensneutrala forhallanden, eftersom bara ett fore-
tag kan valja den effektiva produktionsmixen. Om férdelen ar till-
rackligt stor kan det leda till att den offentlige aktoren aven far en
dominerande position pd B-marknaden. Om daremot samproduk-
tionsfordelen ar liten kommer konkurrensen pa B-marknaden att
ske pad mer lika villkor. Men samtidigt forsvagas argumentet for att
tillata den offentlige akttren att ensam fa producera A + B.

Om samproduktionsfordelen av att producera en monopol-
skyddad och en konkurrensutsatt produkt &ar stor, kan darfor
fragan stallas om det finns l6sningar som kan kombinera behovet
av effektiva 16sningar med konkurrensneutrala. En l6sning kan
vara att den offentlige aktoren tillats producera B, men bara i den
omfattning som naturligen foljer av produktionen av A. | fallet
med den ovannamnda yrkesskolan skulle da forsaljning av
matvaror tillatas, men bara till den volym som naturligen foljer av
utbildningen. Skolan skall sdlunda inte medges nagon ratt att
betrakta matvarorna som en sdrskild marknad som man kan “satsa
pa”. Detta synsitt anammade ocksd Konkurrensradet i namnda
arende. Enligt radets uppfattning ar detta en god losning, givet att
det ar mojligt att kontrollera att produktionen bara har den
omfattning som naturligen féljer av huvudverksamheten. Dess-
utom &r det en fordel om den offentlige aktdrens produktion av B
endast utgor en liten del av den totala B-marknaden.

En annan l6sning ar att tillita den offentlige aktoren att
producera bade A och B, men att den sistnamnda verksamheten
lamnas ut pa entreprenad. Aven denna losning forsoker kombinera
behovet av effektiva I6sningar och konkurrensneutralitet. Kon-
kurrensradet har rekommenderat denna I6sning gallande fragan om
gym i kommunala simhallar. | radets stallningstagande framholls
att det finns starka skal for kommunerna att béttre utnyttja de
Overytor i simhallarna som har begransad alternativ anvandning.
Samtidigt ledde etableringen av dessa gym till betydande kon-
kurrensstorningar pa marknaden, eftersom de lokala gymf&retagen
var oforberedda pd denna konkurrens. | nagra fall gick ocksa
privata gym i konkurs efter den kommunala etableringen. Radet
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rekommenderade darfor kommunerna att anvdnda sig av en
modell, dar man efter ett 6ppet anbudsforfarande upplater en del
av simhallen for gymverksamhet. En sddan modell ar konkurrens-
neutral, samtidigt som kommunen kan fa ut mesta mojliga ersatt-
ning for den facilitet som man férfogar dver.

En tredje och mer radikal l6sning ar att i stallet tillata alla
aktorer pa marknaden att producera bade A och B. Ett typiskt fall
som belyser detta problem galler diskussionerna om att avskaffa
det formella monopolet for de statliga foretagen Svensk Bil-
provning och Apoteket. Har maste givetvis fordelarna med sadana
I6sningar vagas mot motiv som finns for att bedriva dessa bolags
huvudverksamhet i monopolstéllning.

Oavsiktliga 6verskott

Konkurrensradet har haft skal att i flera olika arenden narmare
granska argumentet att Overskottsforsaljning skall ses som ett
uttryck for god hushallning med ekonomiska resurser. Argumentet
bygger da ofta pa antagandet att viss Gverkapacitet har byggts upp
for det interna behovet och att denna Overkapacitet inte kan
utnyttjas om inte extern forsaljning tillats.

Generellt sett har Konkurrensradet avvisat detta synsiatt. Om
overskottsforsiljning rent generellt skulle tillitas pa detta satt
skulle risken for samhéllsekonomiskt suboptimala Gverinveste-
ringar inom den offentliga sektorn vara uppenbar. Det kan kon-
stateras att rattspraxis inom kommunallagstiftningen har en strang
karaktér genom att enbart godta overskottsforsaljning nar den ar
av tillfallig karaktar, har liten andel av totalvolymen och &r férenad
med en snabb intern efterfrageminskning. Nagra permanenta
overskott accepteras inte. Enligt Konkurrensradet utgor denna
rattspraxis  en bra  avvégning mellan kravet pa
konkurrensneutralitet och kravet pa att battre utnyttja tillgangliga
resurser nar efterfragan tillfalligtvis viker snabbare an vad
produktionskapaciteten kan minskas.

Samtidigt har Konkurrensradet konstaterat att viss offentlig
produktion for interna behov har en sadan karaktar att det kan vara
svart att i forvag dimensionera ratt volym. Ett tydligt exempel ar
de vaxtodlingar som kommunala handelstradgardar bedriver i syfte
att producera véxter for stadsparker eller andra offentliga miljoer
inom kommunen. Sadan produktion ar svarare att dimensionera,
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varfor det ar rimligt att kommunen skall fa salja sadant Gverskott
som uppkommit tillfalligtvis och oforutsett. Aven i sédana fall bor
verksamheten enbart vara dimensionerad for det egna behovet och
inte for nagon extern forsiljning. Om tillfalliga Gverskott rakar
uppsta i efterhand ar det dock enligt radets mening rimligt att detta
Overskott kan séljas, men endast om det sker i begrénsad
omfattning och det verkligen ar fragan om tillfalliga och oavsiktliga
overskott. Dimensioneringssvarigheter ar silunda inget argument
for att varaktigt sélja en viss tjanst externt.

Odelbarheter

Ibland séljer offentliga aktorer varor eller tjanster pa den externa
marknaden med argumentet att s.k. odelbarheter rader. Med det
menas att en offentlig aktér har en intern kapacitet som inte kan
anvandas fullt ut for det egna behovet och som samtidigt
representerar en odelbarhet, dvs. det ar inte mojligt att dver huvud
taget kopa in en kapacitet som motsvarar det interna behovet.

Enligt Konkurrensradet kan odelbarheter av detta slag i sig
utgora ett argument for att tillata sddan forséljning pa en extern
marknad. Problemet ar dock att det som uppfattas vara odelbar-
heter kanske bara &r ett uttryck for felaktiga investeringsbeslut.
Sadana beslut kan uppkomma av att det faktiskt fanns maskiner
eller annan kapitalutrustning av mindre dimension tillgangliga vid
inkopstillfallet, eller att det begransade egna behovet skulle ha
gjort det mer ekonomiskt fordelaktigt att kopa kapaciteten externt.
Odelbarheten &r i sddana fall inte given pa férhand.

En berittigad fraga ar darfor hur ofta en dkta odelbarhets-
situation i praktiken uppkommer. Att i efterhand motivera en viss
forséljning med forekomst av odelbarheter &r enligt Konkurrens-
radets uppfattning inte ett tillrackligt argument for att godta
forsaljningen. En forutsattning ar da att det ar fragan om ”akta”
odelbarheter, dvs. att det rader en odelbarhetssituation redan vid
investeringstillfallet och att det inte ar mojligt att i efterhand
dimensionera verksamheten utan att det uppstar permanenta
overskott, t.ex. genom avyttring. Enligt Konkurrensradets uppfatt-
ning gar det sdledes inte att i efterhand anvanda sig av odelbar-
hetsargumentet i stéllet for att anpassa dimensioneringen efter det
egna behovet.
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6.3 Prévning av det offentliga atagandet
Allméant om kommittéforordningens krav

Enligt kommittéférordningen® skall alla kommittéer préva det
offentliga atagandet. Forordningens krav ersitter de tidigare
generella kommittédirektiven>® till samtliga kommittéer och
sarskilda utredare om att offentliga ataganden forutsittningslost
skall provas. Enligt riktlinjerna for denna provning skall utgangs-
punkten for analysen inte vara nuléget utan ett tankt lage utan ett
offentligt atagande. Vagledande vid bedomningen skall vara de
bakomliggande, egentliga malen for verksamheten. Nyttan av
atgarderna skall da vagas mot de samhéllsekonomiska kostnaderna.
Om ett atagande bedoms vara motiverat skall kommittén vidare
dvervaga om atagandet skall vara statligt eller kommunalt.

Av kommittéforordningen och dess narmare riktlinjer framgar
att provning av det offentliga atagandet skall ske med utgangs-
punkt i den del av den ekonomiska teorin som kallas vélfards-
teorin. | riktlinjerna hénvisas framst till Finansdepartementets
promemoria om motiv for offentliga dtaganden.>

Allmant om valfardsteorin

Enligt teorin anses marknadsekonomin klara av att producera de
flesta varor och tjanster pa ett for konsumenterna bra satt utan
offentliga korrigeringar eller offentlig produktion. Teorin har
darfor koncentrerat sig pa att undersoka vilka varor och tjanster
som naringslivet inte klarar av att producera pa ett tillfredsstallande
satt, vilket sammanfattas i begreppet marknadsmisslyckanden.
Inom dessa omraden ar det da motiverat att det offentliga pa ett
eller annat satt griper in pa marknaden.

Inom denna teoribildning go6rs dock inte néagra tydliga
stallningstaganden for nar offentliga ataganden bast uppfylls
genom att det allménna sjalv producerar tjansterna. Snarare ar det
andra typer av offentligt agerande som brukar rekommenderas,
t.ex. lagreglering, prisreglering, subventioner eller beskattning. Det
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gor att valfardsteorin bara kan ge en grov végledning nér det géller
fragan vad det offentliga bor producera och inte producera.

Kollektiva varor

En faktor som anses motivera offentliga ingrepp ar férekomsten av
s.k. kollektiva nyttigheter. Definitionen av en sadan tjanst ar att
ytterligare konsumenter kan dra nytta av tjansten utan att dér-
igenom begransa den mangd som é&r disponibel for andra. Har-
igenom uppkommer ett finansieringsproblem (det s.k. freerider-
problemet). I normalfallet gar det inte att forhindra ytterligare
konsumtion utan betalning, varfor det blir svart for ett privat
foretag att finansiera tjansten i fraga. Sadana tjanster produceras
darfor ofta inom den offentliga sektorn. Det finns i praktiken fa
varor eller tjanster som i sin helhet &r renodlat kollektiva. Vissa
varor eller tjanster har en kollektiv karaktar upp till en viss volym-
niva, vilket kan vara tillrackligt for att det ovannamnda finansie-
ringsproblemet skall uppkomma. Forsvarsmakten och det gamla
fyrvasendet kan sigas utgora exempel pa mer renodlade kollektiva
nyttigheter som ar svara att finansiera pa annat sétt an via skatter.
Broar och viagar ar exempel bara upp till en viss niva. Sa fort
trangsel uppkommer géller inte den ovan redovisade definitionen
pa en kollektiv nyttighet. Samtidigt kan offentlig produktion
motiveras av skélet att det behtvs en dvergripande planering for att
astadkomma en samhallsekonomiskt optimal dimensionering av
véagnét och jarnvagsnat.

Ett prissattningsproblem uppkommer ocksa vid forekomst av
kollektiva nyttigheter, ndmligen att det foretagsekonomiskt opti-
mala priset avviker fran vad som &r samhallsekonomiskt optimalt.
Teorin visar att det samhéllsekonomiskt optimala priset ligger i
niva med marginalkostnaden for ytterligare konsumtion. FOr en
bro med ledig kapacitet ar marginalkostnaden, dvs. att ytterligare
en resenar utnyttjar bron, mycket lag. Med ett pris som motsvarar
denna marginalkostnad kommer det inte att vara mojligt for ett
privat foretag att finansiera ett brobygge. Aven med offentlig
finansiering ar prissattningsfragan ett problem, vilket inte minst
belyses av prisdiskussionerna runt Oresundsbron.

I praktiken ifragasatts sallan att det offentliga har ett huvud-
mannaskap for produktionen av varor eller tjanster med karaktaren
av kollektiv nyttighet. Konkurrens mellan offentliga och privata
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aktorer uppkommer darfor oftast i de fall den offentliga sektorn
véljer att upphandla tjanster av detta slag, samtidigt som man
behaller en egen kapacitet som de externa anbuden jamférs med.

Hog grad av stordriftsférdelar

I vissa branscher kan rada sa stora inslag av stordriftsfordelar att
ett enda foretag ar kapabelt att producera tjansten till 1agre kostnad
an om flera foretag agerade pa marknaden. Om inga ingripanden
sker kommer i slutdndan ett privat monopol att etableras. Teorin
visar da att det privata monopolforetaget kommer att optimera sin
vinst genom att erbjuda en produktionsvolym som &r lagre an den
samhallsekonomiskt optimala och samtidigt ta ut priser som med-
ger en onaturligt hog vinstnivd. Sadana vinster brukar kallas
monopolvinster. Férhallandet kan da motivera offentliga ingripan-
den i form av en prisreglering eller évertagande av dgande.

Stordriftsfordelar finns i de flesta branscher upp till en viss
produktionsvolym, men det dr ovanligt med stordriftsfordelar vid
sa stora produktionsvolymer att de ticker hela marknadens efter-
fragan. Darfor ar det relativt fa marknader som kan karaktariseras
som naturliga monopol. Den moderna teknikutvecklingen har
dessutom reducerat antalet naturliga monopol ytterligare.

En betydande del av den statliga och kommunala produktionen
av tjanster har historiskt kunnat motiveras fran utgangspunkten att
det har varit frdgan om naturliga monopol. Det galler sarskilt de
stora infrastrukturella sektorerna; tele, jarnvégar, el, gas, fjarrvarme
m.m. De minskade inslagen av stordriftsférdelar kan sdgas vara
huvudskalet till att dessa sektorer for narvarade ar foremal for
genomgripande avregleringar. 1 flera fall, tex. inom el- och
jarnvagsomradet, har man ocksa separerat den del av branschen
som fortfarande har karaktar av naturligt monopol fran de delar
som kan konkurrensutsittas. Att det finns offentliga aktorer pa
dessa marknader ifragasatts sallan, eftersom det i en Gvergangsfas
ar naturligt att bade offentliga och privata aktorer upptrader.
Déremot kan diskussionerna i enskilda fall vara intensiva, exempel-
vis vad galler frdgan om staten skall sélja ut Telia eller om man i en
kommun skall sélja sitt energibolag.
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Produktion med samhallsekonomiskt vardefulla bieffekter
(s.k. positiva externa effekter)

All produktion som utfors i néringslivet kan naturligtvis ségas vara
vardefull for samhallet. Det finns dock en typ av produktion som
har ett samhalleligt varde som patagligt Gverstiger den enskildes
betalningsvilja och som samhallet darfor av hdvd har tagit ett stort
ansvar for. Ett annat satt att uttrycka detta forhallande ar att pro-
duktionen av en viss tjanst inte bara har gynnsam effekt for
koparen, utan ocksad for andra individer i samhallet. Ett typiskt
exempel &r utbildning. Att en viss person skaffar sig en god utbild-
ning gynnar inte bara personen sjalv utan ger ocksad positiva
bieffekter at 6vriga medborgare, da hog generell utbildningsniva
leder till hogre generellt vélstand.

Typiskt for positiva bieffekter av detta slag &r att det finns en
total betalningsvilja for att produktionen skall komma till stand,
men att det ar svart eller kanske helt omojligt att pa en marknad fa
till stand ett mote mellan kdpare och séljare. Det kan t.ex. finnas
en betalningsvilja for det 6ppna landskapet som en lantbrukare
skapar genom sin djurhallning, men denne kan inte ta betalt av de
“kunder” som konsumerar denna miljo. | bésta fall producerar
lantbrukaren det Onskade landskapet i alla fall, &ven om bonden
bara stravar efter att sélja kott eller mjolk som ett resultat av sin
djurhalining. Risken ar dock att en bonde som enbart ser slakterier
eller mejerier som sin enda kund véljer att organisera sin djur-
hallning sa att de positiva bieffekterna av en dppen landskapsbild
inte kommer till stand. Den betalningsvilja som da inte kan komma
till stand pa en vanlig marknad skulle d& kunna motivera nagon
form av stod. Det bor for tydlighetens skull framhaéllas att ovan-
staende resonemang inte skall ses som nagot inldgg i den allmanna
debatten om jordbrukets regleringar. De sistnamnda innehaller for
Ovrigt till storsta delen ekonomiskt stod foér att producera
jordbruksvaror. Sadan produktion kan rimligen inte motiveras med
argumentet att det saknas majlighet att kanalisera betalningsviljan.

Antagandet ar att om man Overlater at det privata naringslivet att
producera tjanster av detta slag utan samhélleliga korrigeringar
kommer den totala produktionsvolymen att bli lagre &n den
samhallsekonomiskt optimala. En likartad situation intraffar néar
investeringsbeslut har osedvanligt lang tidshorisont. Enligt teorin
tenderar saval privatpersoner som foretag att Overvardera kort-
siktig nytta och undervérdera langsiktig nytta.
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Det offentliga kan antingen korrigera dessa forhallanden genom
att subventionera varan eller tjansten i fraga, eller att utféra
produktion i egen regi. 1 exemplet med landskapsbilden dr det
naturligt att korrigeringen sker med subventioner, medan korri-
geringar inom t.ex. utbildning traditionellt har skett huvudsakligen
genom offentlig produktion. | praktiken kan manga av de s.k.
mjuka tjansterna inom den offentliga sektorn, som utbildning,
sjukvard, barnomsorg, aldrevard och biblioteksvasende, motiveras
fran utgangspunkten att de ger patagliga positiva samhalls-
ekonomiska bieffekter. Dessa tjanster ar ocksa i sin helhet eller till
stor del anslagsfinansierade. Konkurrens mellan offentliga och
privata aktorer uppkommer dérfor i forsta hand genom att verk-
samheterna i en eller annan form upphandlas av det offentliga, eller
att olika former av kundvalssystem inréattas.

Det finns ocksd delar av dessa mjuka sektorer som pris-
finansieras fullt ut. Inom sarskilt utbildningsomradet, men ocksa
till viss del sjukvardsomradet och barnomsorgen, finns en ganska
stor sadan prisfinansierad sektor. Oftast domineras de sistnamnda
marknadssegmenten av privata féretag, men offentligt dgda sjukhus
eller skolor/universitet bedriver ofta uppdragsverksamhet som i
mer eller mindre hdg grad konkurrerar med de privata foretagen.

En intressant fraga ar da om det 4r motiverat att det offentliga
ocksa producerar tjanster utanfér den anslagsfinansierade delen av
dessa sektorer. Nér det galler skolors och universitets uppdrags-
utbildning kan sigas att den efterfragan som finns fran bade andra
offentliga institutioner och néringsliv inte alltid i tillrdcklig omfatt-
ning och med tillracklig kvalitet skulle kunna erbjudas av privata
utbildningsforetag. Det géller sdrskilt om de offentliga skolorna
koncentrerar sig pa den typ av utbildning som man har sérskilda
forutsattningar for, dvs. sadan utbildning som redan ges inom det
ordinarie utbildningsvasendet. De offentliga skolornas uppdrags-
utbildning kan déarfér antas bidra till att den totala méangden
kvalificerad utbildning 6kar. Att det i sin tur finns ett starkt
samband i en ekonomi mellan valfard och hog utbildningsniva far
ocksd anses véal dokumenterat. Det far darfor sidgas vara vil-
motiverat att de offentliga skolorna och hogskolorna dven utfor
uppdragsutbildning, &ven om det i mer eller mindre hog grad sker i
konkurrens med privata utbildningsforetag.

Det finns ocksad produktion som ger negativa bieffekter fran
samhallsekonomisk utgdngspunkt. De karaktariseras av att den
samhallsekonomiska kostnaden for en viss produktion ar hdgre én
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den enskilde producentens kostnad. Ett kant exempel ar miljo-
fororeningar som uppkommer till féljd av produktion av en viss
vara. Det ar dock ovanligt att férekomst av externa negativa
effekter anvands som motiv for att den offentliga sektorn skall
producera konkurrensutsatta produkter i egen regi. Vanligen sker
korrigeringen genom lagar eller skatter.

Bristande information

Ett annat marknadsmisslyckande anses uppkomma till foljd av
bristande information hos antingen séljare eller kopare pa en viss
marknad, s.k. informationsasymmetri. Bristande information kan i
och for sig alltid uppkomma nér en viss individ Iatit bli att skaffa
sig tillganglig information. Har intresserar man sig dock i forsta
hand foér informationsbrist som har en mer eller mindre oundviklig
karaktar pa grund av radande forhallanden inom verksamhets-
omradet. Oftast &r det koparen som hamnar i detta “kroniska”
informationsunderldge. Ett exempel &r en patient som besoker ett
sjukhus. Ett annat exempel skulle kunna vara en bildgare som
lamnar sin bil pa en verkstad.

Bristande information &r en typ av marknadsmisslyckande som
statsmakterna framst forsokt undanrdja med lagstiftning, t.ex.
konsumentlagstiftning. Forekomst av asymmetrisk information
har dock dven anférts som kompletterande argument for att t.ex.
bedriva sjukvard i offentlig regi.

6.4 Avslutande reflexioner

Nar man jamfor de motiv som anférs for att det offentliga skall
kunna bedriva konkurrensutsatt verksamhet kan det upplevas som
att valfardsteorins argument skiljer sig patagligt fran de argument
som i drendena framfors av olika foretraddare for stat, landsting och
kommuner. Till stor del far dock denna atskillnad ses som naturlig.
Valfardsteorin utgadr framst fran det offentliga som marknads-
korrigerare, medan de argumenten i drendena framst handlar om
motiv for det offentliga som marknadsaktor. De skilda satten att
formulera argument speglar ocksa forhallandet att foretradare for
stat, kommuner och landsting utgar fran praktiska forhallanden,
medan vélfardsteorin har en mer teoretisk karaktér.
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En ndrmare granskning av de olika satten att argumentera visar
ocksa att man ofta sager samma sak men pa olika satt. Nar en
kommun motiverar viss verksamhet med att det saknas tillrackligt
med privata aktorer, kan den bakomliggande faktorn vara
forekomst av stordriftsfordelar eller att tjansten i fraga har viss
kollektiv karaktar.

Valférdsteorin tar dock inte upp alla relevanta argument for att
offentliga aktorer skall kunna fa bedriva konkurrensutsatt verk-
samhet. Framfor allt behandlas inte frdgan om samproduktions-
fordelar. Att vélfardsteorin inte tar upp alla argument for offentlig
verksamhet har ocksa papekats i andra sammanhang. | utredningen
"Omprovning av statliga ataganden™ framhalls att vélfardsteorin
ar svar att tillampa i praktiken och att analyser i det enskilda fallet
inte alltid ger tillracklig vagledning for att avgéra om ett visst
atagande skall anses vara en uppgift for det offentliga eller inte.

Nar det galler den offentliga sektorns traditionella omrade finns
inte skal att ifragasatta existensen av offentliga aktorer, inte ens i
de fall verksamheten har konkurrensutsatts. Aven i de fall staten
eller en kommun véljer att upphandla en forhallandevis stor del av
sitt behov i konkurrens kan det finnas behov av egen produktions-
kapacitet. I den man huvudmannen upphandlar hela eller delar av
verksamheten i konkurrens kommer i praktiken den egna produk-
tionsenheten i en eller annan form att hamna i en konkurrens-
situation med privata leveranttrer. Behovet av en egen produk-
tionskapacitet innebar dock inget motiv till att ocksad anvanda
kapaciteten for forsaljning till externa kunder.

Under senare tid har flera traditionella offentliga verksam-
hetsomraden som bedrivits som lagenliga monopol konkurrens-
utsatts genom avreglering. | atminstone ett Gvergangsskede upp-
kommer konkurrens mellan offentliga och privata aktorer. Det gar
i sadana situationer inte att krava att de offentliga aktorerna
omedelbart skall dra sig tillbaka fran marknaden. Nérvaron av
offentliga aktorer pa sddana marknader kan darfor inte ifragasattas
i sig.

Fran valfardsteoretiska utgangspunkter kan ocksa betydande
delar av den traditionella offentliga sektorns verksamhet motiveras
med att produktionen har tydliga positiva samhallsekonomiska
effekter. Ett annat sitt att uttrycka detta forhallande ar att den
totala betalningsviljan inom ekonomin for produktionen i fraga
patagligt Gverstiger den summerade efterfragan fran kopare. Detta

% SOU 1995:93.
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ar fallet nar viss produktion inte bara ger nytta at koparen utan

ocksa till andra individer i samhéllet. Detta innebér i sin tur att en

helt privat marknad utan offentliga aktorer visserligen klarar av att

producera de aktuella tjansterna, men inte till en totalvolym som &r

optimal fran samhallsekonomisk utgangspunkt.

Det ar betydligt svarare att hitta relevanta skal till att offentliga
aktorer skall medges ratt att producera tjanster inom den del av
naringslivet som av tradition ar forbehallen det privata naringslivet.
I de allra flesta situationer torde det inte ga att hitta nagra barande
motiv 6ver huvud taget. Konkurrensradet har dock funnit att i tre
undantagssituationer kan en sadan produktion vara motiverad.

a) En sd hog grad av samproduktionsfordel foreligger mellan
monopolskyddad och konkurrensutsatt verksamhet, att det ar
samhallsekonomiskt motiverat att tillata en offentlig aktor som
bedriver monopolskyddad verksamhet att ocksa agera pa viss
angrénsande och konkurrensutsatt marknad. Motivet ar dock
enligt radets uppfattning inte giltigt i de fall den monopol-
skyddade verksamheten bestar av myndighetsutévning i vilken
den offentlige aktoren direkt kan paverka sin marknadsposition
inom den konkurrensutsatta sektorn.

b) Avsaknad av privata alternativ rader inom t.ex. ett glesbygds-
omrade. Ett kriterium for att offentliga aktorer skall producera
sadana varor eller tjanster bor da vara att de har en pataglig
betydelse for kunderna inom regionen. Ett ytterligare Kriterium
ar att varorna eller tjansterna inte pa ett enkelt satt kan kopas
fran leverantorer lokaliserade i angransande eller andra delar av
landet.

c) Svarigheter att dimensionera ett internt behov, t.ex. kommun-
internt, utan att det uppstar tillfalliga och oavsiktliga 6verskott.
Ett sadant forhallande kan innebéra ett motiv till att fa mojlig-
het att salja sadant tillfalligt och oavsiktligt Gverskott av
begrdansad omfattning, &ven om det inte i normalfallet ar en
uppgift for offentliga aktérer att sélja tjanster av aktuellt slag.
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7 Problemldsning 1: Den offentliga
sektorn drar sig tillbaka

Kapitel 6 innehéller en genomgéng av de relevanta argument som
enligt Konkurrensradet finns som motiv for offentlig produktion,
aven i de fall den blir konkurrensutsatt. Verksamheter som saknar
sadana relevanta argument bor darfor den offentliga sektorn avsta
fran att bedriva. Darmed har man ocksa angett ett satt att lGsa
problemen med bristande konkurrensneutralitet mellan privat och
offentlig sektor. Om den offentliga sektorn drar sig tillbaka fran en
marknad finns sjalvklart inte heller nagot konkurrensneutralitets-
problem kvar.

Mot denna bakgrund innehéller detta kapitel en redovisning av
vilken typ av verksamhet som Konkurrensradet menar att den
offentliga sektorn bor upphdra med att bedriva.

7.1 Argument for konkurrensutsatt verksamhet som
saknar relevans

I de drenden som granskats har Konkurrensradet funnit att det
aven finns argument for att bedriva offentlig konkurrensutsatt
verksamhet som saknar relevans. Ett sadant argument &r att en
intern enhet har utsatts for konkurrens fran det privata naringslivet
genom upphandlingar och darfor bor fa silja pad den externa
marknaden for att inte tappa marknadsandelar. Det dr invdndnings-
fritt att bygga upp en intern enhet som utfor tjanster som ocksa
gar att kopa pa den externa marknaden. Motivet kan vara att det
skulle vara mer kostnadseffektivt att ha en intern enhet &n att anlita
externa utforare. Detta motiv kan dock enligt radets uppfattning
inte i sig anvandas som argument for att ocksa starta extern
forsiljning. Om forvaltningen véljer att pa ett eller annat satt
konkurrensutsatta den egna enheten — dven det ett fritt val — ar
detta snarare ett uttryck for att forvaltningen inte ar sidker pa att
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det interna alternativet 4r det basta. Det bor ocksa i ssmmanhanget
namnas att i kommunal verksamhet blir sddan extern forséljning
ofta lagstridig, vilket framgar av exemplen i avsnitt 7.2.

Interna enheter behdver inte alltid vara utsatta for extern
konkurrens. | syfte att 6ka den interna kostnadseffektiviteten kan
enheter bildas inom ramen for ett internprissystem, dar andra
enheter inom fdrvaltningen tilldelas ett budgetansvar och far vilja
hur mycket av denna budget som skall anvandas till exempelvis
resor, stadning eller kontorsvaror. En sadan intern resultat- eller
balansenhet far da en roll som inte 4r olik ett foretag, sarskilt som
enhetens totala arliga verksamhetsvolym inte blir given péa forhand
utan efterfragebaserad. Inte heller detta forhallande kan dock
utgdra ett motiv till att enheten skall ges rétt att silja tjanster
externt.

Ibland ar avsikten med en intern enhet att pa sikt avknoppa
verksamheten och att den darfor under en Overgangsperiod
behover fa “trana i ett skarpt lage”. Det gar i sig att ha en viss
forstaelse for denna Gvergangsproblematik, och problemen kring
avknoppning har tidigare behandlats i detta betdnkande (se avsnitt
5.9). Samtidigt maste framhallas att om en extern forsaljning fran
en kommunal verksamhet bedrivs med ovanndmnda argument
Overtrads i normalfallet kommunallagen.

I ndgra av arendena har sysselsattningsskal och Overtalighets-
problem framhallits som motiv for att bedriva den ifragasatta
verksamheten. Man kan ha en viss forstaelse for detta argument,
sérskilt mot bakgrund av den hdga arbetsldsheten i Sverige under
en stor del av 1990-talet. Likval ar detta inget hallbart argument for
att enheter som byggts upp for internt bruk ocksa borjar salja pa
den 6ppna marknaden. Den offentliga sektorn maste, i likhet med
den privata, I6pande dimensionera verksamheten efter det egna
behovet.

Ett annat argument som framforts ar att en viss extern forsalj-
ning inte skall ses som en konkurrensutsatt verksamhet i vanlig
mening utan att det enbart ar frigan om en service till kommun-
medborgare eller andra kunder. Ett kompletterande argument &r
ibland att kunderna uttryckligen har efterfragat den aktuella
forsiljningen. Enligt Konkurrensradets uppfattning har detta
argument relevans endast om bakgrunden ar att det saknas privata
alternativ, en situation som redan behandlats i kapitel 5. Det gar
daremot inte generellt sett att motivera konkurrensutsatt verk-
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samhet med detta argument. I sa fall skulle den offentliga sektorn
kunna bedriva néstan vilken produktion som helst.

Ett argument som ibland framfors &r att verksamheten har en
sadan begransad omfattning att redan detta forhallande gor att en
viss extern forsaljning bor accepteras. De negativa effekterna pa
marknaden skulle darmed vara férsumbara. En liknande argu-
mentering ar att overskottsforsaljning &r i sin ordning, bara den
inte uppgar till en alltfor hog andel av produktionen. Enligt
Konkurrensradets uppfattning ar argument av detta slag inte
giltiga, eftersom &ven en “obetydlig” verksamhet kan fa patagligt
negativa effekter for enskilda sméaforetag. Det bor ocksa framhallas
att aven till synes obetydliga verksamheter sammantaget kan fa
ansenlig volym, t.ex. om de utfors av ett stort antal kommuner i
landet eller av ett stort antal statliga myndigheter. Samtidigt bor
namnas att myndigheter ofta sdljer informationstjanster av olika
slag i begransad omfattning, t.ex. utredningar och annat informa-
tionsmaterial. Sadan forsaljning ar i normalfallet invandningsfri om
den utgor ett led i myndighetsrollen, sarskilt som det kan ifraga-
sattas om sadana tjanster 4r konkurrensutsatta 6ver huvud taget.

7.2 Exempel fran Konkurrensradets arenden

Nedan presenteras ett antal arenden som inkommit till
Konkurrensradet och dar radet sdlunda gjort bedémningen att den
ifrdgasatta verksamheten inte bor produceras av den offentliga
sektorn pa en ©ppen marknad. Exempelsamlingen &r inte ut-
tdmmande, men bor ge en god bild av vilka typer av verksamheter
det ar fragan om.

Exemplet stadtjanster

| ett drende konstaterades att en kommun bedrev forséljning av
stadtjanster bade till externa kunder inom kommunen och till
kunder utanfor kommunen (dnr 17/98). Den externa forsaljningen
uppgick till 57 procent. Konkurrensradet konstaterade att det star
en kommun fritt att ha en egen stddkapacitet, men att extern
forséljning av stadtjanster faller utanfor den kommunala kompe-
tensen. Radet konstaterade att det utrymme som rattspraxis med-
gett for tillfallig overskottsforséljning inte kunde aberopas i det
aktuella fallet. Bade den totala omsittningen och andelen externa
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uppdrag har varit relativt stabila under senare ar, varfor 6verskotts-
kapaciteten inte uppkommit genom en plétslig efterfrageminsk-
ning. Konkurrensradet framholl att rattspraxisen utgor en bra
avvagning mellan kravet pa konkurrensneutralitet och kravet pa att
battre utnyttja tillgangliga resurser nar efterfragan tillfalligtvis
viker.

I drendet kunde tvartom visas att 6verskottet uppkommit genom
en medveten strategi. Radet framholl vidare att stadverksamhet av
detta slag inte har ndgon karaktir av kapitalintensiv verksamhet,
vilket forenklar mojligheterna att I6pande anpassa verksamhets-
volymen efter det interna behovet. Vidare att det inte ror sig om en
marknad dar det saknas brist pa privata alternativ. Radet
rekommenderade darfér kommunen att upphéra med den externa
forséljningen.

Exemplet véxtforséljning

| ett arende ifragasattes att en kommun bedrev véaxtforsaljning till
allmanheten (dnr 19/98). Konkurrensradet konstaterade att en
kommun har rétt att producera vaxtprodukter for kommunens eget
bruk, dvs. for utplantering i kommunens parker och pa andra
offentliga platser. Verksamheten bor darmed vara dimensionerad
for dessa behov. Om tillfalligt Gverskott rakar uppsta var det enligt
radets mening rimligt att kommunen skall kunna silja detta
overskott i efterhand, beroende pa de svarigheter som finns att
exakt dimensionera en verksamhet av detta slag. Kommunen skall
dock kunna visa att det verkligen ar fraga om ett oforutsett och
tillfalligt éverskott.

I é&rendet kunde konstateras att kommunen hade haft
permanenta overskott av sin vaxtodling under ett antal ar. Under
ar 1997 motsvarade den externa forsiljningen ca en tredjedel av
den totala produktionen. Forsaljning och marknadsféring har skett
fore och under sasongen, dvs. innan det gatt att faststilla om
overskott uppkommer. Enligt radet innebar dessa omstandigheter
att overskotten inte bara var ett uttryck for den svarighet som
naturligen ligger i att exakt planera det totala véxtbehovet i
kommunen, utan ocksa hade uppkommit som en konsekvens av en
medveten och planerad strategi att ocksa silja pa en extern
marknad.
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Enligt radets mening var bade 6verskottsnivaer motsvarande en
tredjedel av den totala forsaljningen och det satt pa vilket forsalj-
ningen genomfordes oférenliga med kravet pa konkurrens-
neutralitet. Radet uppmanade darfor kommunen att anpassa sin
verksambhet till kommunens egna behov och enbart sélja till externa
kunder nédr det i efterhand faststéllts att en sdsongsinriktad
produktion har gett ett dverskott.

Exemplet forséljning av diverse tekniska tjanster

I ett drende konstaterades att ett s.k. servicekontor bedrev
forséljning av diverse tjanster av fraimst teknisk karaktér till foretag
och privatpersoner (dnr 9/99). Den externa forsaljningen bestod
bl.a. av tjdnster sdsom svets- och smidesarbeten, uppsittande och
reparering av staket, racken och lekredskap, blastring och lackering
av fordon och metallkonstruktioner, sprutmalning av snickerier
och mdbler, olika typer av elinstallationer, fordonstvatt, uthyrning
av fordon och kop av bransle samt diverse tradgardstjanster.

Konkurrensradet konstaterade att det inte tillnér en kommuns
uppgift att pa en extern marknad sélja tjanster av detta slag och att
forséljningen till stor del stod i strid med kommunallagen. Till
saken horde att enheten i fraga, forutom ovan namnda externa
forsiljning, bade bedrev konkurrensutsatt verksamhet med
kommunen som uppdragsgivare och kommunal verksamhet utan
upphandling. Radet rekommenderade kommunen att upphtra med
den externa forséljningen i fraga.

Exemplet arkitekttjanster

I ett d&rende konstaterades att arkitektkontoret i en kommun vid
sidan av ordinarie uppgifter ocksa salde arkitekttjanster pa den
oppna marknaden (dnr 45/98). Férsaljningen hade under aren 1995
till 1998 uppgatt till mellan 2 och 12 procent av den totala
verksamhetsvolymen.

Konkurrensradet framholl i sitt yttrande att arkitekttjanster ar
en verksamhet som normalt utférs av privata arkitektkontor. Det
finns heller ingen dokumenterad brist pa utbudet av arkitekter.
Radet papekade vidare problemet med att det fanns en koppling till
de bygglovsprocesser som handlaggs inom byggnadsnamnden dit
arkitektkontoret horde. En privatperson som anlitar stadsarkitek-
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ten for ett arkitektuppdrag kan uppfatta att mojligheten okar att fa
en snabbare och mer positiv behandling i bygglovsdrenden och
eventuella andra kommunala prévningstillstand. Det kunde darfor
ocksad beddémas att kommunen, redan genom att trada in pa den
externa marknaden for arkitekttjanster, erhaller en konkurrens-
fordel jamfort med privata arkitekter. Denna fordel vilade pa annan
grund an hur val sjalva arkitektarbetet utfors, vilket enligt radet
upphavde konkurrensneutraliteten. Konkurrensradet rekommen-
derade mot denna bakgrund att kommunen skulle upphéra med att
sélja arkitekttjanster till externa kunder.

Exemplet larmtjanster

| ett drende konstaterades att en raddningstjanst, vars verksamhet
omfattade ett antal angransande kommuner, bedrev olika former av
larmtjanster (dnr 11/00). | raddningstjanstens ordinarie verksam-
het ingick att ha en véxel dit larm om brédnder m.m. inkommer.
Man hade ocksa byggt upp en larmcentral som tar emot inbrotts-
larm och andra larm fran lokaler som &gs av kommunerna, t.ex.
skol- och forvaltningslokaler. Det kunde ocksad vara fraga om
personliga sdkerhetslarm, exempelvis trygghetslarm inom éaldre-
omsorgen.

Enligt Konkurrensradet skall sddan verksamhet ses som helt
naturliga uppgifter for en kommunal raddningstjanst, da de ar
inriktade mot raddningstjanstens uppgifter och kommunernas
interna behov. Radet framholl ocksa att det &r i sin ordning att en
kommunal raddningstjanst tecknar avtal med externa foretags-
kunder om automatisk brandlarmséverforing, dvs. att mot en
ersattning fa ett brandlarm i en foretagsagd fastighet direkt
anslutet till kommunens raddningstjanst. En forutsattning ar
givetvis att fastigheten ar lokaliserad inom kommunerna.

| drendet framkom dock att raddningstjansten ocksa borjat
bedriva larmtjanster pd en extern marknad. Det kunde t.ex. vara
fragan om larm som utl6ses av larmdetektorer och sedan atgardas
av larmcentralen i enlighet med avtal med kunden. Exempel kan
vara tekniska larm fér frysanldggningar, vattenpumpar och hissar.
Foretag kunde darmed teckna avtal om larm som har en sadan
karaktér att det inte ar aktuellt att rdddningstjansten skall svara for
nagon form av utryckning. Larmcentralens enda funktion blir da
att vidarebefordra larmet till exempelvis jourmontdrer och
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liknande. Konkurrensradet framholl att det inte tillnér en
kommuns uppgift att pa en extern marknad sélja larmtjanster av
sadant slag och att det torde std i strid med den kommunala
kompetensen. Konkurrensradet rekommenderade darfor att radd-
ningstjansten skulle upphdra med den aktuella férsaljningen.

Exemplet tryckeritjanster

| nagra arenden har konstaterats att kommuner bedriver forsalj-
ning av tryckeritjanster. Ett exempel géllde ett kommunférbund,
som bedrev sadan forsiljning inom ramen for en ideell forening
(dnr 8/00). Konkurrensradet konstaterade att det star en kommun
fritt att ha ett tryckeri for interna behov. Det 4r ocksa invand-
ningsfritt att ett antal kommuner gar samman om ett tryckeri, om
man anser att detta kan sdnka kommunernas tryckerikostnader.
Det &r inte alltid som en kommuns storlek ar den optimala for en
viss verksamhet, varfor det kan ses som naturligt att samarbete av
sadant slag regelmassigt forekommer. Radet framholl samtidigt att
en extern forsaljning av tryckeritjanster inte tillhér de uppgifter en
kommun skall &gna sig at. Radet rekommenderade darfor de
aktuella kommunerna att upphodra med den externa forséljningen
av tryckeritjanster.

Exemplet forséljning av brandskyddsutrustning

| ett drende rérande kommunala rdddningstjanster konstaterades
att flera av dessa bedrev forsiljning av brandskyddsutrustning.
Konkurrensradet framholl att det inte fanns nagot att invanda mot
att en kommun anlitar den egna rdddningstjansten for att
ombesorja installation och underhéll av brandskyddsutrustning i
kommunens egna lokaler.

Konkurrensradet menade daremot att raddningstjansterna inte
skall bedriva extern forsiljning av brandskyddsredskap pa den
oppna marknaden. Réadet pekade pa problemet att raddnings-
tjansten i sin myndighetsutévning har en méjlighet att ge sig sjélv
fordelar pad marknaden genom att vid brandsyn informera
fastighetsdgaren om att erforderliga kdp kan ske hos raddnings-
tjansten. Ett annat problem &r att rdddningstjansten med denna
forséljning kan uppfattas ha en roll som typgodkénnare av
brandskyddsutrustning, trots att raddningstjansterna i realiteten
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inte gjorde nagon kvalitetsbedomning utan enbart sélde de varor
som man fatt basta pris for vid upphandling. Det kunde vidare
konstateras att det i normalfallet inte saknas privata leverantdrer av
brandskyddsutrustning. Mot denna bakgrund rekommenderade
Konkurrensradet att landets raddningstjanster skulle upphéra med
forséljning av brandskyddsutrustning. Radet framholl samtidigt att
om det kunde dokumenteras att det saknades privata alternativ i
nagon glesbygdskommun kan ett sadant forhallande daremot leda
till en annan bedémning.

Exemplet bageri- och kaféverksamhet

Ett flertal arenden har inkommit till Konkurrensradet som ror
bageri- och kaféverksamhet. En bakgrund i flera av dessa drenden
ar att kommunen forsokt sysselsatta arbetslosa i sddan verksamhet,
tex. i form av s.k. arbetsprovning. Ofta, men inte alltid, har
kaféverksamheten varit placerad i kommunala byggnader som
stadshus, bibliotek och skolor. | ett drende rdérande bageri- och
kaféverksamhet (dnr 2/00) konstaterade Konkurrensradet att det
kunde anses rimligt att en kommun har ett arbetsstélle som bedrivs
primart for arbetsprovning. Med en siddan ordning far man
mojlighet att bedoma om langtidsarbetslosa och andra personer
som star utanfor arbetsmarknaden klarar av att skota ett arbete pa
ett tillfredsstallande satt. Radet framforde uppfattningen att
verksamheten i s fall organiseras pa ett sadant satt att forsalj-
ningen sker i kommunala lokaler och riktas mot kommuninternt
bruk. Radet konstaterade samtidigt att det inte ar en kommunal
uppgift att bedriva bageri- eller kaféverksamhet med extern
forséljning till foretag eller privatpersoner.

Exemplet skogsvardstjanster

I ett arende konstaterades att den statliga skogsvardorganisa-
tionens avgiftsbelagda verksamhet inbegrep skogsvardstjanster
som rojning, gallring, huggning och slybekdmpning (dnr 37/99).
Konkurrensradet konstaterade att detta inte ar nagra verksamheter
som myndigheten har néagra sarskilda forutsattningar for att
bedriva och att det pd marknaden finns tillrackligt med privata
alternativ.
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Radet rekommenderade darfor regeringen att i kommande
direktiv till skogsvardsorganisationen tydliggora att myndigheten
inte bor bedriva sddan verksamhet som privata foretag normalt
utfor. Eventuell uppdragsverksamhet bor i stéllet vara inriktad mot
sadan verksamhet som myndigheten har sarskild kompetens for
och som marknaden inte kan bedémas tillhandahalla i 6nskvérd
grad.

Exemplet park- och tradgardstjanster, fastighetsskotsel m.m.

| ett d&rende framkom att ett kommunégt foretag utforde tjanster
inom park- och tradgardsomradet samt tjanster inom fastighets-
skotselomradet (dnr 11/99). Kommunen var dominerande kund,
men extern forséljning skedde till kommuner, landsting, bostads-
foretag och privatpersoner. Foérséljningen stdddes av en aktiv
marknadsforing pa Internet. Vidare saldes tjanster inom hydraulik-
omradet till bl.a. aterforsaljare av bilar. Konkurrensradet kon-
staterade att det inte tillh6r en kommuns uppgift att pa en extern
marknad sélja tjanster av sadant slag. Radet bedomde att verk-
samheten stod i strid med kommunallagen och rekommenderade
darfor kommunen att upphdra med férséljningen.

7.3 Avslutande reflexioner

Som framgar av ovanstdende redovisning finns det ett antal verk-
samheter som bedrivs i offentlig regi och dér det béasta sattet att
komma till ratta med konkurrensstorningen ar att det offentliga
upphor med att producera tjansten i fraga. Aven om exemplen kan
uppfattas gélla helt olika verksamhetstyper finns det flera faktorer
som knyter exemplen samman. Typiskt for dessa verksamheter ar
att
a) produktionen inte har ndgon allméannyttig eller kollektiv karak-
tar,
b) produktionen saknar patagliga inslag av stordriftsfordelar eller
samproduktionsfordelar,
c) det i normalfallet inte rader nagon brist pa privata foretag som
kan tillhandahalla varorna eller tjansterna i fraga.
Kénnetecknande for dessa verksamheter ar ocksa att kunderna
vanligtvis bestar av privatpersoner eller privata foretag. Vidare att
produktionen oftast representerar ganska laga volymer och darfor
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har marginell betydelse for den totala offentliga ekonomin, men
dnda innebar patagliga storningar for ett begransat antal foretag,
inte minst darfor att konkurrensen fran den offentliga produk-
tionen upplevs som ovantad och oftrutsagbar. | vissa fall kan ocksa
intrédffa att den offentlige aktéren kan utnyttja en myndighets-
utévande roll for att tillskansa sig fordelar pa den konkurrens-
utsatta marknaden.

Nar kommuner och landsting bedriver denna typ av produktion
ar det mycket som talar for att kommunallagen G&vertréds.
Konkurrensradet har ocksd i merparten av de ovan redovisade
arendena framhallit att sa torde vara fallet. Av intresse ar har att
jamfora med den vélfardsekonomiska analys i avsnitt 6.3 som redo-
visar de kriterier som bor vara uppfyllda for att motivera offentlig
konkurrensutsatt verksamhet. Typiskt fér de verksamheter som
redovisas i kapitel 7 ar att det saknas sddana relevanta motiv. Av
detta kan slutsatsen dras att bedomningar med utgangspunkt i den
valfardsekonomiska teorin och fran den rattspraxis som finns inom
det kommunala omréadet i stora drag sammanfaller. Sadana verk-
samheter som strider mot kommunallagen ar silunda ocksa
onddiga att producera fran valfardsteoretisk utgangspunkt.

Det 4 mer oklart om verksamheter av detta slag strider mot
nagra bestammelser ifall de utfors av statliga myndigheter. Det kan
bara bedémas fran fall till fall och med utgangspunkt i myndig-
hetens instruktion. Har finns det inte ndgon direkt motsvarighet
till rattspraxisen inom det kommunala omradet. Det 4r dock enligt
Konkurrensradets uppfattning uppenbart att de valfardsteoretiska
argumenten mot att den offentliga sektorn producerar tjanster av
detta slag i lika hog grad géller staten som kommuner och
landsting. Darfor ar det ocksd rimligt att instruktionerna for
statliga. myndigheter i detta avseende ar synkroniserade med
bestdimmelserna i kommunallagen.

Konkurrensradet gor darfor bedomningen att om offentlig
produktion upphorde inom verksamhetsomraden av detta slag
skulle en betydande del av de nuvarande konkurrensstérningarna
mellan offentlig och privat sektor upphéra. Det skulle inte minst
gynna mindre foretag som ofta med sma resurser saljer tjanster av
lokal karaktar.
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8 Problemldsning 2: Konkurrens
pa sa lika villkor som mdjligt

Enligt regeringens direktiv har en central uppgift for Konkurrens-
radet varit att utforma spelregler for konkurrensneutralitet mellan
privata och offentliga foretag. Forutsattningen ar da att det finns
marknader dar det — i enlighet med kapitel 6 — finns motiv till att
offentliga aktdrer bedriver konkurrensutsatt verksamhet. Den
fortsatta framstallningen i kapitel 8 tar saledes enbart sikte pa de
situationer dar offentliga foretag av ett eller annat skal tillats
konkurrera med privata foretag. Som framgar av detta kapitel
innebér de skilda forutsattningarna for offentlig och privat sektor
att nagon fullstandig konkurrensneutralitet inte kan uppnas. Vissa
fordelar och nackdelar for den offentliga sektorn ar i praktiken inte
mojliga att korrigera. Malsattningen med dessa spelregler &r darfor
att astadkomma villkor for den offentliga sektorn som ar sa lika det
privata naringslivets som mojligt, utan att for den skull bryta mot
nagra lagar eller andra bestaimmelser.

I avsnitten 8.1 till 8.5 redovisas rekommendationer rérande bl.a.
ekonomiska mal, redovisning och prissittning. Avsnittet 8.6
behandlar de krav pa transparens som enligt Konkurrensradet bor
vara uppfyllda. I avsnittet 8.7. diskuteras ndrmare i vilka situationer
som radets rekommendationer &r tillimpbara respektive inte ar
tillampbara.

8.1 Ekonomiska mal

Utgangspunkter

Den helt grundlaggande forutsattningen for konkurrens pa lika
villkor ar att bade offentliga och privata aktorer har samma
forutsattningar for att finansiera sin verksamhet. Det normala &r
att finansieringen enbart sker med kundintékter. Detta forutsétter i
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sin tur att offentliga aktorer alaggs ett ekonomiskt mal for sin
verksamhet som sa langt det ar mojligt knyter an till de villkor som
géller for privat foretagsamhet. Ett ekonomiskt mal kan uttryckas i
vinsttermer, t.ex. i avkastningskrav. Om det ekonomiska malet inte
ar vinst kan det ocksa uttryckas som hur stor del av kostnaderna
som skall tickas av intakter i en viss verksamhet. Utgangspunkten
ar darfor att astadkomma forhallanden som, med hansyn till de
grundldggande forutsattningarna mellan de bada sektorerna, d4nda
astadkommer en sa rimlig grad av konkurrensneutralitet att for-
hallandena upplevs som tillrackligt rattvisa.

Ett mal om full kostnadstackning

Det gar att argumentera for uppfattningen att fullstandigt lika
villkor endast kan astadkommas om offentlig konkurrensutsatt
verksamhet bedrivs med samma yttersta syfte som galler i det
privata naringslivet, dvs. att langsiktigt maximera vinsten. Sadana
mal &r dock inte i normalfallet tillatna, med hansyn till kommunal-
lagstiftning och avgiftsférordningen inom staten. A andra sidan
kan inte heller ekonomiska mal som innebar att offentlig
verksamhet l6pande blir subventionerad med skattemedel vara
forenliga med konkurrensneutralitet. Mot denna bakgrund bor ett
grundldggande ekonomiskt mal om full kostnadstiackning galla
offentlig konkurrensutsatt verksamhet. Detta mal ses som ett golv,
inte ett tak. Fran konkurrensneutralitetssynpunkt &r det saledes
inget som hindrar att malet satts hogre, dven om det som namnts
ovan ofta ar sa att nuvarande bestammelser forhindrar detta.

Ett ekonomiskt mal av detta slag ar ett nddvandigt men anda
inte tillrackligt villkor for att konkurrens pa lika villkor skall anses
rada. Det forutsatter ocksd ett tydliggorande av vilka
konsekvenserna blir om malen inte uppfylls. Om verksamheten
fortsatter att bedrivas &r ut och ar in trots att malet inte uppfylls
gar det inte att havda att konkurrens pa lika villkor rader. Det bor
darfor klargoras i riktlinjer fran huvudmannen till den offentlige
aktoren att verksamheten kommer att omprévas om malen inte
uppfylls. Alternativen kan t.ex. vara forsaljning, avknoppning eller
att verksamheten laggs ut pa entreprenad.

De ekonomiska malen och villkoren i dvrigt formuleras av den
offentlige dgaren eller huvudmannen. Ar det fragan om verksamhet
i bolagsform bor malen vara formulerade i bolagsordning eller i
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skriftliga agardirektiv antagna pa bolagsstamma. Aven direktiv for
verksamhet i forvaltningsform bor formuleras av respektive
kommun, landsting eller av staten. Inom kommuner kan man dock
ha den ordningen att kommunfullméktige antar vissa dvergripande
mal for konkurrensutsatt verksamhet, medan ansvarig namnd
utarbetar mer detaljerade riktlinjer av operativ karaktar fér den
aktuella enheten. | staten kan man pad samma sitt tanka sig att det i
instruktioner for statliga myndigheter skrivs in vissa dvergripande
ekonomiska mal for konkurrensutsatt verksamhet, medan myndig-
heten sjalv formulerar mer detaljerade riktlinjer fér den enhet inom
myndigheten som bedriver viss konkurrensutsatt verksamhet.

Det bor har ocksa noteras att det finns situationer nar det av
lagliga eller ekonomiska orsaker inte & mojligt att tillampa ett
ekonomiskt mal om full kostnadstickning. Dessa undantag
behandlas ndrmare i avsnitt 8.7.

Full kostnadstackning — under vilken tidsperiod?

Aven om en offentlig aktor striavar efter att halla priser som
medger full kostnadstidckning kan det latt uppkomma oOverskott
eller underskott i en verksamhet. Det galler sarskilt om verksam-
heten innehéller en hdg grad av fasta kostnader och dar den
framréknade styckkostnaden for en viss vara eller tjanst ar starkt
beroende av volymantaganden. Sjalvklart ar det inte mdjligt att
alltid ratt bedoma framtida forséljningsvolymer.

Nar kommunallagens sjalvkostnadsprincip ndrmare preciserats i
rattsfall har det framkommit att kravet skall ses under en ldngre
tidsperiod. Endast om en verksamhet genererar 6verskott under en
lang tid anses kommunallagens bestammelser ha overtratts. Den
bakomliggande tanken &r att tillfalliga 6verskott i en verksamhet
inte skall anses vara lagstridiga, samtidigt som kravet pa hogst fem
ars ackumulering &r ett uttryck for att det skall vara nagorlunda
samma medborgarkollektiv som har genererat dverskotten som
ocksa skall fa tillbaka Gverskotten. Samma grundsyn rader i de
riktlinjer som Ekonomistyrningsverket stallt upp for statliga
myndigheter. Det betonas bl.a. att det kan forekomma svarigheter
att gora korrekta volymantaganden och att detta i sin tur kan leda
till avsteg fran det “ideala” nollresultatet under enstaka ar. Sadana
ekonomiska utfall anses da inte utgora avsteg fran principen om
full kostnadstackning.
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Vid prévning av prissittning enligt konkurrenslagens bestdm-
melse om missbruk av dominerande stallning &r synsattet ett annat.
Har kan i princip utfallet av en prévning bli att ett pris som
tillampas vid ett enda tillfalle utgor en lagovertradelse. Tillamp-
ningen av denna bestdmmelse i konkurrenslagen styrs av for-
hallandet att lagstiftningen ar en kopia av EU:s konkurrenslag-
stiftning och att EU:s praxis skall vara vagledande vid bedémning
av fall enligt den svenska konkurrenslagen. Den vagledande
praxisen ar hdr att priser som understiger den genomsnittliga
rorliga kostnaden presumerar underprissattning. Denna praxis far i
sin tur till foljd en fokusering pa det enskilda priset i en given
situation, snarare &n det ekonomiska utfallet for den aktuella
tjansten under en langre tid. Inget hindrar dock en prévning av
huruvida ekonomiska forluster i en viss verksamhet under en viss
langre tid kan vara lagstridiga enligt samma bestammelse. Kon-
kurrenslagens praxis skall ses mot bakgrund av att en prévning av
underprissattning framst handlar om att undersdka huruvida en
viss — konstlat 1ag — prissattning utgor ett led i en strategi i syfte att
sla ut mindre konkurrentforetag. Ibland kan ett enda lagt tillampat
pris vara tillackligt for att sla ut konkurrenterna — t.ex. i samband
med en ekonomiskt mycket viktig upphandling.

Diskussioner har forts inom Konkurrensradet rorande vilken
tidsdimension som kan anses rimlig med avseende pa riktlinjer om
konkurrensneutralitet. | princip handlar det om ett val mellan det
synsatt som ar végledande for konkurrenslagstiftningen, namligen
att en viss prissattning kan prévas under bade en kortare och en
langre tidsperiod, eller det synséatt som végleder bestimmelserna i
avgiftsforordningen och kommunallagens sjélvkostnadsprincip,
dvs. att prissdttningen i princip boér prévas under en langre tid.
Radet gor bedomningen att det ekonomiska malet i forsta hand
bor gilla pa nagra ars sikt och kan anses vara uppfyllt om
verksamheten t.ex. uppvisar Overskott ett ar och ungefar mot-
svarande underskott aret darpa.

Lonsamhetsmal som gar utéver full kostnadstackning

Om den kommunala sjalvkostnadsprincipen eller avgiftsférord-
ningen for statliga myndigheter inte satter hinder i vagen finns det
inga betankligheter fran konkurrensneutralitetssynpunkt —att
offentliga aktorer formulerar ett mer ambitiost 1onsamhetsmal &n
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full kostnadstackning. En saddan ordning minskar olikheterna i
forutsattningar for offentliga och privata aktorer.

Det kan finnas skal att ifragasatta om sjalvkostnadsprincipen och
avgiftsforordningens bestammelser ar nddvandiga pa marknader
med fungerande konkurrens. Som tidigare namnts syftar dessa
bestimmelser primart till att astadkomma ett konsumentskydd
mot s.k. monopolprissittning. P4 en marknad med fungerande
konkurrens foreligger inga sadana risker.

Fragan om att i en eller annan form upphava sjalvkostnads-
principen och avgiftsforordningens bestimmelser pd marknader
med fungerande konkurrens boér dock Overvdgas noga. For det
forsta kan det vara svart att avgora hur vil fungerande kon-
kurrensen ar pa olika marknader. Forhallanden kan ocksa andras
over tiden. For det andra maste uppmarksammas i vilken utstrack-
ning foljdandringar kan intraffa i annan lagstiftning, t.ex. foérbudet
i kommunallagen att bedriva verksamheter i vinstsyfte. For det
tredje kan andra bevekelsegrunder for skyddet mot monopolpriser
analyseras. En sadan grund &r att brukarna av en kommunal tjanst
inte skall subventionera annan kommunal verksamhet.

Fragan ar sa pass principiellt viktig att den bor utredas ytter-
ligare. Konkurrensradet har dock inte haft mojlighet att gora detta
med héansyn till de resurser och den tid som stéllts till férfogande.

Konkurrensradets rekommendationer

Offentliga aktdrer som bedriver konkurrensutsatt verksamhet
alaggs ett ekonomiskt mal om minst full kostnadstickning.
Malet bor tydligt anges i riktlinjer eller andra lampliga styr-
dokument for verksamheten i fraga.

Det ekonomiska malet bor kompletteras med en omprévnings-
klausul i form av ett klargdrande att den konkurrensutsatta
verksamheten kommer att omprovas om malet inte uppfylls.

8.2 Redovisning och avgransning av konkurrensutsatt
verksamhet
Utgangspunkter

Uppfoljning av ett ekonomiskt mal om minst full kostnadstack-
ning forutsdtter ett redovisningssystem dér kostnader och intékter
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i en konkurrensutsatt verksamhet kan identifieras. Manga kon-
kurrensutsatta verksamheter inom bade stat och kommuner
bedrivs som en del av en stdrre férvaltning. Erfarenheten visar att
det da inte alltid finns ndgon separat redovisning av den kon-
kurrensutsatta verksamheten. Under en lang tid har diskussioner
forts om kvaliteten i offentliga redovisningssystem. Bland annat
har Konkurrensverket vid flera tillfallen framfort att brister i
kommunal redovisning ofta ar ett av de storsta hindren for att
bedéma om konkurrensneutralitet rader.

En utgangspunkt for diskussionen kring hur offentlig kon-
kurrensutsatt verksamhet bér vara organiserad och redovisad har
utgjorts av kritiken mot att man inom den offentliga sektorn inte i
tillracklig grad separerar monopolskyddad verksamhet fran kon-
kurrensutsatt. Diskussionen har bla. géllt huruvida all kon-
kurrensutsatt verksamhet bedriven av offentliga akttrer skall
forutsatta en s.k. sluten (avgransad) redovisning eller om den skall
vara oppen. | andra sammanhang reses krav pa sarredovisning av
konkurrensutsatt verksamhet. Néagon sjalvklar definition av dessa
redovisningsbegrepp foreligger inte. En liknande diskussion ror
fragan pa vilken niva som olika verksamheter redovisningsmassigt
skall avgrénsas. | kommuner férs t.ex. ofta en diskussion om varje
barnstuga eller varje skola skall bli en egen redovisningsenhet eller
om redovisningen skall ske pa en mer Gvergripande niva.

Ofta finns ocksd en kritik mot att organisatorisk “samman-
blandning” mdjliggér en korssubventionering av den konkurrens-
utsatta verksamheten. Diskussionen fors ofta utan nagon tydlig
distinktion mellan organisation och redovisningssystem. Dis-
kussionen utgér dock fran ett grundlaggande krav att det skall vara
mojligt att granska vilket ekonomiskt resultat som en konkurrens-
utsatt verksamhet genererar. Enligt Konkurrensradet ar detta ocksa
en naturlig utgangspunkt for de krav som bor stéllas pa ett redo-
visningssystem.

Organisation av konkurrensutsatt verksamhet

Fragor om vad som &r en optimal organisation ar komplexa och
rymmer givetvis inte bara frdgor om monopol och konkurrens.
Statsmakterna har dock vid flera tillfallen, bl.a. i propositionen
aktiv forvaltning av statens foretagsiagande®®, uttalat att kon-

% Prop. 1995/96:141.
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kurrensutsatt affarsverksamhet bor bedrivas i aktiebolagsform och
ovrig verksamhet i myndighetsform. Sadana uttalanden betonar
bilden av myndigheters verksamhet som néagot helt annorlunda an
konkurrensutsatt verksamhet. Sa ar ocksa ofta fallet om man jam-
for traditionell forvaltning och myndighetsutévning med typiska
affarsverkslika verksamheter som t.ex. elproduktion. Som framgar
inte minst av denna rapport kan dock offentlig konkurrensutsatt
verksamhet ibland bedrivas som anknytande verksamhet till
anslagsfinansierad verksamhet.

I Svenska Kommunférbundets skrift ”Valj ratt ekonomimodell —
om avgrénsad redovisning” diskuteras olika typer av redovisnings-
modeller. Tre modeller anges, kostnadsenhet, resultatenhet och
balansenhet. Utmarkande for kostnadsenheten &r att den fullt ut &r
anslagsfinansierad och att dess prestationer svarligen kan matas i
kronor. Modellen anses lamplig for myndighetsutévning och for
interna stodverksamheter.

Balansenheter ar kostnadsenhetens motsats. En sadan enhet ar i
normalfallet pris- eller avgiftsfinansierad och har ett langsiktigt
ansvar for kapitalbindningen och det egna finansiella resultatet.
Inte bara en resultatrdkning utan &ven en balansrakning upprattas
for enheten i fraga. Det gar darfor ocksa i normalfallet att berakna
matt som rantabilitet pa totalt och eget kapital. Det egna kapitalet
ar inte eget i formell mening, men poangen ar att man anda far ett
matt pa det kapital som enheten faktiskt forfogar 6ver. Normalt
har dock inte enheten ansvar for extern finansiering. Sadana
funktioner &r oftast forlagda till kommunens finanskontor.
Restriktioner rader ocksa normalt for enhetens ratt att avyttra eller
anskaffa kapital. | det sistndmnda fallet kan enheten vara tvungen
att 1ana hos kommunens finanskontor. En liknande konstruktion
finns for statliga myndigheter. Vid investeringar som kréaver
periodiseringar maste myndigheten lana medlen hos Riksgalds-
kontoret.

I Svenska Kommunforbundets namnda skrift framhalls vidare
att balansenheter anses lampliga for affarsdrivande verksamheter
och allmant for verksamheter som kan konkurrensutséttas.
Typiska exempel pa sddana verksamheter &ar va-verk,
fjarrvarmeverk och fastighethetsforvaltning. Det ar ocksa vanligt
att t.ex. turistanldggningar som campingplatser och stugbyar drivs
som balansenheter.

En resultatenhet &r ett mellanting mellan en kostnads- och en
balansenhet. Det gar att utlasa bade intakter och kostnader och
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darmed ett resultat for verksamheten, men balansrdkning upprattas
inte. Resultatenheter anses enligt Kommunférbundets skrift vara
lampliga for avgiftsfinansierad verksamhet som kan konkurrens-
utsattas, sarskilt tjansteproducerande sadan. Det anses ocksé vara
en lamplig modell for interna enheter som tidigare utgjort fria
nyttigheter men som man nu vill ge en prislapp inom ramen for ett
internprissystem.

Kommentarerna i Kommunforbundets skrift kan ses som en
idéskrift for kommunal verksamhet. En oklarhet galler gransdrag-
ningen mellan vilka enheter som bor vara resultatenheter och vilka
som skall vara balansenheter. Allmant kan fran neutralitets-
synpunkt sdgas att det dr en fordel om all konkurrensutsatt
verksamhet som inte ar bolagiserad i stéllet har organiserats som en
balansenhet. D& géar det att se hur stort kapital som enheten
forfogar dver och det gar ocksa vid en granskning att stélla direkta
fragor till myndigheten om det finns avkastningskrav pa kapitalet
och i sa fall hur stora dessa krav ar. Da finns ocksa en mojlighet att
kontrollera eventuella kostnadskalkyler som inhdmtats mot upp-
gifterna i balansrakningen. Skulle t.ex. kostnadskalkylen innehalla
anmarkningsvart Iagt varderade poster for kapitalanskaffning m.m.
kan man narmare granska skélen till detta.

Bestéllar-utforar-modeller har blivit ett allt vanligare sitt att
organisera offentlig verksamhet. Det géller framst verksamhet dar
det offentliga agerar som béade kopare (bestallare) och saljare
(utférare) och dar den egna utférarenheten konkurrensutsatts i
anbudsupphandlingar. En allmén uppfattning synes vara att denna
modell tydliggor det offentligas tva roller och att den har under-
lattat konkurrensutsattning av olika offentliga verksamheter. Det
ar inte ként i vilken grad utférarenheterna &r organiserade som
balans- eller resultatenheter. Allmant kan dock ségas att nar sddana
utforarenheter ges mojlighet att konkurrera med privata foretag i
offentliga upphandlingar uppkommer ett starkt behov av att
utforarenheten far arbeta pa villkor som &r likartade med de
externa konkurrenternas.

Allmént om redovisning

Redovisning av ett foretags eller annan organisations ekonomi
brukar traditionellt indelas i extern och intern redovisning. Den
externa redovisningen dr avsedd for externa intressenter, t.ex.
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agare, leverantorer och langivare. Nar det galler aktiebolag ar
externredovisningen i de flesta lander lagreglerad. Den skall vara sa
utformad att den visar om en rorelse orsakar ekonomiska forluster,
vilket 4r en del av skyddet for intressenter. Dessutom skall
resultatet vara mojligt att jamféra med andra bolag. Redovisningen
skall kannetecknas av tillforlitlighet, relevans och forsiktighet, dar
den sistndmnda principen ofta vager allra tyngst. Arets resultat
presenteras i en arsredovisning, vilken inte bara bolag utan aven
ekonomiska foreningar och vissa andra foretag med annan
associationsform ar skyldiga att avge. Balansrakningen visar fore-
tagets tillgdngar och i vilken grad dessa har finansierats med egna
eller lanade medel.

Den interna redovisningen ér avsedd for olika personer inom
organisationen i syfte att underlatta den ekonomiska styrningen. |
foretag kan internredovisningen syfta till att bedéma om olika
avdelningar inom foretaget eller produkter som produceras
genererar vinster eller forluster. Internredovisningen ar inte
lagreglerad och den kan darfor byggas upp med andra principer om
s& 6nskas. Ateranskaffningsvdrden kan t.ex. anvandas vid bedém-
ning av tillgdngars varde, medan externredovisningen kraver att
anskaffningssvarden anvands. Justeringar for inflationseffekter kan
goras, vilket inte &r tillatet i externredovisningen. Internredo-
visningens uppbyggnad styrs framst av behovet att kunna bygga
upp tillforlitliga kostnadskalkyler och budgetsystem. Detta leder
vanligen till ett behov av flerdimensionell registrering. Med det
menas att ndr t.ex. en kostnad registreras noteras i redovisningen
bade vilken produkt, vilken enhet och vilken aktivitet som orsakar
kostnaden i fraga.

Inom bokféringen anvénds begreppen kostnadsslag (t.ex. l6n,
material och hyra), kostnadsstalle (t.ex. en produktionsenhet) och
kostnadsbarare (en produkt eller en kund). Vidare anvands
kostnadsbegreppen direkta och indirekta kostnader. Alla kostnader
som direkt gar att hanfora till ett kostnadsstélle eller kostnads-
bérare rdaknas som direkta kostnader, oavsett om de har en rorlig
eller fast karaktdr. Indirekta kostnader &r alla kostnader som berdr
fler produkter och som inte pa ett naturligt satt kan delas upp per
produkt. Hit kan hora kostnader sasom el, forsakringar och
telefon. Ibland kan en viss kostnad ha en direkt karaktér i for-
héllande till ett kostnadsstille och en indirekt karaktar i
forhallande till ett antal kostnadsbérare. En sadan kostnad fors da i
bokforingen direkt till mellanledet kostnadsstélle, varefter den
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med nagon fordelningsnyckel som bas fors vidare till en
kostnadsbarare, t.ex. i form av ett palagg.

For offentliga forvaltningar géller varken bokféringslagen eller
aktiebolagslagen. Statliga myndigheter har i stéllet att folja det s.k.
ekonomiadministrativa regelverket som bl.a. bestar av bokforings-
forordningen (1979:1212) och férordningen om myndigheters
arsredovisning m.m. (1996:882). For kommuner och landsting
géller lagen (1997:614) om kommunal redovisning som grundas pa
bokforingslagen och arsredovisningslagen. En stravan finns att
offentliga myndigheter i s& hog utstrackning som mojligt skall
tillampa samma principer som géller enligt Bokforingsndmndens
och andra normgivares rekommendationer om god redovisnings-
sed.

Avgransningsproblemet

Ett vinstsyftande foretag dgnar sig i princip inte &t nagot annat an
att producera och salja varor eller tjanster. Det kan déarfor forvantas
att ett sddant foretag utformar internredovisningen sa att I6nsam-
heten for olika produkter framkommer, dven om sadana l6nsam-
hetsuppgifter sjalvklart inte redovisas externt.

En offentlig forvaltning som bara till viss del bedriver kon-
kurrensutsatt verksamhet kan diaremot inte pad samma sjilvklara
satt forvantas bygga upp interna redovisningssystem som visar hur
den konkurrensutsatta delen av verksamheten gar lénsamhets-
massigt. DA vinstintresset saknas ar intresset av att se I6nsamheten
hos olika interna enheter eller tjanster som produceras mindre
uttalat. Aven inom offentlig férvaltning anvands vanligen
flerdimensionella redovisningssystem. Ofta ar dock uppgifter om
intakter inte kopplade till enskilda produkter, bl.a. beroende pa att
merparten av intdkterna har karaktdr av skatter och statsbidrag.
Det har heller inte funnits nagot uttalat generellt krav att
internredovisningen skall kunna visa det ekonomiska utfallet for
konkurrensutsatt verksamhet. Det &r inte heller pd samma satt som
i vinstsyftande foretag sjélvklart att man betraktar forsaljning av
olika tjanster som separat fran Ovrig verksamhet. Ibland ses
forséljningen som ett slags extern service som i sin tur inte &r
avskild fran utan snarare ett utflode av forvaltningens huvudsakliga
uppgifter.
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Samtidigt kan konstateras att offentliga forvaltningar ofta
stravar efter att bygga upp en internredovisning med syftet att
kunna félja Idnsamheten hos de delar av verksamheten som ar pris-
eller avgiftsfinansierade och kanske da ocksa konkurrensutsatta.
Avgransad redovisning forekommer sedan lang tid inom vissa delar
av den offentliga naringsverksamheten, sarskilt traditionell affars-
verksamhet. Omkring 25 procent av kommunsektorns totala
omsattning ar tex. hénforliga till kommunala bolag. Hér har
historiskt sett den avgransade redovisningen varit nédvandig for
att garantera att kundkollektivet inte har utsatts for
Overprissattning. Ofta har verksamheter av detta slag organiserats
som bolag, varfor &ven bokforingslagen och aktiebolagslagen
kommit att gdlla. Som tidigare ndmnts organiserar man ofta inom
kommunerna konkurrensutsatt verksamhet som resultatenheter
eller balansenheter. | de @&renden som inkommit till
Konkurrensradet har noterats att siddana balans- eller resultat-
enheter ofta tillkommer néar forvaltningen satt upp ett ekonomiskt
mal for verksamheten i fraga.

Det ar sdlunda fullt mojligt dven for en offentlig forvaltning att i
den interna redovisningen sérskilja konkurrensutsatt verksamhet
som interna resultat- eller balansenheter. Konkurrensutsatt verk-
samhet skiljer sig ocksa oftast patagligt fran 6vrig verksamhet till
sin karaktdr. For en offentlig forvaltnings interna behov bor det
rimligen ocksd vara av intresse att kunna se lénsamheten hos
foretagsliknande verksamhet.

Konstruktionen med en balans- eller resultatenhet utgdr i sig
ingen garanti for att det inte ocksa finns kostnader for resurser
som &r relevanta for verksamheten men som enbart kan identifieras
pd en nivda i redovisningssystemet som ligger ovanfor
balansenheten. Det 4r da fragan om kostnader som pa ett naturligt
satt ar indirekta i forhallande till enheten. Dessa far da paforas
enheten genom lamplig fordelning av de indirekta kostnaderna. En
variant ar att man betraktar sddana resurser som en tjanst som
forvaltningen i dvrigt presterar och som balansenheten far betala
ett marknadsmassigt internpris for. Det kan t.ex. handla om
tjanster som telefonvéxelanslutning eller ekonomi- och
personaladministration.

Intresset av att veta ldnsamheten for konkurrensutsatt verk-
samhet torde inte bara galla verksamheten i sin helhet utan ocksa
uppdelad pa verksamheter som till sin art och karaktar ar olika. Ett
ytterligare skal till sadan redovisningsmassig uppdelning &r att
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konkurrenstrycket fér olika verksamheter kan vara olika. Inte
minst pa nyligen avreglerade marknader kan konkurrensen vara
svag. Fran konkurrenssynpunkt och for att undvika eventuella
konflikter med sjélvkostnadsprincipen eller avgiftsférordningens
bestdimmelser ar det darfér rimligt att konkurrensutsatta verk-
samheter som sinsemellan saknar naturligt samband, och darfor
kan anses befinna sig pa olika marknader, redovisas var for sig.

Konkurrensradets rekommendationer

Det ekonomiska malet om full kostnadstackning forutsatter att
den konkurrensutsatta verksamheten har avgrénsats redo-
visningsmassigt. Det géller dven nédr den konkurrensutsatta
verksamheten bedrivs som en del av en storre myndighet. Det
bor inte rada nagon oklarhet om vilken del av verksamheten
som omfattas av det ekonomiska malet.

Konkurrensutsatta verksamheter som sinsemellan saknar
naturligt samband, och darfor kan anses befinna sig pa olika
marknader, bor redovisas var for sig.

Konkurrensutsatt verksamhet kan bedrivas bade i bolag eller
som enheter inom en forvaltning. | det sistnamnda fallet ar s.k.
balansenheter en lamplig modell. Det ekonomiska utfallet av
verksamheten DboOr vara sarredovisat. Resultatet bor vara
presenterat som en balans- och resultatrdkning, eller enbart
som en resultatrakning. Aven i det sistnamnda fallet bor
kapitalkostnader vara beaktade. Sker verksamheten i forvalt-
ningsform behdver inte resultatet for en enskild konkurrens-
utsatt verksamhet redovisas publikt, men det skall vara mgjligt
att ta del av resultatet for t.ex. en granskande konkurrens-
myndighet.

Redovisningssystemet bér kunna medge en god budgetuppféljning
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8.3 Vilka kostnader ar relevanta?
Utgangspunkter

Ett mal om full kostnadstackning forutsatter att det &r mojligt att
identifiera alla relevanta kostnader som en viss konkurrensutsatt
verksamhet orsakar. Detta géller oavsett om man uppréttar en
arsbudget for verksamheten och kostnadskalkyler for skilda
produkter, eller om man upprattar arsbokslut for verksamheten
och efterkalkyler for produkter.

Om verksamheten bedrivs i bolagsform och all verksamhet i
detta bolag ar konkurrensutsatt ar fragan i en viss mening enkel att
besvara — alla kostnader i bolaget skall medrédknas. Den enda
komplikationen blir da att det fortfarande kan finnas ett behov av
att fordela kostnaderna pa olika varor eller tjanster som produceras
i foretaget. Om daremot konkurrensutsatt verksamhet bedrivs
inom en forvaltning som ocksa bedriver myndighetsutévning eller
annan typ av icke-konkurrensutsatt verksamhet uppkommer det
klassiska kostnadsférdelningsproblemet, namligen hur stor andel
av de indirekta kostnaderna i verksamheten skall hanféras till den
konkurrensutsatta verksamheten.

Identifiering av kostnader inom en konkurrensutsatt verksamhet
kan sigas ske pa tva satt. | den ena processen forsoker man
identifiera alla kostnader som hor till den konkurrensutsatta delen
av forvaltningen, dvs. man forsoker identifiera "foretaget” inom
forvaltningen. Syftet ar att kunna uppratta en budget pa arsbasis
for den konkurrensutsatta verksamheten med utgangspunkt i malet
om full kostnadstdckning. Den andra processen handlar om att
kalkylera infor prissattning av produkter. Det typiska ar da att
kostnaderna inte uttrycks pa arsbasis utan som produktkalkyler per
producerad enhet av den aktuella produkten. Prissattningsfragorna
behandlas nédrmare i avsnitt 8.5. Processerna kan sammanfalla om
den konkurrensutsatta verksamheten bara bestar av produktion av
en enda produkt.

Fragan om kostnader ar ocksa starkt kopplad till redovisningen,
eftersom det ar dnskvart att samtliga kostnader for att producera
en viss tjanst kan hamtas direkt fran det interna redovisnings-
systemet.
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Typer av kostnader

Dé konkurrensutsatt verksamhet har hogst skiftande karaktar ar
ocksa kostnaderna olika i olika verksamheter. Vidare géller att en
viss kostnad kan vara direkt i en verksamhet och indirekt i en
annan. | det foljande redovisas nagra exempel pa hur olika
kostnadstyper bor behandlas. Upprékningen &r inte uttdmmande,
utan skall ses som en redovisning av ett antal kostnadstyper av
forhallandevis stor vikt eller av mer komplicerad natur.
Lonekostnader utgoér i manga konkurrensutsatta verksamheter
den dominerande kostnadsposten. I normalfallet far dessa antas
vara av direkt karaktdr och darfor latta att identifiera. Ibland
intraffar dock att dven Ionekostnaderna har en indirekt karaktar, da
t.ex. samma personal utfor tjanster inom béade den konkurrens-
utsatta och icke-konkurrensutsatta delen av verksamheten. Med
hdnsyn tagen till I6nekostnadernas dominerande roll bor de i
sadana fall i sa stor utstrackning som mojligt forvandlas till direkta
genom tidsredovisningssystem. Nadra associerade med l6nekost-
naderna dr kostnader for t.ex. sjuklon och traktamenten. Ibland
brukar man anvénda begreppet personalkostnader som beteckning
pa alla kostnader av lonekaraktar, inkluderat sociala avgifter.
Lokalkostnader kan bade vara interna och externa, beroende pa
om den offentlige aktoren &ger eller hyr fastigheten. De kan ocksa
vara bade direkta och indirekta. | vissa fall kan denna kostnad ha en
direkt karaktar. Ett exempel pa lokaler som direkt kostnad kan
vara att en kommun driver en badmintonhall och erbjuder
uthyrning av speltimmar for badminton. Lokalkostnaden fér denna
hall utgor da en direkt driftskostnad fér badmintonhallen och skall
givetvis behandlas kalkylmassigt som en sadan. Hallen innebar
vidare en kapitalbindning. Ofta upptrédder dock lokalkostnader
som en indirekt kostnad for de verksamheter som inryms i den
givna lokalen. Det viktiga ar da att denna kostnad kan identifieras
och kvantifieras samt att man har valt en relevant nyckel for att
fordela den. En vanlig och logisk metod &r att férdela lokal-
kostnaden efter den lokalyta som har tagits i ansprak. Vem som
ager lokalen skall i princip inte spela nagon roll i kalkylen. Om det
offentliga sjalv dger lokalen skall en konkurrensutsatt verksamhet
belastas med en skélig internhyra. Den bor i forsta hand beréknas
med utgangspunkt i de faktiska driftskostnaderna, i andra hand
efter det lokala marknadspriset for lokalhyror. Om den
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forstnamnda metoden viljs skall kapitalkostnaderna for lokalen
inrdknas och inte bara de I6pande driftskostnaderna.

Administrationskostnader, dvs. kostnader for administrativa
tjanster som t.ex. redovisning och I6neadministration, &r ofta
indirekta. Storre offentliga akttrer har oftast dessa funktioner
inom ramen for sin egen organisation, varfor det blir en direkt
kostnad i forhallande till aktorens totala verksamhet men indirekt i
forhallande till olika produkter (givet att man producerar flera
olika produkter). Om den konkurrensutsatta verksamheten ar av
mer begrdnsad omfattning och tex. bedrivs som en
sidoverksamhet inom en forvaltning ar det nastan undantagslost sa
att man utnyttjar de administrativa funktioner som finns inom den
aktuella forvaltningen. Kostnadstypen blir da indirekt i relation till
bade den konkurrensutsatta verksamheten och enskilda produkter.

Stadkostnader uppkommer oavsett om stddningen utfors av ett
externt foretag eller en intern enhet. Aven denna kostnad har ofta
en indirekt karaktar i forhallande till en konkurrensutsatt verk-
samhet. Stadkostnader bor fordelas med utgangspunkt i lokalyta
eller annan lamplig fordelningsnyckel. Om en viss konkurrens-
utsatt verksamhet bedrivs i lokaler dgda av en annan juridisk
person kan det ocksa vara sa att denne koper in stadningen sjalv. |
sa fall kommer stadkostnaden att vara inbakad i hyreskostnaden.

Utbildningskostnader ar kostnader som oftast inte ar rorliga i det
korta perspektivet, men likval Iangsiktigt n6dvandiga for att upp-
ratthalla verksamheten. Om en viss verksamhet exempelvis kraver
en arlig vidareutbildning av personalen ar en sadan kostnad av
direkt men samtidigt volymoberoende karaktér. Kostnaden for en
sadan utbildning per producerad enhet blir lagre ju hdgre volym-
antaganden som gors.

Pensionskostnader &r komplicerade att berdkna dven for en for-
valtning som i huvudsak har avgrdnsad verksamhet. Som
vagledning finns olika berékningar utforda inom bade kommuner
och inom den statliga sfaren. Utgangspunkten &r att berakna hur
stor likvidmaéssig avsattning som hade behovt goras for att tacka
framtida pensionsutbetalningar. | Svenska Kommunfdrbundets
rapport "Berédkna verksamhetens kostnader — om kalkylering av
egenregi” sdgs att pensionskostnaderna skall berédknas som den
genomsnittliga kostnaden fér kompletteringspension och l6ne-
skatt. Verksamheten betalar da ett slags premie for framtida
pensionsataganden som kommunens finansforvaltning “forvaltar”.
De ackumulerade premierna skall da ar fran ar och med ranta-pa-
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ranta-effekt tiacka framtida utbetalningar. Det ar da enligt
rapporten praxis att denna kostnad laggs in i redovisningen som en
schablon i form av ett péslag tillsammans med lagstadgade arbets-
givaravgifter och avtalsenliga avgifter. Schablonen ar en kalkylerad
genomsnittskostnad for samtliga anstdllda och kan vara
missvisande i enskilda fall. Konkurrensradet har inte funnit nagot
skal att ifragasatta denna modell. Det finns dock skal att beakta
resultatet av den nuvarande Oversynen av kommunernas och
landstingens ekonomiska forvaltning (dir. 2000:30) dar bl.a. fragan
om pensionsataganden skall analyseras.

Bestéllarkostnader dr en beteckning for kostnader for bl.a.
demokrati-, kontroll- och bestallarfunktioner. Ofta fors en
diskussion huruvida sddana kostnader i naggon man skall belasta
konkurrensutsatt verksamhet. Diskussionen stélls ofta pa sin spets
nar verksamhet organiseras i en bestéllar-utférar-organisation.
Fragan 4r da om t.ex. en kommunal barnstuga i sina kalkyler skall
behtva ta hansyn till kostnader som ligger hos bestéllar-funk-
tionen. Enligt Konkurrensradets uppfattning bor generellt sett
sadana kostnader inte belasta egen-regi-enheter om dessa bedriver
verksamhet i konkurrens med privata féretag. Det ar dock viktigt
att sékerstdlla att det inte finns relevanta kostnader inom egen-
regi-enheten som felaktigt betraktas som kostnader som tillhor
bestéllarfunktionen, t.ex. kostnader for vissa ledningsfunktioner
eller administration.

Avvecklingskostnader &r en typ av kostnader som ibland upp-
kommer vid en upphandling dar en verksamhet i egen-regi Gvergar
till en extern leverantor. Det kan t.ex. vara fragan om kostnader for
Overtalig personal, lokaler, inventarier och utrustning som inte kan
utnyttjas for annan verksamhet. Sadana kostnader maste givetvis
beaktas, men i forsta hand i den beslutssituation néar stéllning tas
om och nar en verksamhet kan konkurrensutsattas. Det blir da en
typ av engangskostnad som man i sa fall frivilligt tar pa sig for att
uppna de effektivitetsvinster som kan uppkomma vid konkurrens.
Det ar darfor inte riktigt att belasta externa bud med en sadan
kostnad. Externa leverantorer far i stéllet berakna de egna kost-
nader som kan uppsta om de inte far bedriva verksamheten vidare
efter avtalsperiodens slut.

Kostnader for borgensforbindelser kan uppkomma for en offentlig
huvudman som atar sig en sadan forbindelse for t.ex. ett bolag som
bedriver konkurrensutsatt verksamhet. Det kan ocksé vara fragan
om att huvudmannen forpliktat sig att betala leverantorsskulder
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om en framtida obestandssituation skulle uppkomma for bolaget i
fraga. | och for sig har privata foretagsagare ocksa denna mojlighet.
Kritiker kan dock anda havda att det far en sérskild dignitet nar det
offentliga gar in i en sadan forbindelse, eftersom det da ytterst ar
med skattemedel som betalningsskyldigheten garanteras. En effekt
kan bli att bolaget erhaller gynnsammare lanevillkor. Ett sadant
forhallande kan forbéttra bolagets stillning pa ett satt som privata
foretag inte har ndgon motsvarande mojlighet till. Ett satt att
justera denna effekt kan vara att man ser ranteskillnaden som ett
uttryck for en reell kostnad fér den offentlige dgaren, staten eller
kommunen. Forr eller senare brukar erfarenhetsmassigt denna typ
av forbindelser ocksa leda till ndgon form av reella kostnader. Om
da agaren tar ut en avgift av bolaget, som en riskpremie for
borgensforbindelsen, kan det havdas att en sadan avgift justerar for
den konkurrenssnedvridning som da eventuellt uppstar.

Kapitalkostnaderna kraver ett forhallandevis utforligt resone-
mang, varfor de behandlas i ett eget avsnitt nedan (8.4).

Problemet med schabloniserade indirekta kostnader

I samband med olika former av l6nsamhetsbedomningar — for
enstaka produkter eller hela verksamhetsomraden — finns en kritik
av att man i alltfor hég grad anvéander sig av schabloner vid fordel-
ning av indirekta kostnader. Kritiken har pekat pa att rationalise-
ringar har lett till att de direkta kostnaderna minskat, sett som
andel av de totala kostnaderna, och att de indirekta kostnaderna pa
motsvarande sitt okat. Detta géller bade nar man i efterhand
forsoker bedéma lonsamhet fran redovisningssystemet och nar
man i férvdg bygger upp budgetar eller kostnadskalkyler som
underlag for prissattning. Schablonerna kan darmed komma att ge
alltmer missvisande signaler om de verkliga kostnaderna for en viss
verksamhet. Nackdelarna anses bli sérskilt stora ndr de direkta
kostnaderna anvands som bas for férdelning av de indirekta kost-
naderna.

Som en alternativ modell har den s.k. ABC-kalkyleringen
utvecklats (Activity Based Costing). Modellen introducerades ar
1987 av de tva amerikanska professorerna Kaplan och Johnson i
boken “Relevance lost — The rise and fall of Managemant
Accounting” och har darefter fatt stor uppmarksamhet och
spridning. Syftet ar att fd en mer rattvis fordelning av indirekta
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kostnader pa olika produkter. Detta sker genom att i storsta
mdjliga man reducera inslaget av schabloner och i stéllet forsoka
mata den faktiska resursforbrukningen ocksd inom sadana
verksamheter som kan uppfattas tillnéra de indirekta kostnaderna.
Syftet ar i princip att forvandla s& manga indirekta kostnader som
mojligt till direkta.

I ABC-kalkylen ersétts begreppet kostnadsstélle med begreppet
aktivitet. Aktiviteter kan t.ex. vara att gora inkop, att stada eller att
orderhantera. Ett annat centralt begrepp ar kostnadsdrivare. En
grundprincip ar att koppla ihop aktiviteter och kostnadsdrivare
genom en orsak-verkan-analys. FOr varje aktivitet forsoker man sa
noga som majligt precisera vad som orsakar att kostnaderna for
aktiviteten forédndras. FOr aktiviteten "gora ink6p” kan man vilja
"antalet inkdp” som kostnadsdrivare. FOr stadning kan stadad yta
vara en tdnkbar kostnadsdrivare. En podng med denna kalkylmetod
ar att kostnadsdrivaren har ett tydligt samband med varje produkt
som foretaget séljer. Det skall salunda ga att identifiera t.ex. hur
manga inkop som géller en viss produkt.

Allmént sett leder ABC-kalkyleringen till att aktivitetskravande
produkter far bara jamforelsevis stérre kostnader an vid en
schablonmissig palaggskalkylering. | vissa fall kan ABC-kalkyle-
ringen ge en helt annan bild av olika produkters l6nsamhet &n
palaggskalkylen. 1 litteraturen har bl.a. atergetts ett exempel dar
industriforetaget Kanthal i Hallstahammar genomfdrde en utred-
ning av sina produkter baserad pa ABC-kalkylering. Utredningen
visade att endast halften av foretagets kunder vid detta tillfalle var
I6nsamma och att dven nagra av de storre kunderna var olénsamma
for foretaget i fradga. En erfarenhet var att kostnader for special-
produkter med liten volym ofta underskattas, medan kostnader for
standardprodukter med hog volym ofta dverskattas.

I litteraturen ar uppfattningen om ABC-kalkyleringen olika.
Vissa framhaller metoden som ett stort steg mot en forbattrad
affarsmassighet sarskilt i fler-produkts-foretag, andra menar att det
endast ar fragan om en forfinad variant av palaggskalkylering. De
flesta &r dock dverens om att metoden har haft en positiv inverkan
pa utvecklingen av produktkalkyler. Enligt Konkurrensradet finns
det skél for inte minst myndigheter som till viss del bedriver
konkurrensutsatt verksamhet att ta till sig det synsatt som ligger
bakom ABC-kalkyleringen, for att pa sa sitt 6ka andelen kostnader
som direkt kan hanforas till en konkurrensutsatt produkt och pa
motsvarande sétt minska andelen indirekta kostnader.
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Problemet med samproduktionsférdelar

Tidigare har diskuterats effekterna av férekomst av samproduk-
tionsfordelar. Inom den offentliga sektorn &r problemet att kon-
kurrensutsatt produktion ofta utgdr kompletterande verksamhet i
forhallande till den huvudsakliga verksamheten, som i sin tur oftast
bedrivs i ensamstéllning. Om samproduktionsfordelar rader vid
produktion av bade monopolskyddad och konkurrensutsatt verk-
samhet kommer det att finnas kostnader som kan uppfattas
existera oavsett om den konkurrensutsatta verksamheten bedrivs
eller inte.

Har kan skilda uppfattningar rada géallande frdgan om den
konkurrensutsatta verksamheten skall beakta sadana kostnader.
Vissa menar att de inte bor beaktas alls, andra menar att man anda
bor rakna med en “skilig” andel av dessa kostnader. Fragan
kompliceras av forhallandet att kostnader kan vara svara att
analysera. Dessutom ar det inte alltid klart om den konkurrens-
utsatta verksamheten har en “biproduktskaraktar” i forhallande till
den monopolskyddade.

Begreppet tillkommande kostnader kan uppfattas snarlikt
begreppet sarkostnad, men far ses som mer klargorande. | narings-
livet, men ocksa inom den offentliga sektorn, intraffar ofta att man
forsoker berdkna de tillkommande kostnader som uppkommer av
att genomfora ett visst handlingsalternativ, t.ex. att starta en
tillverkning av en ny produkt (en s.k. incremental-cost-analys). Av
sarskilt intresse ar de langsiktigt tillkommande kostnaderna, som
da stélls mot de langsiktiga intékter som kan bedémas genereras.
Samma typ av analyser kan ocksd goras vid den spegelvdnda
situationen, dvs. nar man funderar pa att lagga ner en av de
produkter som foretaget producerar. D& handlar det om att fa ett
matt pa alla kostnader som langsiktigt bortfaller om produktionen
laggs ner. | de tillkommande (eller bortfallande) kostnaderna kan
sdlunda dven inga overheadkostnader och andra kostnader som inte
tycks ha nagot samband med produktionsvolymerna for en enskild
produkt, men som &nda paverkas pa lang sikt av att en viss
produktion startas eller 14ggs ner.

Synsattet att man bara skall behdva beakta tillkommande
kostnader kan sagas vara korrekt fran en teoretisk utgangspunkt. I
t.ex. en sjalvkostnadskalkyl bér ju enbart de relevanta kostnaderna
beaktas, dvs. de direkta kostnaderna plus skélig andel av de
indirekta. Om en viss kostnadspost inte berdrs av att man ocksa
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bedriver en konkurrensutsatt verksamhet skall i princip inte heller
nagon andel av denna kostnad belasta kostnadskalkyler for kon-
kurrensutsatta produkter. Fragan &ar dock hur ofta kostnads-
strukturer ser ut pa detta satt i offentlig verksamhet och om det
alltid gar att beddma om en kostnad — dven i det langa loppet —
skulle vara opaverkad av att man upphdrde med produktionen i
fraga. Darfor bor utgadngspunkten vara att aven den konkurrens-
utsatta delen av verksamheten belastas med skélig andel av dessa
kostnader.

Konkurrensradets rekommendationer

164

En grundlédggande forutsattning for att kunna uppfylla prin-
cipen om full kostnadstackning &r att den offentlige aktoren i
sérredovisningen av den konkurrensutsatta verksamheten tar
hansyn till alla relevanta kostnader.

Né&r konkurrensutsatt verksamhet drivs som en balans- eller
resultatenhet inom en forvaltning bor verksamheten identi-
fieras i redovisningssystemet som ett kostnadsstalle och de
produkter som saljs bor identifieras som kostnadsbarare. Alla
kostnader som ar mojliga att direkt hanfora till ett sadant
kostnadsstélle eller en sddan kostnadsbarare bor behandlas som
en direkt kostnad.

Indirekta kostnader bor péforas den konkurrensutsatta
enheten genom en fordelningsnyckel eller ett internprissystem,
baserat pa skalig andel av de indirekta kostnaderna eller genom
marknadsmassig vardering. Mojligheterna att fordela indirekta
kosthader genom metoder utvecklade inom ABC-
kalkyleringen bor uppmarksammas.

En érsbudget bor ocksa upprattas for den konkurrensutsatta
produkten, som innehéller alla direkta kostnader som kan
bedémas uppkomma i verksamheten under aret, samt skalig
andel av de indirekta kostnaderna. Denna budget bér darefter
foljas upp mot det kommande faktiska utfallet, som i sin tur far
bilda grund for upprattandet av en ny budget aret darpa. En
budget upprattas med utgangspunkt i uppgifter fran redo-
visningssystemet, men kan behdva innehalla kalkylmassiga
justeringar for t.ex. forvantad kostnadsutveckling under den
aktuella perioden.
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8.4 Behandling av kapitalkostnader
Utgangspunkter

En viktig fraga ar hur kapitalkostnader bor berdknas i offentlig
konkurrensutsatt verksamhet. Om verksamheten bedrivs i bolags-
form &ar fragan mindre problematisk, da aktiebolagslagen och
etablerade redovisningsmetoder sakerstéller att kapitalet identifie-
ras och varderas. En fraga ar dock vilken niva pa avkastningskrav
pa det egna kapitalet som offentliga dgare bor satta pa sina bolag.
Nar konkurrensutsatt verksamhet bedrivs i forvaltningsform blir
fragan om avkastningskrav” d&n mer komplicerad.

Vikten av att riktigt berdkna kapitalkostnaderna ar naturligtvis
storre nar dessa utgor en stor andel av de totala kostnaderna. | vissa
fall kan de utgéra upp till ca 50 procent av verksamhetens totala
kostnader, i t.ex. VA-verksamhet. De flesta moderna tjansteverk-
samheter innehaller dock en betydligt lagre kapitalandel. Olika
metoder for berdkning av kapitalkostnader inom offentlig sektor
har diskuterats under lang tid och varit en kalla till tvister.
Diskussionen beror inte bara konkurrensneutraliteten utan &ven
konsumentskyddet mot 6verprissattning. Inom tunga tekniska
omraden har bland annat fragan varit uppe hur kapitalkostnaderna
skall fordelas over tiden sa att inte dagens brukare far betala for
framtida.

Definition av eget kapital och kapitalkostnad

Ett bolag, privat eller offentligt &gt, finansierar tillgangar med bade
eget och fraimmande kapital. Finansiering med eget kapital innebar
att agare tillfor pengar till foretaget eller later vinster std kvar i
foretaget. Det egna kapitalet utgors i en balansrdkning av de totala
tillgangarna minus skulder och avsattningar. Ur foretagets
perspektiv kan det egna kapitalet ses som en skuld till &garna. |
aktiebolag skiljer man vidare pa bundet och fritt eget kapital.
Skillnaden &r att det bundna kapitalet, t.ex. aktiekapitalet, inte ar
utdelningsbart. Frammande kapital erhalls genom lan eller annan
form av kredit.

En kapitalkostnad uppkommer genom att en investeringsutgift
for en tillgang periodiseras. Kostnaden for det frammande kapitalet
bestar av tva delar, forbrukningen av kapitalet (avskrivningen) och
alternativkostnaden for kapitalet (rantan). | en alternativ termino-
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logi bestar kapitalkostnaden av amortering och rantebetalning av
lan. Kostnaden kommer i detta fall att synas som en direkt kostnad
i redovisningen.

Finansiering av tillgdngar genom eget kapital skiljer sig pa en
punkt fran finansiering genom frammande kapital, namligen att
rantekostnaden ersatts av det avkastningskrav som &garna har pa
det egna kapitalet. Detta avkastningskrav syns inte som en kostnad
i bokforingen eller redovisningen. Delar av detta krav kan dock i
ett givet lage bli synbart, i form av en &garutdelning eller uttryckt i
ett dgardirektiv. Utdelningskrav &r dock inte detsamma som
avkastningskrav. Tror agarna pa foretaget later man i normalfallet
en del av vinsten sta kvar i foretaget.

Begreppet avkastningskrav &r inte entydigt definierat. Avkast-
ningskravet kan spegla den bésta méjliga alternativa anvandningen
av det egna kapitalet, men det kan ocksa uttrycka ett ekonomiskt
mal for verksamheten som inte nddvandigtvis behdver ha nagon
relation till uteblivna alternativintdkter. |1 praktiken brukar dock
ledningen av ett foretag betrakta avkastningskravet som ett slags
kostnad som man skall fa tackning for i verksamheten. Den syns
inte i arsbokslutet, men vél i de kostnadskalkyler som foretaget
maste stélla upp i sin verksamhet. | kostnadskalkyler brukar detta
avkastningskrav kallas kalkylranta.

Svérigheten att identifiera det egna kapitalet i offentlig verk-
samhet

I bolag, aven offentligt dgda, ar det sdlunda mgjligt att identifiera
kapitalet och dess kostnader. Om en offentlig konkurrensutsatt
verksamhet dr organiserad i forvaltningsform kan det daremot vara
svart att avgora kapitalets storlek. Oftast finns inget eget kapital
definierat. Ett frimmande kapital finns inte i den meningen att den
enhet inom en forvaltning som bedriver en konkurrensutsatt
verksamhet far ta upp externa Ian. Daremot finns en sadan kostnad
for staten, kommuner och landsting i sin helhet.

Som tidigare namnts intraffar att t.ex. kommuner bedriver
konkurrensutsatt verksamhet som en balansenhet inom en forvalt-
ning. Normalt drivs inte dessa enheter i en sa langt gaende form att
enheten sjalv far ansvara for placering av likvida medel och
finansiering av tillgangar. | stéllet far enheten lana av en finans-
forvaltning inom kommunen eller landstinget. Inom staten finns,
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vilket ocksa tidigare namnts, en motsvarande modell dar myndig-
heter i princip maste lana till investeringar hos Riksgaldskontoret.
Konkurrensradet har i drendena funnit flera exempel pa sadana
balansenheter dar det initiala kapitalet har tillforts enheten som ett
1dn. Aven nya investeringar kommer att finansieras p& samma sétt.
Metoden innebér att man betraktar allt kapital som tillforts den
konkurrensutsatta balansenheten som frimmande, d&ven om det ar
en finansenhet inom kommunen eller Riksgaldskontoret inom
staten som ar langivare. En fordel med denna metod ar att allt
kapital som tillférs och foérbrukas inom den aktuella enheten
kommer att synligg6ras och att enheten moter en reell kostnad for
hela kapitalet. Man undviker ocksa en debatt kring fragan om
eventuella avkastningskrav pa verksamheter som i grunden inte ar
vinstsyftande.

Vilken réntesats som véljs kan givetvis variera, men en vanlig
metod ar att rdntesattningen sker med utgangspunkt i statens,
kommunens eller landstingets reella externa upplaningskostnad.
En ranta hogre &n detta belopp kan sta i strid med bestaimmelserna
i kommunallagen eller i de bestdmmelser som géller statliga
myndigheter.

Finns alltid en alternativintékt i offentlig verksamhet?

| privata bolag beror uppstallda avkastningskrav pa att agarna alltid
kan sélja aktierna och placera pengarna pa t.ex. ett rantekonto. Vill
man astadkomma konkurrensneutralitet mellan offentliga och
privata aktorer far det ses som naturligt att aven har definiera en
utebliven alternativintakt, uttryckt som en rantekostnad pa kapi-
talet.

Rattspraxis inom det kommunala omradet stoder synsittet att
det ar forenligt med sjalvkostnadsrestriktionen att formulera ett
avkastningskrav pa eget kapital inom det kommunala omradet. |
det fall som har framst refereras till, det tidigare ndmnda s.k.
trumslagarmalet géllande de brukningsavgifter for VA-tjanster som
Stockholms kommun tilldimpat gentemot en bostadsrattsforening,
gjorde vattendomstolen nagra stallningstaganden rérande berak-
ning av Kkapitalkostnaderna.’”” Domen hade fOregatts av ett
stallningstagande i VA-namnden, som menade att rantesatsen inte
fick sittas pd ett sadant satt att det inkluderade samma

5 Dom DVTa 10.
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vinstmarginaler som kalkylmassigt gallde for privata investeringar.
Déremot gick det bra att tillampa samma réntesats som for externt
kapital, namligen ett genomsnitt pa rantorna pd kommunens
langfristiga laneskuld. Vattendomstolen godtog VA-namndens
principresonemang, bl.a. med hanvisning till att kommunen inte
invdnde mot denna princip.

Daremot anses det inte forenligt att ocksd krdva att denna
avkastning skall levereras tillbaka till 4garen som utdelning. Utdel-
ningen ses da som en typ av vinst som star i strid med sjélv-
kostnadsprincipen. Rattsfallen har gallt verksamhet som har patag-
ligt affarsmassig karaktar och som bedrivits i bolagsform. I sddana
situationer gar det enkelt att identifiera ett eget kapital och darmed
ocksa en kostnad for det egna kapitalet.

Svenska Kommunférbundet anger i skriften "Berdkna verksam-
hetens kostnader” att det i regel inte finns skél att en
sjalvkostnadskalkyl skall innehalla ett avkastningskrav eller krav pa
“vinst”. Om en Kkalkyl avser att visa kostnaden for en “ny”
verksamhet kan det dock vara relevant att inkludera en riskpremie i
berakningarna. Den kan i sd fall vara utformad sa att
avkastningskravet  skall tdcka kostnader for  framtida
utvecklingsinsatser, ater- och nyinvesteringar och kostnader for
eventuell avveckling. Har kommunen beslutat att en egen-regi-
enhet skall utsdttas for anbudstédvlan med externa foretag ar det i
manga fall rimligt att i kalkylen berdkna ett avkastningskrav for
anbudsperioden pa motsvarande satt som om det géllde att starta
”ny” verksamhet.

Aven i offentlig verksamhet finns nistan alltid ndgon form av
realt kapital. Daremot ar det inte lika sjalvklart att det finns en
kapitalkostnad i meningen utebliven alternativintakt. Sa lange som
en viss offentlig verksamhet i nagon mening ar frivilligt utford gar
det visserligen att havda att en sadan utebliven alternativintakt
foreligger. | stéllet for att ge Vagverket medel for att bygga ytter-
ligare en vag kan man anvianda medlen for att betala av pa stats-
skulden. Samma sak med en kommunal badmintonhall; kommunen
maste inte dga en sadan och den &r fullt mojlig att sélja av. Genom
att dga en sadan hall gar kommunen miste om en alternativintakt.

Ett sadant resonemang galler inte lika sjalvklart for en obliga-
torisk verksamhet. En kommun kan t.ex. inte lagga ner en lag-
stadgad verksamhet, varfor man i en sadan situation kan havda att
nagon alternativintakt inte foreligger. Fragan ar dock komplicerad.
Forhallandet att kapital ar bundet i viss verksamhet innebar t.ex.
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inte att man maste sélja hela verksamheten for att frigora kapitalet.
En kommun som &ger en skola skulle i praktiken kunna sélja av allt
kapital i skolan och &nda ha skolan kvar. Alla kapitalvaror, t.ex.
datorer och kopieringsmaskiner kan i stallet hyras. Darfor gar det
ocksd att argumentera for linjen att &ven kapital bundet till
obligatoriska verksamheter kan frigbras och att det darmed dven
héar finns en potentiell utebliven alternativintdkt som man bdr ta
hénsyn till.

Vilka rantesatser ar konkurrensneutrala?

I den man man har bestamt sig for att en viss offentlig verksamhet
skall alaggas en kostnad for kapitalanvandningen bor givetvis
fragan stéllas vilken internrantesats som uppfyller kraven pa
konkurrensneutralitet. Aven denna fraga kraver en del eftertanke.

En utgangspunkt kan vara den externa upplaningskostnaden for
den aktuella huvudmannen, dvs. kommunen, landstinget eller
staten. Denna kostnad ar reell och som framgar ovan har
rattspraxis visat att en sadan kostnad ryms inom det kommunala
sjdlvkostnadsbegreppet. Darfér ar det en rimlig slutsats att
atminstone denna kostnad bor inkluderas i internrantesatsen.

Privata foretag har dels en analog extern upplaningskostnad for
frammande kapital, dels en kostnad for det egna kapitalet som inte
syns i redovisningen. Den sistnamnda kostnaden bor i princip
definieras som dgarens eller dgarnas bedomning av den uteblivna
intdkten vid basta mdjliga alternativa anvandning. Detta kan
uttryckas som ett avkastningskrav, d&ven om det som tidigare
namnts inte ar sjalvklart att ett avkastningskrav bara innefattar
denna uteblivna alternativintakt. Avkastningskraven varierar i niva,
men det torde med sdkerhet kunna sdgas att dessa i genomsnitt
ligger hogre an offentliga organs externa upplaningskostnad. En
slutsats skulle da vara att konkurrensneutralitet forutsatter att
offentliga aktorer alaggs att tillampa avkastningskrav pa samma satt
som privata foretag. Det stoter dock pa problem att astadkomma
en sadan ordning.

Det rader t.ex. osdkerhet om graden av enhetlighet i nivaerna pa
avkastningskrav bland privata foretag. Darmed rader ocksa osaker-
het om det finns ndgon norm som skulle kunna anvéandas for
offentliga foretag. Det saknas ocksad en vedertagen definition av
begreppet avkastningskrav. Det kan tex. uttrycka uteblivna
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alternativintakter, men ocksa agarnas allmanna resultatférvantan
med utgdngspunkt i foretagets potential. Dessutom galler att
offentliga aktorer oftast inte har samma mdjlighet som privata att
hitta alternativa placeringsmdjligheter i néringslivet. Betraktar man
avkastningskravet som ett matt pa den uteblivna intakten vid basta
mdjliga anvandning bér det med nuvarande ordning bli lagre for
offentlig verksamhet an for privat. Detta forhallande speglar i sin
tur de skilda forutsattningar som rader for offentlig och privat
verksamhet.

Konkurrensradet gor mot denna bakgrund beddomningen att
offentliga aktorer i nuldget inte normalt bor alaggas att anvianda
avkastningskrav pa samma satt som det privata naringslivet.
Internrantan bor daremot vara atminstone lika hdg som den
externa upplaningskostnaden for den offentlige huvudmannen. Att
tillampa en lagre internranta bor betraktas som en subvention som
star i strid med principen om konkurrens pa lika villkor. Av
praktiska skal bor man bade i bokslut och i budgetar samt
kostnadskalkyler jamstélla allt kapital med fraimmande kapital. Om
tillskjutna medel utgors av skattemedel eller externt lanade medel
blir ddrmed egalt.

Det bor samtidigt betonas att det fran konkurrensneutralitets-
synpunkt inte finns nagra invdndningar mot att en offentlig
huvudman belastar den konkurrensutsatta verksamheten med en
hogre internranta. Den externa upplaningskostnaden bor saledes
ses enbart som en nedre grans, ingen oOvre. Bestimmelserna for
kommuner och statliga myndigheter hindrar ofta anvandningen av
sddana hogre internrantor. Som framgar av avsnitt 8.1 menar
Konkurrensradet att det finns skal att utreda frdgan om sjalv-
kostnhadsprincipen och avgiftsférordningens bestdmmelser &r
nodvandiga pa marknader med fungerande konkurrens. | en sadan
utredning kan det da ocksa vara lampligt att narmare ta upp fragan
om hdgre internrantor for offentliga akttrer, dvs. att tillampa
avkastningskrav utéver den externa upplaningskostnaden.

Avskrivningar

Avskrivningar kan berdknas pa anskaffningsvarde eller ater-
anskaffningsvarde (nuanskaffningsvdrde). Anskaffningsvardet ar
de kostnader som kravs for att kopa eller tillverka en viss tillgang.
Normalt inbegrips i anskaffningsvéardet dven eventuella kostnader
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for tex. tull, frakt, kontroll och installation. Enligt
bokforingslagen och arsredovisningslagen skall tillgdngar i
bokslutet bokforas till anskaffningsvardet. Det historiska
anskaffningsvardet minskat med avskrivningar &r darfor det
vedertagna sattet att berakna tillgdngarnas varde i bokforingen.

Avskrivning innebar att man fordelar en utgift for en tillgang
Over dess ekonomiska livslangd. De avskrivhingar man faktiskt gor
i bokslutet kallas bokforingsméssiga avskrivningar (planenliga
avskrivningar). Olika profil éver tiden kan véljas for amorteringen,
vilket har lett till en debatt kring vilka metoder som lampar sig
bést. Debatten har en teknisk karaktdr och det torde inte vara
mojligt att entydigt avgdra vilken metod som ar bést. Profilen kan
vara linjér, degressiv och progressiv. | praktiken dominerar linjara
avskrivningar, dvs. man tillampar lika stora avskrivningar under
den ekonomiska livslangden. Konkurrensradet har inte funnit
nagra skal att fran konkurrensneutralitetssynpunkt komma med
nagra rekommendationer vad galler avskrivningsmetoder inom
bokforingen.

Vid kalkylmaéssiga avskrivningar, dvs. i samband med kalkylering
av framtida investeringskostnader, gors daremot avskrivningar
utifran ett tankt framtida ateranskaffningsvarde, dvs. vad man
bedtmer att en anldggning kommer att kosta nar man tvingas kopa
en ny. Darmed kan sdgas att man beaktar inflationen i avskriv-
ningen. Avskrivningarna brukar goras linjart oGver tillgdngens
ekonomiska livslangd. Kalkylméassiga avskrivningar far enbart
anvandas i foretags kalkylering.

Konkurrensradets rekommendationer

I konkurrensutsatt verksamhet bor det utnyttjade kapitalet
varderas pa ett satt som ar forenligt med vedertagna redo-
visningsprinciper.

I konkurrensutsatt verksamhet bedriven i forvaltningsform bor
en internranta for utnyttjat kapital belasta verksamheten. I
bade bokslut, budgetar och kostnadskalkyler bor allt kapital
jamstéllas med frammande Kkapital. Internrdantan bor
atminstone  uppgd till den externa genomsnittliga
upplaningskostnaden for den offentlige huvudmannen, dvs. for
staten eller for den aktuella kommunen eller landstinget.
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8.5 Prissattningen
Utgangspunkter

Klagomal rorande offentliga foretag handlar ofta om den pris-
sattning som tillampas av offentliga aktorer. Irritation kan t.ex.
uppkomma av att ett lamnat pris i samband med en upphandling
upplevs som onaturligt lagt av konkurrenter pa marknaden. Det
kan ocksa vara fragan om att en generellt tillampad prissattnings-
niva ifragasatts, t.ex. i en prislista. Konkurrensradets rekommen-
dation om ett ekonomiskt mal om full kostnadstackning forut-
satter givetvis ocksa att priser tillimpas som gor det mgjligt att
uppfylla detta mal.

Skillnaden mellan privata och offentliga féretags prissattning

Béade privata och offentliga foretag ar intresserade av att rakna ut
nagon form av sjalvkostnad, men av olika skal. For det offentliga
foretaget ar sjadlvkostnaden “taket”, en Ovre restriktion som man i
normalfallet far underskrida men i princip inte 6verskrida. Nar ett
privat vinstsyftande foretag funderar pa vilket pris som skall
tillampas for en given produkt kan kostnadskalkyler anvandas for
att berdkna “golvet”, dvs. vilket som &r det lagsta pris som
foretaget kan ta ut for produkten i fraga utan att ga med forlust.
Golvet kan da ses som den grans dar foretaget valjer att trada ur
marknaden (eller avsta fran att trada in). Hittar man ingen prisniva
som genererar vinst och man inte tror pa nagon framtida
forbattring lagger man ner produktionen i fraga. Detta speglar i sin
tur de skilda forutsattningar som rader mellan offentliga och
privata foretag.

For ett privat foretag ar inte sjalvkostnaden nagot sarskilt
intressant begrepp ndr man skall beddma vilket pris som
maximerar vinsten. Den optimala prisnivan beror pa en
sammanvagd bedomning av bade kostnader och priselasticiteter,
dvs. hur efterfragan varierar med olika prisnivaer i den givna
situationen. Dessa priselasticiteter &r i sin tur beroende av hur
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konkurrenssituationen ser ut pa olika marknadssegment. For ett
foretag som hittat sin optimala vinstmaximerande prisniva ar det,
oavsett vad sjalvkostnaden ar, ekonomiskt oférdelaktigt att hoja
eller sdnka priset.

Ett vinstmaximerande foretag arbetar knappast efter nagra stel-
benta kalkylmodeller, utan véljer hogre péslag i situationer dar
konkurrensen ar mindre héard och lagre paslag nar konkurrensen ar
hard. Att foretaget véljer att anpassa paslagen efter omstandig-
heterna behover inte std i ndgon motsattning till ett langsiktigt
synsatt. Tvartom kannetecknas framgangsrika foretag av att de
bade arbetar Kkortsiktigt och langsiktigt med prissattningen.
Filosofin ar att kunna arbeta med marginaler som ligger sa hogt
Over é&garens avkastningskrav som mojligt, samtidigt som en
marginal under den langsiktigt nodviandiga men ovanfor den
kortsiktiga kostnaden tillampas i situationer nar noden sa kraver.
Genom att agera pa detta vis tjanar foretaget mest pengar lang-
siktigt.

Detta satt att prissdtta kan kallas marknadsmassig prissattning
och tillampas rimligen av vinstsyftande privatdgda foretag. En
offentlig aktor borde i princip gora pa samma satt om malet ar att
gora sa stor vinst som mojligt. Men eftersom den offentlige
aktéren oftast inte bedriver vinstsyftande verksamhet minskar
incitamentet att agera marknadsmassigt.

Noterbart 4r dock att en offentlig aktor som agerar pa en
marknad med hard konkurrens kan fa stora problem om sjélv-
kostnadsprincipen tillampas péa ett stelt och administrativt satt.
Effekten skulle, i forhéallande till vad som &r foretagsekonomiskt
optimalt, bli hogre priser i hart konkurrensutsatta situationer och
lagre priser nar konkurrensen ar mindre hard. Foretaget kommer
darmed att forlora volymer som man annars skulle ha kunnat vinna
nar konkurrensen ar hard och samtidigt fa lagre marginaler an vad
som &r optimalt vid de situationer nar man anda skulle fatt
produkten sald till ett hogre pris.

Det ar darfor inte logiskt att tro att en hard konkurrenssituation
ger utrymme for denna typ av ineffektivitet, i varje fall inte s& lange
aktoren i fraga inte far ndgon form av tillskott av anslagsmedel.
Det far ocksd antas att det &r detta forhallande som gor att
offentliga foretag ges mojlighet att i speciallagstiftning strava efter
vinst pad avreglerade marknader. En stelbent prissittning utan
marknadshansyn kan da ocksa forsvara for en offentlig aktor att
ocksa uppfylla ett ekonomiskt mal om full kostnadstackning.
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Det kan ocksa ifragasattas om det finns nagot som i praktiken
hindrar en offentlig aktor fran att agera mer marknadsmassigt om
konkurrenssituationen ar hard. Det finns ju som framgéar ovan
inget som enligt den kommunala rattspraxisen hindrar att pris-
sattningen avviker fran sjalvkostnaden under nagra ar. Dessutom
skall sjalvkostnadsprincipen inte gélla en alltfér sndav produkt-
avgransning. Risken att aktbren med detta mer optimala pris-
sattningstankande skulle generera vinster som blir sa stora att de
gar att ifragasdtta fran laglighetssynpunkt torde darmed bli be-
gransad vid ett hart konkurrenstryck.

Ar konkurrensen mindre hrd kan det daremot vara mojligt att
“hanka sig fram” med en mer stelbent prisséttning, trots att den
inte ar helt foéretagsekonomiskt effektiv. Om verksamheten &r
nagorlunda vélskott och kostnadseffektiv kanske just denna
prissattning i slutandan leder till ndgon form av nollresultat eller en
mindre vinst som kan accepteras inom sjalvkostnadsprincipens
ram. Darmed slar det egentliga motivet till sjalvkostnadsprincipen
igenom, ndmligen att utgdra ett konsumentskydd mot alltfor htga
priser inom verksamhetsomraden med lagt eller obefintligt kon-
kurrenstryck.

Sjélvkostnadsprissattning — en riktlinje for prissattning?

Sjalvkostnaden ar ett kostnadsbegrepp som béade kan vara relaterat
till en verksamhet (t.ex. en produktionsenhet som producerar flera
narbeslédktade produkter) och en enskild produkt. En sjalvkostnad
for en viss produktionsenhet bestar av samtliga direkta kostnader —
fasta saval som rorliga — samt en relevant andel av de kostnader
som beror den aktuella produktionsenheten men ocksa andra
enheter, dvs. indirekta kostnader. Det gar ocksa att tala om sjalv-
kostnaden for en produkt. En sddan kalkyl byggs upp pa
motsvarande satt, men uttrycks som kostnader per producerad
enhet av produkten.

Sjalvkostnadskalkyler stélls ofta i motsats till bidragskalkyler,
dar man endast beraknar de direkta kostnader som uppkommer pa
kort sikt av att producera en viss vara eller tjanst. Bidragskalkyler
innehaller i normalfallet inte heller nagra kapitalkostnader. Oftast
anvander man sig av bada typerna av kalkyler samtidigt, eftersom
de anses ha olika specifika anvandningsomraden. Bidragskalkyler
anses gora mest nytta i korta tidsperspektiv, t.ex. nar foretaget
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funderar pa taktiska beslut som att tillfalligt oka eller minska
produktionen, eller nér ledig kapacitet foreligger. Bidragskalkylen
kan da visa att det faktiskt ar I6nsamt att genomfora en tillfallig
volym- eller prisférandring, trots att sjalvkostnadskalkylen kanske
séger det motsatta. Sjalvkostnadskalkylen anvands huvudsakligen
for foretagets strategiska bedomningar pa langre sikt, t.ex. vid
langsiktiga Ionsamhetsbedomningar eller nar man staller sig fragan
om det dr vart att 6ver huvud taget producera en viss produkt.

Nar man i en forkalkyl berdknar kostnader fér en enhet av en
produkt under en viss tidsperiod, t.ex. ett ar, brukar man anvanda
en s.k. standardkalkyl. Den baseras vanligen pa foregéaende ars
redovisning. Standardkostnader anvands ocksa vid lagervardering.
Att man anvénder uttrycket standard beror pa att man maste gora
vissa antaganden, inte bara om eventuella framtida kostnhads-
forandringar pa insatta resurser utan dven for att man maste gora
en bedémning av forsaljningsvolymen for den aktuella produkten.
I praktiken har volymantagandena stor betydelse, sérskilt om
avsikten &r att uppréatta en sjalvkostnadskalkyl. Olika typer av
kostnadsberakningar ar ett led i ett foretags ekonomistyrning och
kan utnyttjas bade som planeringsunderlag vid val av produkter,
produktionsmetod och prissattning. Kostnadsberdkningar anvands
ocksa for kontroll av eventuella kostnadsavvikelser mot uppstallda
budgetar eller standardkostnader.

Den grundlédggande prissattningsprincipen for kommunal verk-
samhet ar att tillampa sjalvkostnad som ett tak for prissattningen.
Av detta skal ar det naturligt att &gna utrymme &t fragan huruvida
sjalvkostnadsprincipen &r forenlig med konkurrensneutralitet.
Sjalvkostnadsprincipen kan ses som ett uppdrag a kommunala
aktorer eller ett mal som de skall verka efter. Uppdraget kan bade
ses ex ante och ex post, dvs. det handlar bade om kalkylmetoder
infor prissattning och att i efterhand folja upp bade enskilda
projekt och det sammanlagda resultatet for verksamheten, pa t.ex.
arsbasis och under en lingre tidsperiod. Aven en extern kontroll av
hur principen efterlevs kan ske pa tva satt, dels genom att granska
kalkylmetoder, dels genom att granska resultatet Gver en viss
tidsperiod. De legala bedémningarna enligt kommunallagen géller
som tidigare namnts enbart fragan om priset ar for hogt, inte om
det ar for lagt. Vill man granska konkurrensneutraliteten i en viss
kommunal verksamhet intresserar man sig framst for fragan om
priserna verkligen tacker alla kostnader i verksamheten.
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I princip kan havdas att om en offentlig akt6r tillampar en
prissattning for en viss tjanst som técker sjalvkostnaden dr denna
prissattning konkurrensneutral. Forutsattningen ar da att verksam-
heten verkligen uppnar detta mal utan att det offentliga behover ga
in med nagra stodatgéarder i form av tillskjutna anslagsmedel och
att samtliga relevanta  kostnader har  beaktats. En
sjalvkostnadskalkyl kan darfor tjana som utgangspunkt for pris-
séttningen. Nar offentlig konkurrensutsatt verksamhet dessutom
utgors av en enda tjanst gar det att havda att malet om full
kostnadstackning forutsatter att prissattningen baseras pa en
fullstandig sjalvkostnadskalkyl. Det galler sérskilt nér produkten
dessutom har en enhetlig karaktar och dar priset kanske bestdms
vid ett enda tillfélle per ar.

Konkurrensutsatt verksamhet kan ocksa besta av ett flertal olika
tjanster som dessutom inte dr helt homogena till sin karaktar och
kanske ocksa bjuds ut vid ett storre antal tillfallen under ett ar. Nar
som i detta fall den totala I6nsamheten for verksamheten kommer
att vara beroende av ett storre antal prissattningsbeslut ar det enligt
Konkurrensradets mening inte nddvandigt att den offentlige
aktoren i sin prissattning alltid slaviskt maste folja en sjalv-
kostnadskalkyl. | sadana situationer bor det finnas utrymme for ett
visst marknadstankande, dar marginalerna kan skifta nagot fran fall
till fall. Detta galler séarskilt om aktoren i fraga kan visa att malet
om full kostnadstackning ar uppfyllt fér den totala konkurrens-
utsatta verksamheten. Sjalvkostnadskalkylen bér dock alltid utgora
en utgangspunkt for prissattningen.

Samtidigt ar det i en sadan situation — dvs. nar en konkurrens-
utsatt verksamhet bestar av flera olika produkter och manga
prissattningsbeslut — inte rimligt med hur laga priser som helst.
Hur langt under sjalvkostnaden som priset kan sattas utan att en
konkurrenssnedvridning kan anses uppsta gar inte att avgora pa
forhand. Om prissdttningen kan bedémas vara affarsmassig torde i
normalfallet ingen konkurrenssnedvridning anses uppsta.
Samtidigt bor dock goras en rimlighetsbeddmning huruvida kravet
pa minst full kostnadstackning pa nagra ars sikt kan uppnas.

Priser som inte ens tacker de tillkommande kostnaderna for att
producera en viss produkt bor inte vara acceptabla fran kon-
kurrensneutralitetssynpunkt ens i ett kortsiktigt perspektiv. Ett
grundlaggande skal till en sadan riktlinje ar att inget pris som
understiger denna kostnadsniva kan vara motiverat affarsmassigt.
Tillimpningen av sadana priser far da antas bero pa endera av tva

176



SOU 2000:117 Problemldsning 2: Konkurrens pa sa lika villkor som méjligt

forhallanden. Antingen ar en sddan prissattning ett led i en
medveten strategi att sld ut konkurrenterna och darefter i
monopolstallning hoja priserna. Ett sddant beteende ar forbjudet
enligt konkurrenslagen. Eller ocksa uppfattar man att priser inte ar
sa viktiga over huvud taget darfor att driftsunderskott alltid kan
tackas av offentliga medel. Det &r ett sddant beteende som radets
riktlinjer avser att forhindra.

Andra tdnkbara prisrekommendationer

En tankbar rekommendation skulle kunna vara att priser alltid skall
tillampas som Overstiger vad som enligt konkurrenslagens praxis
betraktas som underprissattning. Som framgar av kapitel 3 har
termen underprissattning i normalfallet kommit att definieras som
priser som understiger genomsnittliga rorliga kostnaden (average
variabel cost), da det kan forutsattas att prissattningen sker i syfte
att eliminera konkurrenterna pa marknaden.

Underprissattningsanalyser liknar en test om konkurrensneutral
prissattning, eftersom man studerar huruvida det tillimpade priset
tdcker kostnaderna. Det dr dock inte konkurrensneutraliteten som
undersoks, utan enbart om en viss marknadsdominerande aktor
forsoker tvinga bort sina konkurrenter fran marknaden med
metoder som inte anses acceptabla. Ett problem med definitionen
ar vilka kostnader i ett foretags verksamhet som kan hanfoéras till
en produkts genomsnittliga rorliga kostnad. Att termen genom-
snittlig har anvands tyder pa att man inte bara menar den kort-
siktiga rorliga kostnaden, utan snharare den rorliga kostnaden under
en viss tidsperiod. Eftersom de flesta kostnader ar fasta pa kort sikt
men rorliga pa langre sikt ar valet av tidshorisont av stor betydelse.
Risken med en rekommendation av detta slag 4r att malet om full
kostnadstackning knappast ar forenligt med ett beteende dar priser
generellt tillampas som ligger “strax ovanfér” underprissattnings-
nivan. Att undvika underprissattning synes darfor vara en mindre
lamplig utgangspunkt for prissattningen.

En annan tankbar rekommendation &r att basera priserna pa
samhallsekonomisk effektivitet. Enligt ekonomisk teori forutsatter
detta priser som satts lika med marginalkostnaden. Marginal-
kostnaden definieras vanligen som kosthaden for den sist
producerade enheten. Den ekonomiska teorin &r dock inte helt
tydlig nér det galler tidsdimensionen. | praktiken laborerar man
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med bade en Kkortsiktig och en langsiktig marginalkostnad. Teorin
utgar garna fran industriproduktion, dar det ofta ar aktuellt att
genomfora sma justeringar av produktionsvolymen. Nar t.ex. en
cykelfabrik okar tillverkningen fran 100 cyklar till 101 cyklar per
dag kommer den tillkommande kostnaden for den 101:a cykeln att
utgdra marginalkostnaden och priset for samma cykel att bli den
marginella intékten.

Nar begreppen anvands i vardagligt sprak menas ofta att man
satter priser som ar laga, ofta synonymt med den kortsiktiga
rorliga kostnaden for att producera en vara eller tjanst. En
konsekvent tillampning av en sadan prissattningsprincip riskerar da
att generera forluster, varfor inte heller malet om full
kostnadstackning kan nas.

Enligt den ekonomiska teorin genererar dock ett foretag sin
maximala vinst nar man producerar den kvantitet av en vara eller
tjanst dar priset och marginalkostnaden sammanfaller, dvs. man
tillampar marginalkostnadsprissattning. Sa lange som den
marginella intakten for en sddan produktionsokning ar hogre an
marginalkostnaden tjanar foretaget pa att hoja produktions-
volymen. Det vinstmaximerande foretaget valjer den produktions-
volym dér den marginella intdkten blir lika stor som den marginella
kostnaden. Detta resonemang bygger vidare pa antagandet att
marginalkostnaden successivt stiger for varje ny producerad enhet.
Om séadana forhéllanden rader kommer salunda marginalkostnads-
prissattning att bli vinstgenererande, vilket i normalfallet inte ar
tillatet for offentliga aktorer.

Marginalkostnadsprissattning genererar salunda forluster om
marginalkostnaden for varje ny produkt sjunker, medan den
genererar vinster om marginalkostnaden tvartom stiger for varje ny
produkt. Uppenbarligen far man darfor dra slutsatsen att i varije fall
kortsiktig marginalkostnadsprissattning ar en oldmplig prissétt-
ningsmodell foér offentliga aktorer, séarskilt som dessa oftast
bedriver tjansteproduktion.

Kommunfdrbundets uppfattningar

Kommunforbundet har i skriften ”Berdkna verksamhetens kost-
nader — om kalkylering av egenregi” kommenterat hur prissatt-
ningen bor ga till for att astadkomma konkurrensneutralitet i sam-
band med att egen-regi-verksamhet deltar i anbudsupphandlingar.
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Man framhaller att vid upphandling i konkurrens skall en
kommunal produktionsenhet upprétta en kalkyl dar alla relevanta
kostnader redovisas. Nar det ar frigan om att en egen-regi-enhet
lagger anbud i konkurrens med externa foretag bor i princip en
sjalvkostnadskalkyl anvandas. Kalkylmodellerna bor dock utformas
beroende av kalkylsituationen. Det galler att hitta en modell som s
val det gar speglar faktiska forhallanden. De indirekta kostnaderna
skall beaktas, men det galler att fordelningsgrunderna péa ett sa
korrekt sétt som majligt speglar den aktuella enhetens resursfor-
brukning.

Uppfoljning skall darefter ske genom en efterkalkyl. 1 en
anbudssituation &r det ett krav att man efter avtalstidens slut skall
kunna ga in och folja upp de verkliga kostnaderna for verksam-
heten. Man pekar ocksa ut flera fragor som sarskilt maste beaktas,
t.ex. hur demokratikostnader och eventuella avvecklingskostnader
skall beddmas.

Man framhaller ocksa vikten av att kommunerna i samband med
upphandling kan redovisa hur man har raknat och pa vilka grunder
olika berakningar gjorts. Enligt forbundet skall kommunstyrelsen i
respektive kommun utforma narmare anvisningar i frdga om pris-
séttning och kalkylmetoder.

Ekonomistyrningsverkets riktlinjer

I Ekonomistyrningsverkets (ESV) roll ligger ett ansvar for avgifts-
fragor i staten. Fore den 1 juli 1998 ansvarade Riksrevisionsverket
for dessa fragor. ESV har formulerat foljande rad och riktlinjer for
prissattning och kalkylering av statlig avgiftsbelagd verksamhet.

Det finns tva huvudsakliga satt att kalkylera kostnader, namligen
sjalvkostnads- och bidragsmetoden. Fordelen med den férra ér att
den ger en allsidig belysning av kostnadsbilden och utgor en stabil
grund for prissattningen pa sikt. Férdelen med bidragsmetoden ar
att den ar enkel, undviker konstruerade fordelningsnycklar, ar
lamplig vid kortsiktiga produktionsbeslut och ger i sadana
situationer upplysning om ldgsta tankbara pris. I hormalfallet skall
prissattningen ske med utgangspunkten att ticka den langsiktiga
sjdlvkostnaden. Detta kan ses som en forutsdttning foér att full
kostnadstackning skall uppnas i verksamheten.

Om koparna av myndighetens varor eller tjanster erbjuds mot-
svarande alternativ av andra producenter kan en marknadspris-
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sattning behova Gvervigas. Den bor dock ske med utgangspunkt i
sjalvkostnaden sett pa nagra ars sikt. Om sjalvkostnaden &r lagre an
marknadspriset bor myndigheten ta ut det ldgre priset. Om
sjalvkostnaden daremot dr hogre bor orsakerna till detta analyseras.
Beror de hoga kostnaderna pad att myndigheten valt en hogre
kvalitetsniva an vad konkurrenterna erbjuder och vad konsumen-
terna egentligen efterfragar kan dvervagas om produktionen inte
skulle kunna ske pa ett billigare siatt. Om det diaremot beror pa att
myndigheten inte ar tillrackligt kostnadseffektiv bér det dvervégas
att lagga ner produkten.

Det ar forenligt med det ekonomiska malet full kostnads-
tackning att tillampa prisdifferentiering med hénsyn till kostnads-
skillnader, t.ex. i form av mangdrabatter. Vid kobildning kan det
vara motiverat att ta ut ett hogre pris for ett uppdrag som
bestéllaren vill ha utfért med fortur om myndigheten darigenom
drabbas av merkostnader. Regionala kostnadsskillnader kan &ven
motivera skilda priser, men inte om myndigheten har formellt
monopol pa tjansten i fraga. DA ar det vanligast att samma fasta
avgift géller i hela landet. Prisdifferentiering kan ocksa anvéandas
for att forsoka paverka efterfragan, t.ex. i form av rabatter nar
sasongsmassiga variationer foreligger. Vidare kan det vara tillatet
att tillampa bidragsprissattning vid tillfallig dverkapacitet. Kon-
kurrenssituationen maste dock beaktas.

For en biprodukt bor ett pris tas ut som ligger nagonstans
mellan sérkostnad och sjalvkostnad. Med biprodukt menas en
produkt som enbart kan produceras om huvudprodukten
produceras. Daremot kan huvudprodukten produceras utan att bi-
produkten produceras. Myndigheten boér uppritta en sarkost-
nadskalkyl, men darefter ta ut ett pris som ger storst bidrag.
Huvudprodukten och biprodukten bér normalt ses som en och
samma verksamhet for vilken malet sammantaget ar full kostnads-
tdckning. Om biprodukten ar konkurrensutsatt bér emellertid inte
en sarkostnadsprissattning tillampas. | stéllet bor biprodukten ses
som en egen verksamhet och da skall ersattningen beréknas sa att
samtliga kostnader tacks. | annat fall riskerar myndigheten kritik
for underprissattning. 1 ESV:s roll ligger inte bara ett ansvar for att
fora ut generella riktlinjer for prissattning och kalkylering, utan
ocksd att ge statliga myndigheter rad nar det galler enskilda
prissattningssituationer. ESV:s riktlinjer och rad kan ses bade som
ett konsumentskydd vid monopolprissattning och som ett skydd
for konkurrensneutralitet ndr verksamheten &r konkurrensutsatt.
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Ar prissattningen alltid av intresse?

Av vad som féljt ovan synes det rimligt att rekommendera en
sjalvkostnadskalkyl som utgangspunkt nar offentliga aktorer satter
priser pd konkurrensutsatta marknader. Det galler sarskilt nar den
konkurrensutsatta verksamheten utgérs av en enda tjanst som
dessutom kanske har en enhetlig karaktar. Det kan ocksa vara
fragan om verksamhet dar priset bestams vid ett enda upphand-
lingstillfalle eller i varje fall vid mycket fa tillfallen. Nér den totala
I6nsamheten for verksamheten déaremot &ar beroende av ett storre
antal prissattningsbeslut ar det rimligt att en sjalvkostnadskalkyl
inte alltid behdver foljas vid varje givet tillfélle.

Samtidigt kan det ifragasattas om det sjalvklart alltid &r sa att
prissattningen och de kalkylmetoder som tilldmpas av en offentlig
aktor ar av centralt intresse fran konkurrensneutralitetssynpunkt.
Det gar att argumentera for synsattet att det viktiga ar vilka grund-
laggande villkor som aktoren har fatt att arbeta utifrn. Ar dessa
konkurrensneutrala och den offentlige aktdren dessutom kan visa
att malet om full kostnadstackning har uppfyllts under senare ar ar
det svart att fran konkurrensneutralitetssynpunkt ifragasatta pris-
sattningen i enstaka fall. Om & andra sidan en analys ger vid
handen att aktoren i fraga har fatt arbeta pa villkor som &r betydligt
mer gynnsamma &n de privata foretagens pa samma marknad ar det
redan av detta klarlagt att villkoren inte &r konkurrensneutrala. Det
skulle da inte heller i en sadan situation vara av sarskilt intresse att
analysera den aktuella prissattningen och kostnadskalkylerna.

I praktiken &r dock en analys av en offentlig aktdrs prissattning
och kostnadskalkyler oftast av intresse, eftersom en sadan analys
ger en kompletterande bild av de uppgifter man fatt fram i den
Ovriga analysen. Om det t.ex. har konstaterats att en offentlig aktor
fatt forhallandevis gynnsamma villkor att arbeta under ar det
mycket som talar for att detta ocksd kommer att synas i arbetet
med att bygga upp kostnadskalkyler och sétta priser. Det kan ocksa
ha ett sérskilt intresse ndr de ekonomiska villkoren for aktoren i
fraga ar diffusa och det inte pa en generell grund gar att bedoma de
villkor aktoren har att arbeta under. Da kanske prissattningen och
de kalkyler som ligger bakom prissattningen &r de enda faktorer
om en konkurrensvardande myndighet narmare kan granska.
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Konkurrensradets rekommendationer

Om den konkurrensutsatta verksamheten bestar av forsaljning
av en enda produkt bor prissattningen baseras pa en sjélv-
kostnadskalky!l.

Aven i det fall den konkurrensutsatta verksamheten bestar av
ett flertal olika produkter bor en sjalvkostnadskalkyl tjana som
utgangspunkt for prissattningen. Ett visst utrymme for mark-
nadsmaéssig prissattning med skiftande marginaler bor dock
finnas i sddana situationer. Det géller sarskilt om tjansterna
inte ar helt homogena till sin karaktar och kanske ocksa bjuds
ut vid ett storre antal tillfallen under ett ar. Om prissattningen
kan anses affarsmdssig torde i normalfallet ingen
konkurrenssnedvridning anses uppsta. Prissattningen av en
tjanst vid ett tillfdlle bor dock alltid tdcka samtliga till-
kommande kostnader som foljer av forséljningen vid tillféallet.
Om den konkurrensutsatta verksamheten innehaller produk-
tion av flera olika produkter &r det lampligt att upprétta for-
kalkyler for varje produkt som underlag for den prisséttning
som skall tillampas under en period. I samband med upp-
handling bor en kalkyl ocksa upprattas for varje sddant projekt
dar samtliga kostnader som orsakas av uppdraget redovisas.
Forkalkyler bor foljas upp med efterkalkyler for att kunna se
utfallet och som underlag for prissattningen nasta ar.
Kostnadskalkyler for prissattning bor i princip utga fran upp-
gifter i redovisningssystemet, men vissa justeringar kan behova
goras. Bland annat bor ett risktillagg inga i kalkylen, motiverat
med forhallandet att konkurrensutsatt verksamhet ar mer
riskfylld &n monopolskyddad verksamhet och oftare drabbas av
ovantade kostnadsokningar eller intdktsminskningar. Hansyn
kan ocksd behova tas till prisutvecklingen for olika produk-
tionsresurser.

8.6 Behov av transparens

Konkurrens pa lika villkor mellan offentlig och privat sektor forut-
satter att konkurrensmyndigheter har mojlighet att granska
forhallanden i individuella fall. Konkurrensradet har i sin rad-
givande funktion haft regeringens uppdrag att svara for denna
granskning under perioden april 1998 till december 2000. Aven om
det annu inte ar klarlagt hur dessa fragor skall omhéndertas i
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framtiden torde det vara rimligt att anta att ndgon myndighet &ven
i framtiden bor svara fér denna granskningsuppgift.

Utgangspunkter

For att konkurrensmyndigheten skall kunna fullgéra en
granskande roll maste denna ha mojlighet att ta del av ett antal
uppgifter fran offentliga aktorer — bolag eller myndigheter — som
bedriver  konkurrensutsatt verksamhet. Dessa krav kan
sammanfattningsvis bendmnas transparenskrav och redovisas
nedan. Om uppgifterna finns till hands kommer det att vara
mojligt att narmare granska huruvida det rader konkurrens pa lika
villkor. Det gar samtidigt att havda att om dessa uppgifter inte
finns att tillgd inom en organisation som bedriver en
konkurrensutsatt verksamhet, rader inte heller konkurrens pa lika
villkor.

Konkurrensradet har i denna bedomning utgatt fran de uppgifter
som behdver finnas for att det skall vara maojligt att utreda om de
rekommendationer som redovisats i avsnitten 8.1-8.5 har foljts
eller inte. 1 lamplig omfattning har ockséa radet i sin bedémning
knutit an till EG:s transparensdirektiv, vilket ar redovisat i avsnitt
3.6.

Konkurrensradets rekommendationer

Enligt Konkurrensradets uppfattning bor den ansvariga kon-
kurrensmyndigheten i en granskningssituation ha maojlighet att ta
del av ett antal uppgifter. | detta ligger att den offentlige aktdren
for en given konkurrensutsatt verksamhet kan redovisa
vilka ekonomiska mal och &vriga grundlaggande
forutsattningar som galler,
I6nsamheten under de senaste fyra-fem aren, uttryckt som
arliga resultatredovisningar (givetvis forutsatt att verksamheten
bedrivits under denna tid),
samtliga direkta och indirekta kostnader for verksamheten
uttryckt som totalkostnader for lamplig tidsperiod, normalt pa
arsbasis, samt hur dessa kostnader beaktats i forkalkyler, efter-
kalkyler och priskalkyler,
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vilka fordelningsnycklar som anvénts for att fordela de
indirekta kostnaderna och narmare motiveringar till varfor
dessa har valts,

pa vilket sétt kapitalkostnader beaktas,

vilka prissattningskonstruktioner som tillampas,

vilka direkta eller indirekta subventioner som eventuellt fore-

ligger.

8.7 Rekommendationernas rackvidd

De rekommendationer och riktlinjer som Konkurrensradet redo-
visat i avsnitten 8.1 till 8.6 galler sadan konkurrensutsatt verk-
samhet som offentliga bolag och myndigheter bedriver och dér det
finns forutsattningar fér en tillimpning av riktlinjerna. 1 det
foljande redovisas darfor narmare under vilka forhéallanden rikt-
linjerna bor tillampas och nér de inte &r tillampbara.

Relation till verksamhet av obligatorisk karaktar

Som tidigare namnts har storre delen av uppgifterna for kommuner
och landsting en obligatorisk karaktar, dvs. det ar fraigan om alagda
verksamheter i lag. Obligatoriet innebér att kommuner och lands-
ting maste tillse att verksamheterna kommer till stand. Det &r
daremot inte nodvandigtvis nagot tvang att ocksd sjalv utfora
uppgifterna i fraga. For statliga myndigheter ar fragan om obliga-
toriska verksamheter nagot mer komplicerad, eftersom de tillhor
samma juridiska person som de organ som formulerar myndig-
heternas instruktioner. | detta sammanhang far dock de statliga
myndigheterna ses som organ skilda fran statsmakterna. Obliga-
toriska uppgifter for statliga myndigheter blir darmed sddana som
myndigheterna enligt lag, forordning, instruktioner eller andra
regeringsbeslut ar skyldiga att utféra (eller tillse att de blir ut-
forda).

De ekonomiska riktlinjerna i kapitel 8 galler i forsta hand alla
sadana verksamheter som produceras frivilligt. Riktlinjerna bor
dock gélla dven obligatoriska verksamheter, om inte den
obligatoriska skyldigheten lagger nagot hinder for att folja dessa
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riktlinjer. Om daremot lagstiftning forhindrar mojligheten att
astadkomma konkurrensneutralitet, t.ex. genom att ange att
verksamheten inte far avgiftsbelaggas, ar det sjalvfallet inte mojligt
att tillampa dessa riktlinjer. De ekonomiska riktlinjerna &ar i
praktiken inte heller méjliga att tillimpa om produktionen &r helt
underordnad andra verksamhetsmal. Det kan t.ex. galla syssel-
sittning av forstandshandikappade eller produktion som bedrivs av
intagna pa fangvardsanstalter.

Ofta intraffar att dven sadana obligatoriska verksamheter som
helt eller delvis skall vara anslagsfinansierade konkurrensutsatts.
Det kan t.ex. ske genom upphandling eller olika kundvalssystem.
Om sadan konkurrensutsattning sker &r Konkurrensradets rekom-
mendationer tillampliga.

Frivillig verksamhet som forutsatter ekonomiskt stéd for att
existera

Nar tjanster eller varor pa ett eller annat satt subventioneras av det
allménna ar en forutsattning for konkurrensneutralitet att subven-
tionssystemet bygger pa objektiva och forutsagbara kriterier och
inte systematiskt gynnar en viss kategori foretag pa andras
bekostnad. Med en sddan ordning kan bade offentliga och privata
aktorer ta emot ekonomiskt stod pa samma grunder. Detta galler
oavsett om det ar frigan om ekonomiskt stod pa en marknad dar
producent och kopare mots direkt, eller om det ar fragan om att
det allmanna upphandlar tjansten eller varan av producenter som
ombud for slutkonsumenterna. Ett ekonomiskt mal om full
kostnadstackning skulle da kunna uttryckas som att prisintikterna
skall ticka skillnaden mellan de totala kostnaderna for att produ-
cera tjansten i fraga och de intakter som erhélls genom det
sérskilda ekonomiska stodet.

Kommunallagen tillater att kompetensenlig verksamhet sub-
ventioneras med skattemedel i syfte att hélla laga priser. En sadan
laglig subvention kan medfdra konkurrensstérningar. Darfér bor
man rikta subventionen direkt till slutkunderna, t.ex.
medlemmarna i en kommun, och inte till producerande aktorer pa
marknaden. Sadana losningar 4r dock av olika skal inte alltid
mojliga.

Selektiva subventioner av offentliga aktdrer som bedriver kon-
kurrensutsatt verksamhet ar inte forenliga med konkurrens pa lika
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villkor. Det finns dock verksamhet som maste stodjas ekonomiskt
for att 6ver huvud taget komma till stand. Det kan t.ex. vara fragan
om att en kommun driver en simhall eller viss kollektivtrafik dar
det inte ar mojligt att fa full kostnadstackning oavsett vilket pris
som tas ut. | sddana fall kan inte radets riktlinje om full kostnads-
tackning galla, sarskilt som det i normalfallet da ar fragan om
verksamhet som far antas sakna konkurrens fran privata foretag.
Aven i det sistnamnda fallet 4 det dock mojligt att via en
upphandling astadkomma konkurrenslésningar och att vid sddana
upphandlingstillfallen iaktta konkurrensneutrala principer.

Relation till lagstiftning som forbjuder respektive tillater vinst-
syfte hos offentliga aktorer

Som redan konstaterats medger kommunallagen att priser eller
avgifter tas ut baserade pa sjilvkostnaden, men inte att priser
tillampas i vinstsyfte. Enligt Konkurrensradet star rekommenda-
tionerna inte i strid med sadan lagstiftning, eftersom det bade inom
ramen for sadan lagstiftning och radets riktlinjer kommer att vara
mojligt att tillampa det ekonomiska malet att priserna langsiktigt
skall tdcka kostnaderna i verksamheten.

Lagstiftning kan ocksa uttryckligen ange att offentliga aktorer
far generera vinster. En sadan lagstiftning star inte i strid med
Konkurrensradets rekommendationer om att uppna minst full
kostnadstackning, men innebér ocksa att rekommendationerna i
denna del blir éverflédiga.

8.8 Sammanfattning av rekommendationerna

I detta kapitel har Konkurrensradet redovisat rekommendationer
for hur offentlig konkurrensutsatt verksamhet bér bedrivas for att
sd konkurrensneutrala villkor som mojligt skall foreligga.
Rekommendationerna tar sikte pd saddan konkurrensutsatt verk-
samhet som produceras frivilligt, men géller &ven obligatorisk
verksamhet om den konkurrensutsatts. Rekommendationerna
galler inte om lagstiftning eller ekonomiska forhallanden hindrar
mdjligheten att tillampa rekommendationerna.

Den konkurrensutsatta verksamheten bor avgransas redovis-
ningsmassigt och élaggas ett ekonomiskt mal om att uppna minst
full kostnadstiackning. Malet bor tydligt anges i riktlinjer eller

186



SOU 2000:117 Problemldsning 2: Konkurrens pa sa lika villkor som méjligt

andra lampliga styrdokument for verksamheten i fraga. Det
ekonomiska malet kompletteras med ett klargérande att den
konkurrensutsatta verksamheten kommer att omprévas om malet
inte uppfylls.

Konkurrensutsatta verksamheter som sinsemellan saknar
naturligt samband, och darfor kan anses befinna sig pa olika
marknader, bor redovisas var for sig. Det ekonomiska utfallet av
verksamheten bor vara sarredovisat. Resultatet bor vara presenterat
som en balans- och resultatrakning, eller enbart som en
resultatrakning. Aven i det sistnamnda fallet bor kapitalkostnader
vara beaktade. Sker verksamheten i forvaltningsform behdver inte
resultatet for en enskild konkurrensutsatt verksamhet redovisas
publikt, men det skall vara mdojligt att ta del av resultatet for t.ex.
en granskande konkurrensmyndighet.

Hansyn skall tas till samtliga relevanta kosthader som upp-
kommer i den konkurrensutsatta verksamheten. Den konkurrens-
utsatta verksamheten bor i redovisningssystemet identifieras som
ett kostnadsstélle och de produkter som séljs bor identifieras som
kostnadsbdrare. Vidare boér alla kostnader som &r mojliga att
hanfora till ett sadant kostnadsstalle eller en sadan kostnadsbérare
behandlas som en direkt kostnad. Indirekta kostnader bor péaforas
den konkurrensutsatta enheten genom en férdelningsnyckel eller
ett internprissystem, baserat pa skalig andel av de indirekta
kostnaderna eller genom marknadsmaéssig vardering. En budget
bor uppréattas for den konkurrensutsatta verksamheten som kan
foljas upp mot faktiska utfall.

En internranta for utnyttjat kapital bor belasta verksamheten.
Allt kapital bér jamstéllas med frimmande kapital, oavsett om de
tillskjutna medlen utgors av skattemedel eller externt lanade medel.
Kostnaden bor atminstone uppga till den externa genomsnittliga
upplaningskostnaden for den offentlige huvudmannen.

Om den konkurrensutsatta verksamheten bestar av forsaljning
av en enda tjanst bor prissattningen baseras pa en sjalvkostnads-
kalkyl. Aven i det fall den konkurrensutsatta verksamheten bestar
av ett flertal olika tjanster bor en sjalvkostnadskalkyl tjana som
utgangspunkt for prissattningen. Ett visst utrymme for marknads-
massig prissattning med skiftande marginaler bér det dock finnas i
sadana situationer. Det géller sarskilt om tjansterna inte ar helt
homogena till sin karaktar och kanske ocksa bjuds ut vid ett storre
antal tillfallen under ett ar. Prissattningen av en tjanst vid ett
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tillfalle boér dock alltid minst tdcka samtliga tillkommande kost-
nader som féljer av forsaljningen vid tillfallet.

Det ar lampligt att upprétta forkalkyler for varje produkt som
underlag for den prissattning som skall tillampas under en period. |
samband med upphandling bor en kalkyl ocksa upprittas for varje
sadant projekt dar samtliga kostnader som orsakas av uppdraget
redovisas. Forkalkyler bor féljas upp med efterkalkyler for att
kunna se utfallet och som underlag for prissattningen nasta ar.
Kalkylerna bor i princip utgd fran kostnadsuppgifter i redovis-
ningssystemet, men vissa justeringar kan behdva géras. Bland annat
bor ett risktillagg ingd i kalkylen, motiverat med forhallandet att
konkurrensutsatt verksamhet ar mer riskfylld &n monopolskyddad
verksamhet och oftare drabbas av ovdntade kostnadsokningar eller
intaktsminskningar. Hansyn kan ockséa behova tas till prisutveck-
lingen for olika produktionsresurser.

Granskning av pastddd konkurrenssnedvridning forutsatter
transparens. Det skall darfor vara mojligt for den granskande
myndigheten att ta del av relevanta uppgifter for en given
konkurrensutsatt verksamhet. Hit hor ekonomiska mal och andra
grundldggande villkor for verksamheten, l6nsamhetsuppgifter
under de senaste aren, vilka kostnader som belastat verksamheten,
vilken andel av indirekta kostnader som i forkalkyler, efterkalkyler
och priskalkyler har belastat den ifragasatta verksamheten,
motiveringar till val av fdrdelningsnyckel vid férdelning av
indirekta kostnader, hur kapitalkostnader belastat verksamheten
samt vilka priser och prissattningskonstruktioner som tillampas.
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9 "Frivillighetsvagen” eller
lagstiftning?

En viktig fraga ar hur de konkurrensneutralitetsproblem som
redovisats i denna utredning skall omhandertas i framtiden. Som
framgar av kapitel 3 finns det i dag ingen lagstiftning som direkt
tar sikte pa de situationer dar offentliga aktorer ges tillfalle att
agera pa konkurrensutsatta marknader pa mer gynnsamma villkor
an privata aktorer. Konkurrensradets funktion under aren 1998-
2000 kan beskrivas som ett forsok att under en begransad period
lamna rekommendationer till offentliga aktdrer hur de bér agera
for att dstadkomma konkurrensneutralitet. Rekommendationerna
har haft en radgivande karaktir, dar det stitt de offentliga
aktorerna fritt att folja raden eller inte. For fortsattningen finns ett
val mellan att fortsdtta den nuvarande frivillighetsvagen eller att
infora nagon form av lagstiftning som  sékerstaller
konkurrensneutralitet. Mot denna bakgrund ar det av intresse att
narmare granska hur radets rekommendationer foljts. | princip kan
ségas att om rekommendationerna i hog grad foljts kan det ses som
ett argument for att den nu provade frivillighetsvagen skulle kunna
vara en lamplig vag dven fortsattningsvis att omhanderta fragorna
om konkurrensneutralitet mellan offentliga och privata aktorer. Pa
motsvarande sdtt kan sdgas att om rekommendationerna foljts i
mindre hog grad kan detta forhallande anvandas som argument for
att infora ndgon form av lagstiftning.

9.1 Erfarenheter av frivillighetsvagen

Radet har gatt ut med forfragan till de kommuner och statliga
myndigheter som varit foremal for radets rekommendationer.
Forfragan sandes ut i juni 2000 och géller rekommendationer som
lamnades fram till varen ar 2000. Totalt har ett sextiotal kommuner
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och statliga myndigheter varit foremal for radets rekommenda-
tioner.

Har radets rekommendationer foljts?

I det foljande redovisas uppfdljningen av de viktigare och mer
intressanta arenden dar Konkurrensradet avgett yttranden.

En relativt omdebatterad fraga géller gym i kommunala
simhallar. Totalt har radet mottagit ett femtontal anmalningar
rorande sadana arenden. Néagra av kommunerna har uppgett att
man genomfort upphandlingar pa ett satt som atminstone till viss
del stammer Gverens med radets rekommendationer. Ett par
kommuner har t.ex. uppgett att man sedan radets stallningstagande
sett over prissattningen. Ovriga kommuner har uppgett att man
inte genomfort ndgon andring med anledning av radets stéllnings-
taganden. Det har samtidigt framkommit att géllande avtal
atminstone i nagra av dessa fall forhindrat sddana andringar.

Bland kommunerna kan sarskilt ndmnas svaret fran Stockholms
kommun. Har uppges att samtliga gym som drivs av_ kommunen
kommer att konkurrensutsattas inom en femarsperiod. En mark-
nadsanalys kommer att foregd respektive upphandling. Fritids-
forvaltningen har ocksa for avsikt att bilda ett branschrad med
foretradare for bade kommunen och privata foretag inom
branschen. Syftet &r att skapa ett forum dar man i férvéag diskuterar
de problem som kan uppkomma vid konkurrensutsattning.
Kommunen uppger att motsvarande branschradd redan inrattats
inom vissa andra omraden, bl.a. skola och vard.

Ett arende som vackt forhallandevis stor uppméarksamhet géller
Konkurrensradets stallningstagande om att kommunala raddnings-
tjanster bor upphéra med extern forsédljning av brandskydds-
utrustning. Arendet berorde fyra kommuner, vara tvd nu har
redovisat sin avsikt att upphora med namnda forsaljning. Det far
ses som en direkt effekt av rédets stillningstagande. Ovriga tva
kommuner har daremot deklarerat att man kommer att fortsatta
med den externa forsaljningen. Svenska Brandredskapsforeningen
(SVEBRA) har i yttrande till radet angett att ett tjugotal
kommuner fortsatter att bedriva sin verksamhet utan att folja
radets rekommendationer.

| ett arende ifragasattes forhallandet att Jordbruksverkets
veterindrer inte bara utfor tjinster gentemot lantbruket utan i
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relativt stor utstrackning ocksa behandlar séllskapsdjur. Radet kon-
staterade i sitt yttrande att problemen till stor del hdngde samman
med oklarheter nér det géller Jordbruksverkets ansvar for att dgare
till sallskapsdjur snabbt skulle kunna nd veterinarvard. Rédet
uppmanade i forsta hand parterna i drendet — dvs. Jordbruksverket
och de privata veterindrerna — att finna en gemensam syn péa denna
fraga om servicegrad. Om parterna inte kan na en Overens-
kommelse maste enligt Konkurrensradet regeringen faststalla
tydligare principer for vilket atagande Jordbruksverket har for vard
av séllskapsdjur. Jordbruksverket och Sveriges Veterinarférbund
har nu redovisat att en arbetsgrupp tillsatts med representanter for
berérda branschféreningar, lansstyrelser samt Jordbruksverket.
Dessa skall redovisa uppdraget under ar 2000.

I ett arende rekommenderade Konkurrensradet att den statliga
skogsvardsorganisationen bor upphora med att producera vissa
konkurrensutsatta skogstjanster. Skogsstyrelsen har nu sett éver
sin policy for uppdragsverksamhet. | nagra avseenden kan detta
komma att innebara att man avstar fran att producera tjanster som
man menar att man har rdtt att utfora enligt instruktionen.
Samtidigt anser man sig inte dela radets uppfattning i frdgan och
man anser ocksa att uppdragsverksamheten generellt sett bedrivs i
enlighet med policyn. Anmalaren i arendet har i skrivelse framhallit
att skogsvardsorganisationen snarare okat sin externa forséljning i
den region anmélaren bedriver konkurrerande verksamhet.

Ett arende gallde forhallandet att en kommun lat en intern
stadenhet bedriva forsaljning av stadtjanster pa den externa
marknaden. Kommunen hade bl.a. fattat beslut om att enheten fick
ta uppdrag fran andra kommuner, landsting och statliga myndig-
heter, si liange som verksamhetens omfattning inte Gversteg
15 procent av den totala stadverksamheten. Forsaljning hade ocksa
skett till kunder i andra kommuner. Radet uppmanade kommunen
att andra det aktuella beslutet och anpassa stadverksamheten sa att
den permanenta dverskottskapaciteten avvecklades. Kommunfull-
maktige har darefter upphdvt det tidigare beslutet och delgett
forvaltningarna beslutet att de externa uppdragen skall upphora.
Detta far ses som en direkt effekt av radets stéllningstagande.

I ett &arende gjorde Konkurrensradet bedémningen att
Regionforbundet Skanes arliga bidrag till Skanes djurpark innebar
en snedvridning pa marknaden, eftersom Ystad djurpark inte fick
nagot motsvarande bidrag. Regionforbundet upphorde att verka
som organ vid utgangen av ar 1998. Det ersattes av Region Skane,
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som inte har redovisat ndgon avsikt att andra stodgivningen. Man
pekar bl.a. pa att kammarratten i Goteborg i en dom fastslagit att
kommunallagens likstallighetsprincip inte géllde i det aktuella fallet
da Ystad djurpark inte ar kommunmedlem i kommunallagens
mening. Bidragsgivningen stred darfor inte mot lagen. Radets
beddmning, att man fran lamplighetssynpunkt anda borde
behandla djurparkerna pa ett mer konkurrensneutralt satt, har
salunda inte beaktats.

Ett arende gallde s.k. utstakningstjanster som utfors pa uppdrag
av byggherrar och normalt ar en forutsattning for att erhalla bygg-
lov. Radet kunde i drendet konstatera att flera kommuner bedriver
utstakningstjanster pa ett satt som om ett formellt monopol rader,
vilket lett till svarigheter for konkurrenter pa marknaden. Réadet
rekommenderade att debitering av tjnsten inte skall ske i forvég
utan forst i efterhand om byggherren valt kommunen som
utforare. Den skulle heller inte debiteras exklusive moms. Radet
kritiserade ocksd forhallandet att vissa kommuner gentemot
konkurrenterna debiterade en sérskild taxa vid utlimnande av
stomnatspunkter trots att uppgifterna ar allmén handling. Kritiken
gallde i varierande grad fem kommuner. Av svaren fran dessa
framgér att tre av kommunerna gjort smarre andringar av sina
rutiner, medan en kommun inte gjort nagon andring alls. Detta
bekréftas ocksé av det i arendet anmalande foretaget. En kommun
har, trots paminnelsebrev, inte svarat.

Ett arende gallde forhallandet att en enhet inom en kommun
bedrev forsaljning av atervinningstjanster till andra kommuner.
Radets bedomning var att forsaljningen stod i strid med kommu-
nallagens lokaliseringsprincip, varfér de inblandade kommunerna
rekommenderades att organisera verksamheten som ett
kommunalférbund eller annan form av interkommunalt samarbete,
dar alla kommuner &r med och finansierar verksamheten i fraga. Ett
avtal har utarbetats som enligt kommunens uppfattning har
tillkommit efter radets rekommendationer. Avtalet skall enligt
uppgift undertecknas av samtliga inblandade kommuner.

| ett arende Kkritiserade radet en blomsterforsaljning som
Gotlands kommun bedrev i Klintehamn. Enligt kommunens upp-
gifter har nu denna forsiljning upphdrt som en foljd av radets
rekommendation.

Ett annat &rende géllde en kommuns véxtodling for att tillfreds-
stalla behovet av véxter i stadsparker och pa andra offentliga
platser. Produktionen hade under en langre tid gett dverskott som
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sélts pa den externa marknaden motsvarande ca en tredjedel av den
totala produktionen. Forsaljning och marknadsféring skedde fore
och under sdasongen, dvs. innan det gick att faststélla om 6verskott
uppkommer. Radet uppmanade kommunen att anpassa sin verk-
samhet till kommunens eget behov. Radet papekade vidare att det i
sig kan vara rimligt att kommunen séljer ett eventuellt dverskott i
efterhand. Kommunen skall dock i en sadan situation kunna visa
att det verkligen ar fraga om ett oforutsett och tillfalligt Gverskott
och att forsaljningen inte har nagon stérre omfattning. Kommunen
har nu uppgett att man upphdért med annonsering och marknads-
foring i lokalpressen samt att man skall se 6ver odlingsrutinerna
infor nésta sésong.

I ett annat drende Kritiserades Sveriges Television AB for att inte
kunna sarredovisa intédkter och kostnader fér den externa forsalj-
ningen av sidotjanster, trots att det av regeringens anslagsvillkor
framgar att bolaget skall ticka sina kostnader for eventuell
sidoverksamhet. Det fanns dérmed risk for att licensmedel
anvandes for att bekosta sadan sidoverksamhet. Radet rekommen-
derade darfor Sveriges Television att organisera om sin verksamhet.
Enligt bolaget arbetar man nu med en modell for redovisning av
dessa sidoverksamheter.

Ett drende géllde en kommun som bildat ett s.k. servicekontor
som bl.a. lade anbud i konkurrens med privata foretag nér olika
forvaltningar inom kommunen upphandlar tekniska tjanster.
Enheten var av kommunen garanterad en s.k. basverksamhet, dvs.
en icke konkurrensutsatt volym. Man salde harutover pa den
externa marknaden bla. fordons- och traktorreparationer,
blastring och lackering av fordon, svets- och smidesarbeten,
reparering av staket, maleritjanster, elinstallationer,
fordonsuthyrning, tradgardsskotsel och tryckeritjanster. Réadet
fann att sadan forséljning inte hor till en kommuns uppgifter och
rekommenderade darfér kommunen att upphdra med den externa
forséljningen. Kommunen har nu uppgett att servicekontorets
externa verksamhet skall begrdnsas och att kommunens
revisionskontor for narvarande ser éver rutinerna. En viss 6kning
av konkurrensutsiattningen kommer ocksd att ske. Savitt
framkommit kommer dock radets rekommendation att upphora
med sadan extern forsaljning inte att foljas.

Det kan ocksd konstateras att fyra kommuner inte inkommit
med nagot svar, trots pdminnelsebrev. Radet har inte tagit reda pa
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bakgrunden till de uteblivna svaren, men ett narliggande antagande
ar att dessa kommuner inte foljt radets rekommendationer.

De svar som inkommit fran berérda kommuner och statliga
myndigheter visar att radets rekommendationer har foljts i
varierande grad. Det ar dock svért att dra nagra mer langtgaende
slutsatser av radets uppfoljning. Det ror sig trots allt om ett
begransat antal drenden, totalt ett femtiotal, varfor tillfalligheter
kan spela roll. Det gar inte att utesluta att en typ av "artighets-
faktor” finns inbakad i svaren. Den slutsats som kan dras ar att
radets rekommendationer fatt viss effekt genom att ett antal
offentliga aktdrer helt eller delvis har rattat sig efter reckommenda-
tionerna. Samtidigt finns ocksa ett antal aktorer som inte foljt
radets rekommendationer.

Uppfoljning i 6vrigt

Radet har ocksd forsokt utnyttja Internet for att folja upp
eventuella effekter som radets stéllningstaganden haft. Via
sokmotorer och andra verktyg har det varit mojligt att ta del av ett
stort antal kommunala protokoll fran kommunfullméaktige- och
kommunstyrelsesammantraden och darmed ocksa att ta del av vad
som sagts och protokollforts rérande radets stallningstaganden.
Det skall dock hér sdgas att det fortfarande dr en minoritet av alla
kommuner som lagger ut beslutsunderlag och beslutsprotokoll pa
resp. kommuns hemsida. Enligt en undersdkning som tidningen
KommunAktuellt genomférde i april 2000 (publicerad den 11 maj
2000) var det 19 procent av alla kommuner som offentliggjorde
beslutsunderlag infér sammantraden och 34 procent som i sin
helhet offentliggjorde protokoll efter sammantraden pa Internet.

Det har hdr framkommit att i flera av de kommuner som varit
foremal for radets stillningstaganden har ofta en livlig politisk
diskussion uppkommit. Detta har inte bara intraffat efter radets
stallningstaganden, utan ocksa i samband med att radet tillskrivit
kommuner och statliga myndigheter for att fa in uppgifter och
synpunkter pa de i arendet aktuella problemen. Nar det galler
kommuner har radet genomgaende begart in sadana skrivelser fran
berérd kommun eller kommunal ndmnd, vilket inneburit att
svarsskrivelserna lett till dragningar infor politiska beslutande
forsamlingar.
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Det kan samtidigt konstateras att det nastan bara ar i de
kommuner som berérts av skrivelser som dessa diskussioner
uppkommit. Det har inte gatt att finna ndgot exempel pa en
motsvarande diskussion i en annan kommun, dven i de fall det kan
beddmas att det ifragasatta agerandet ocksa bedrivs i manga andra
kommuner. Det gar inte heller att dra nagra sjalvklara slutsatser att
diskussioner sedermera ocksa lett till forandringar i verksamheten i
den riktning som radet 6nskat. Det far dock ses som ett egenvarde
att dessa fragor diskuteras, det har varit radets erfarenhet att manga
verksamheter som sedermera kommit att ifragasattas har utvecklats
utan foregdende politisk diskussion.

9.2 Behdvs lagstiftning?

Fragan om behovet av lagstiftning har diskuterats ingdende inom
ramen for radets verksamhet. Diskussionerna har i princip pagatt
I6pande under radets arbete, med en intensifiering under slutfasen,
da bl.a. radets uppfoljningsarbete redovisats.

Parternas uppfattningar

Foretradarna for Svenska Kommunférbundet och Landstings-
forbundet har den grundldggande uppfattningen att de aktuella
konkurrensproblemen bést 16ses pa frivillig vag.

Konflikter i konkurrensfragor bor i forsta hand I6sas genom
nagon form av lokala konkurrensrad. P& den statliga nivan kan det
ocksa behovas ett centralt rad med i huvudsak motsvarande uppgift
och sammansattning som nuvarande rad. Det kan ses som en form
av statligt tillsynsorgan dver konkurrensstérningar utan rattsliga
maktmedel.

Till bilden hoér att sett i relation till kommunernas totala
verksamhet 4 kommunernas engagemang i naringslivsfragor av
ringa omfattning. Det hindrar inte att det offentligas agerande kan
vélla problem framfor allt for ett enskilt smaforetag.

Man framhaller att erfarenheterna fran radets verksamhet ar att
konkurrensproblemen i fraga om kommunal och statlig narings-
verksamhet i huvudsak &r likartade. Det handlar bla. om
Overskridande av instruktioner, dverskottskapacitet och anknyt-
ningsverksamhet. Skillnaden &r att statlig verksamhet inte kan
overprévas genom nagon motsvarighet till kommunalbesvar. Det
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ar darfor viktigt att de l6sningar som véljs utgar fran principen att
kommuner och stat skall behandlas lika.

Kommun- och Landstingsforbundens representanter har ocksa
framhallit att om lagandringar genomfors bor det i sa fall enbart
ske inom ramen for konkurrenslagstiftningen. Det ar logiskt fran
utgangspunkten att konkurrensproblem bér l6sas med
konkurrenslagstiftning. Pa sa satt kan ocksa naringslivets krav pa
att kunna prova en befintlig och pagaende verksamhet uppfyllas,
oavsett om eventuella klagotider gatt ut eller inte. Fragorna bor da
behandlas av nagon form av partssammansatt organ eller organ
med sarskilda sakkunniga. | en sarregel bor da motstaende legitima
intressen anges mot vilka en intresseavvagning bor ske. Det kan
tex. gélla fall dar arbetslosa eller handikappade sysselsitts med
konkurrensutsatt verksamhet eller nér det galler att tillgodose krav
pd god ekonomisk hushallning. Om en framtida konkurrens-
myndighet forses med sarskilda sanktionsmojligheter maste
kommuner, landsting och berdrda statliga myndigheter kunna
Overklaga beslutet. Eftersom det i vissa fall kan finnas risk for en
dubbelprévning av kommunala kompetensoverskridanden bor
prévningen ske av férvaltningsdomstol.

Foretradarna for Kommun- och  Landstingsforbunden
framhaller vidare att i fraga om sanktioner mot s.k. domstolstrots i
kommunalbesvarsmal talar principiella skal for att sanktioner
infors, men fragan har ett vidare perspektiv och bor darfor
bedémas i annan ordning. Man &r daremot betydligt mer negativ
till varje form av dndring i kommunallagen.

Foretradarna for néringslivet har den grundldggande upp-
fattningen att det behdvs forandringar av bade konkurrenslagen
och kommunallagen. Nar det géller kommunallagen behdovs ett
klargdrande av vad som menas med allmannyttig verksamhet. Det
kan ifragasattas om det inte borde sattas snavare ramar for den
kommunala naringsverksamheten. Lagen utgar fran att kommuner-
na inte skall vara verksamma inom det egentliga néringslivets
omrade, vilket anda sker i betydande omfattning.

Ytterligare ett problem galler svarigheterna att beivra over-
tradelser av kommunallagen. Det handlar da bade om hinder for att
fa till stand ett 6verklagande och problemet att inga garantier i dag
rader for att kommuner verkligen féljer domstolsutslag. Béade
reglerna for domstolstrots och lagtrots borde darfor ses Gver. Ett
satt ar att fler personer fick mojlighet att begéara provning. Pa sa
séatt skulle fler typer av beslut kunna provas.

196



SOU 2000:117 "Frivillighetsvagen" eller lagstiftning

Andringar av konkurrenslagen behovs ocksd, eftersom mojlig-
heterna att f& kommunala beslut provade ar Overspelade om ett
beslut vunnit laga kraft. Déarfor behovs ett lagtilldgg som tar sikte
pa konkurrenssnedvridningar orsakade av offentligt stod eller
offentlig verksamhet som befinner sig i konkurrens med privat
verksamhet. Det ar da viktigt att klara ut vilken rackvidd ett sadant
lagtillagg skulle fa. Eftersom det oftast ar svart att utreda de
ekonomiska effekterna av en konkurrenssnedvridning, ar det
viktigt att regeln riktar sig mot konkurrenssnedvridningen som
sadan. Det ar ocksa viktigt att sld fast att dverskridanden av den
kommunala kompetensen i sig skall ses som skadligt fran allman
synpunkt och redan pa denna grund motivera ett ingripande.

En tankbar 16sning

Som framgar ovan har parterna i grunden olika uppfattningar om
hur de aktuella konkurrensproblemen skall [6sas. Det &r darfor inte
mojligt att finna en l6sning som i sin helhet tillgodoser alla krav
och onskemal som forts fram av parterna. Samtidigt kan sigas att
diskussionerna inom radet forts i en konstruktiv anda och att
parterna fatt en 6kad forstaelse for varandras argument.

Foretradarna for Kommun- och Landstingsférbunden har som
redovisats ovan framhallit att om lagandringar skall genomftras
bor det ske inom ramen for konkurrenslagstiftningen.
Foretradarna for naringslivet har a sin sida ocksa uttryckt en viss
forstaelse for uppfattningen att staten och kommunerna boér
behandlas pa ett likartat satt. Dessa uppfattningar talar darmed for
I6sningen att i forsta hand andra konkurrenslagen.

En I6sning skulle darfor kunna besta av att i konkurrenslagen
infora en bestammelse som tar sikte pa att korrigera konkurrens-
snedvridande beteenden fran offentliga aktorer. Ett exempel pa ett
sadant beteende &r nar offentliga aktorer agerar utanfor sin
kompetensram. Det blir i sa fall frigan om en missbruks-
bestammelse och inte en forbudsbestimmelse. Man skulle da
kunna komma till ratta med atminstone mer uppenbara fall av
konkurrens pa olikartade villkor, samtidigt som de offentliga
aktorerna i handelse av lagovertradelse inte drabbas av ekonomiska
sanktioner — i form av t.ex. konkurrensskadeavgift eller vite — for
redan intraffat agerande utan enbart vitesbelopp i den héndelse
man inte rattar sig efter ett beslut. Naringslivets foretradare inom
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radet har anmarkt att det bor vara mojligt for en enskild, som anser
sig ha blivit ekonomiskt drabbad, att fora en skadestandstalan
gentemot en offentlig aktor. Radets uppfattning ar att denna fraga
bor utredas.

En bestimmelse av detta slag skulle fa en "mjukare framtoning”
an den oOvriga konkurrenslagen. FOr narvarande pagar ett arbete
inom Naringsdepartementet med att ta fram ett saddant lagforslag.
Den narmare bedomningen av hur en sadan lagbestammelse i s fall
skall se ut bor darfor inte goras forrdn departementets lagforslag
presenteras offentligt.

En fraga infinner sig ocksa vilken myndighet som skall ha hand
om de aktuella uppgifterna och tillampa en eventuell ny lagbestdm-
melse pa omradet. Fragan ar komplicerad, inte minst mot bak-
grunden att Konkurrensradet for narvarande ar den instans som
handhar denna uppgift. Samtidigt kan dock konstateras att det
finns skal att hitta nagon form av permanent I6sning pa de aktuella
problemen.

En statlig myndighet bor darfor under alla omstandigheter fa en
permanent uppgift att ta hand om arenden som ror pastadd kon-
kurrenssnedvridning mellan offentliga och privata aktorer. Vid en
lagreglering maste myndigheten i sd fall ocksd fa den
lagtillampande funktionen. Eventuellt kan till ett sddant organ
knytas ett partssammansatt rad i nagon form som padminner om det
nuvarande Konkurrensradets konstruktion. Daremot behover inte
myndigheten rent organisatoriskt vara fristaende pa det satt som
det nuvarande Konkurrensradet ar. Det finns fran allman utgangs-
punkt skél att undvika en situation dér flera olika konkurrens-
vardande myndigheter arbetar med likartade uppgifter. Rent
administrativa skal talar ocksa for att undvika konstruktioner med
alltfor sma myndigheter. Fragan om pa vilket sitt dessa fragor
narmare skall omhandertas i framtiden blir en uppgift for
statsmakterna att ta stéllning till.

9.3 Lokala konkurrensrad

Enligt Konkurrensradet kan manga av de problem som belyses i
denna rapport 16sas pa lokal niva. Olika former av lokala l6sningar,
t.ex. upprattandet av frivilliga lokala konkurrensrad, kan da vara ett
medel. Ett lampligt stod skulle dd kunna vara ett konkurrens-
program antaget av fullmaktige i aktuell kommun.
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Konkurrensradet vill framhalla att sadana I6sningar inte behdéver
sta i ndgon motsattning till idén om en central instans. Tvartom
kan en sadan “yttersta instans” gynna uppkomsten av lokala
I6sningar, eftersom de sistnamnda oftast far karaktaren av for-
handling mellan foretradare for t.ex. en kommun och det lokala
naringslivet. | alla forhandlingar kan ségas att mdjligheten till
Overenskommelser gynnas av vetskapen att det finns en central
instans om man inte kommer Gverens lokalt.

Det bor ocksa papekas att lokala konkurrensrad inte heller kan
ersétta en central instans. FOr det forsta ar det i praktiken omajligt
att lagstifta eller pa annat satt alagga kommuner att inratta kon-
kurrensrad. Dessa kan bara inrattas pa frivillig vag och det ar
narliggande att anta att det inte kommer att ske i landets alla
kommuner. F6ér det andra finns det konkurrensproblem som
snarare har regional eller nationell karaktar, t.ex. &renden rérande
landsting eller statliga myndigheter. Sadana &renden kan inte
omhandertas av lokala konkurrensrad.
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10 Forslag

| detta kapitel sammanfattas Konkurrensradets forslag for att
astadkomma mer konkurrensneutrala villkor. Nagra av forslagen
syftar till att minska konfliktytorna mellan offentliga och privata
aktorer, medan ovriga syftar till att 4stadkomma konkurrens pa sa
lika villkor som mojligt. | kapitlet diskuteras ocksd behovet av
lagéndringar.

10.1  Atgéarder for att minska konfliktytorna

Konkurrensradet kan konstatera att antalet verksamheter dar
offentliga och privata aktdrer konkurrerar med varandra har 6kat
patagligt under senare tid. Till viss del ar detta oundvikligt, men
radet menar anda att konfliktytorna blivit onodigt stora och till
viss del kan begrinsas. Har sammanfattas  radets
rekommendationer i detta avseende.

Kommuner, landsting och statliga aktorer bor upphora med att
bedriva artfraimmande verksamhet

Konkurrensradet har kunnat konstatera att den offentliga sektorn
ibland producerar konkurrensutsatta tjanster av artfraimmande
karaktar utan att nagra relevanta skal foreligger. Kannetecknande
for dessa verksamheter &r att produktionen inte har nagon
allménnyttig eller kollektiv karaktdr och att det handlar om varor
eller tjanster som normalt ar forbehéllna det privata naringslivet.
Exempel fran radets arenden som kan namnas ar extern forsaljning
av stadtjanster, fordonstvétt, fordonsuthyrning, arkitekttjanster,
tryckeritjanster eller fastighetsskotsel. Det béasta séittet att komma
till ratta med sadana konkurrensstorningar &r att offentliga aktorer
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upphor med att utfora tjanster av sadant slag. Om sa skedde skulle
en betydande del av de nuvarande konkurrensstorningarna mellan
offentlig och privat sektor upphdra. Nar kommuner agnar sig at
denna typ av tjanster torde det dessutom oftast vara fragan om
Overtradelser av kommunallagen.

Vidare har konstaterats att offentliga aktorer ibland kombinerar
myndighetsutévning och affarsverksamhet pa ett sadant sitt att
myndighetsutdvningen kan utnyttjas for att tillskansa sig fordelar
pa den konkurrensutsatta marknaden. Exempel ar nar kommunala
raddningstjanster kombinerar brandskyddstillsyn med forséljning
av brandskyddsutrustning eller att verksamheten vid ett stads-
arkitektkontor kombinerar behandling av bygglovsansokningar
med forsaljning av arkitekttjanster. Enligt radet bor offentliga
aktorer inte kunna kombinera verksamheter pa ett sadant satt.

Overskottsforsiljning bor begrinsas till att galla enbart be-
grénsade, tillfalliga och oavsiktliga dverskott

Det star kommuner, landsting och statliga myndigheter fritt att
bygga upp verksamheter for interna behov. Det kan vara fragan om
enheter for stadning, tvétteriverksamhet, resebyraverksamhet,
konferensutrymmen, vaxtodling, tryckeritjdnster och fordons-
reparationer. Aven om det oftast gar att kopa sddana tjanster pa
den externa marknaden ar det fran
konkurrensneutralitetssynpunkt oproblematiskt att organisera
verksamheten pa ett sadant satt. Trots att det i normalfallet inte &r
en uppgift for offentliga aktorer att tillhandahélla sadana tjanster
pad den externa marknaden intraffar relativt ofta att sadan
overskottsforsiljning sker. Att generellt tillaita offentliga aktorer
att salja overskott pa den externa marknaden medfor dock en
uppenbar risk for samhallsekonomiskt suboptimala
Overinvesteringar inom den offentliga sektorn. Réttspraxisen inom
det kommunala omradet ar ocksa i dessa fall mycket restriktiv, och
i flera fall har radet kunnat konstatera att Gverskottforsaljningen
torde st i strid med kommunallagen. Overskottsforsaljning bor
darfér enbart forekomma i situationer nar det uppkommer
begransade, tillfalliga och oavsiktliga 6verskott.
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Sysselsdttning av handikappade och arbetslésa bor organiseras
pa ett delvis annat sétt

Den offentliga sektorn bedriver i varierande grad verksamhet pa
konkurrensutsatta marknader i syfte att sysselsitta handikappade
(forstands- eller arbetshandikappade) och arbetslosa. | dessa fall
gar det inte att 4stadkomma konkurrensneutrala villkor, eftersom
sysselsattningen ar 6verordnad forsaljningen. Radet har konstaterat
flera arenden dar kommuner startat konkurrensutsatt verksamhet
med detta motiv och dar privata foretag upplever konkurrensen
som snedvriden. Radet menar att det inte gar att ifragasitta
samhéllets dtagande inom detta omrade, men att det i varje fall
inom kommuner gér att organisera verksamhet av detta slag sa att
de negativa effekterna pa marknaden blir sa sma som mojligt. |
forsta hand bor kommunen regelbundet arbeta aktivt for att
sysselsatta sddana personer i det privata naringslivet. Om det inte
gar att fylla behovet av meningsfull sysselsattning pa detta satt kan
personerna sysselsattas med arbetsuppgifter inom kommunen. En
tredje mojlighet ar att sysselsitta sddana personer i en sarskild
organisation, dar det Oppet redovisas att enheten kan anlitas av
t.ex. privata foretag for att fa vissa arbetsuppgifter av lamplig
karaktér utforda.

Problem rdrande sysselsattning av handikappade och arbetsltsa
aterfinns aven pa den statliga nivan. Har har dock statsmakterna
tydligt angivit hur denna verksamhet skall bedrivas, ndmligen inom
ramen for Samhalls verksamhet. Statsmakterna har valt denna
modell efter en avvdgning av olika motstridiga intressen. Kon-
kurrensradet finner darfor inte skél att invanda mot ordningen som
sadan. Av erfarenheten fran arenden rorande Sambhall vill dock
radet framhalla att den oundvikliga storning som Samhall repre-
senterar pa marknaden blir mindre om foretaget innehar relativt
laga marknadsandelar pa olika delmarknader och darmed undviker
marknadsdominans. Enligt radets uppfattning bor statsmakterna i
sin styrning av foretaget tydligt formulera ett sadant mal, t.ex. i
skriftliga &gardirektiv.
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En konsekvensprévning bér ske innan konkurrensutsatt verk-
samhet startas

Om man inom den offentliga sektorn Overvdger att starta verk-
samhet som kan antas ha konkurrensutsatt karaktar bor en
konsekvensprovning ske. Har bor klargdras vilka barande motiv
som foreligger for respektive mot att paborja verksamheten. En
lamplig ordning &ar da att analysen sker med utgangspunkt i de
riktlinjer Konkurrensradet redovisat i kapitel 6 i detta betankande.
Provningen bor ocksa innehalla en kartlaggning av de privata fore-
tag som tillhandahaller samma typ av tjanster och vilka effekterna
skulle bli for dessa foretag om verksamheten i fraga pabdrjas.
Konsekvensprévningen bor ocksa genomforas aterkommande med
nagra ars mellanrum.

10.2  Atgéarder for att dstadkomma mer réttvis
konkurrens

Aven med begransningar av nuvarande konfliktytor ar det
oundvikligt att konkurrens mellan offentliga och privata aktdrer
andd kommer att uppsta inom olika omraden. | kapitel 8 i detta
betdnkande har Konkurrensradet stéllt upp ett antal rekommen-
dationer for att i sddana situationer astadkomma sa rattvis kon-
kurrens som mojligt. Det dr angeléget att dessa rekommendationer
foljs av badde kommuner, landsting och statliga aktorer.

Sammanfattningsvis menar radet att all konkurrensutsatt verk-
samhet bor avgransas redovisningsmassigt och bedrivas med ett
ekonomiskt mal om att uppna minst full kostnadstackning. Malet
bor tydligt anges i riktlinjer eller andra lampliga styrdokument fér
verksamheten i fraga. Det ekonomiska malet kompletteras med ett
klargdrande att den konkurrensutsatta verksamheten kommer att
omprovas om malet inte uppfylls. Oavsett om verksamheten
bedrivs i bolags- eller myndighetsform bor resultatet av verk-
samheten i normalfallet presenteras i ett bokslut med balans- och
resultatrdkning. Hansyn skall tas till samtliga relevanta kostnader
som uppkommer i den konkurrensutsatta verksamheten. En
internrénta for utnyttjat kapital bor belasta verksamheten. Den boér
dtminstone uppga till den externa genomsnittliga upplanings-
kostnaden for den offentlige huvudmannen.

Prissattningen bor utformas pa ett sadant satt att det
ekonomiska malet uppfylls, vilket innebéar att den bor baseras pa en
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sjalvkostnadskalkyl. Ett visst utrymme for marknadsmaéssig
prissattning med skiftande marginaler bor dock finnas, sarskilt om
produkterna inte dr helt enhetliga till sin karaktir och dessutom
bjuds ut vid ett storre antal tillfallen under ett ar.

Anmalningar om pastadd konkurrenssnedvridning forutsatter
att offentliga aktorers verksamhet kan granskas. Det skall déarfor
vara mojligt for den granskande myndigheten att ta del av relevanta
uppgifter for en given konkurrensutsatt verksamhet. Hit hor
uppgifter om ekonomiska mal och andra grundlaggande villkor for
verksamheten samt uppgifter om balans- och resultatredovisning
under de senaste aren. Vidare uppgifter om vilka kostnader som
belastat verksamheten, motiveringar till val av férdelningsnyckel
vid fordelning av indirekta kostnader samt vilka priser och pris-
séttningskonstruktioner som tillampas.

I vissa fall kan inte rekommendationerna tillampas. Det galler
givetvis om lagstiftning pa ett eller annat satt lagger hinder i vagen
for en tillampning av rekommendationerna. Det kan ocksa vara
fragan om att offentliga aktorer bedriver verksamhet som saknar
mojlighet att fullt ut prisfinansieras, dvs. ekonomiska forluster
uppkommer i verksamheten oavsett val av prisniva. Det far i sa fall
ocksa antas att det inte forekommer nagon konkurrens fran privata
aktorer och att nagot konkurrensproblem darmed inte heller finns.

10.3  Forslag rérande behov av lagandringar

Konkurrensradet kan konstatera att det finns ett behov av att
overvaga olika lagandringar for att astadkomma mer rattvis kon-
kurrens mellan offentliga och privata aktorer.

Konkurrenslagen

I kapitel 9 redovisas parternas uppfattningar rérande behovet av
lagandringar. Radet papekar mojligheten att i konkurrenslagen
inféra en bestimmelse med syftet att forhindra konkurrens-
snedvridande beteenden fran offentliga aktorer som inte ticks av
nuvarande konkurrenslag. Bestammelsen bor da fa en sadan
utformning att en lagbvertrddelse inte leder till ekonomiska
sanktioner — konkurrensskadeavgift eller vite — for redan intréffat
agerande. Lagovertradelser bor daremot vara férenat med ett
vitesbelopp som utldses i hdndelse att den aktér som Overtratt
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lagen inte réttar sig efter beslutet. Mojligheten for en enskild att
fora en skadestandstalan bor utredas.

Bestammelser om vinstférbud

Det finns skal att ifrdgasatta om kommunallagens sjalvkostnads-
princip och avgiftsférordningens bestimmelser rérande pristak ar
nodvandiga pa marknader med fungerande konkurrens. Bestiam-
melserna syftar primart till att dstadkomma ett konsumentskydd
mot monopolprissattning, men med fungerande konkurrens fore-
ligger ingen risk for sddan prissattning. Fragan om att upphéva
dessa principer maste Overvagas noggrant, men &r sd pass prin-
cipiellt viktig att den boér utredas ytterligare.

Lagen om offentlig upphandling

En omprévning av lagen om offentlig upphandling pagéar for
narvarande. Konkurrensradet har framhallit behovet av att denna
lag fran konkurrensneutralitetssynpunkt andras i tva avseenden.
For det forsta att infora en ordning déar en offentlig aktor skall
lamna ersattning till foretag som drabbas i hdndelse att upphand-
lingen avbryts utan saklig grund. Fér det andra att hitta en 16sning
déar det blir méjligt for t.ex. kommuner att kunna "knoppa av” en
verksamhet och samtidigt skydda sadan verksamhet fran upphand-
lingsbestammelserna under en begransad Gvergangsperiod.

Domstolstrots

Vad galler frdgan om domstolstrots vill radet framfora det
principiella behovet av att sanktioner infors. Aven om sadant trots
forekommer relativt sillan ar det radets uppfattning att en sadan
dtgard kan bidra till att ©ka konkurrensneutraliteten mellan
offentliga och privata aktorer.
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Lagar pa det sociala omradet

Radet har noterat att det finns tva lagar pa det sociala omradet som
bada ger kommuner vissa befogenheter att sysselsatta handi-
kappade i néringsinriktad verksamhet. Det géller lagen (1993:387)
om stdd och service till vissa funktionshindrade och lagen
(1970:663) om vissa befogenheter i fraga om sysselsattning for
handikappade. Det radet oklarheter bade om lagarnas inbordes
relation — de synes till viss del dverlappa varandra — och om dessa
lagar i forhallande till kommunallagen ger en kommun vidgade
befogenheter att producera tjanster pa den éppna marknaden. Det
kan t.ex. ifragasattas om den &ldre av de tva lagarna behover finnas
kvar. Enligt radet finns det darfor skal for regeringen att i lampligt
sammanhang narmare utreda denna fraga.

Turistvasendet

Lagen (1968:131) om vissa kommunala befogenheter inom turist-
vasendet &r en annan lag som numera har funnits under relativt
Iang tid och dar det rader oklarheter om befogenheternas rackvidd.
En tolkning &r att lagen ger en kommun ratt att sakerstélla fortsatt
drift av en verksamhet om det privata initiativet till fullo viker. En
annan tolkning ar att kommunen alltid skulle ha ratt att driva t.ex.
hotell eller campingplatser, &ven om det redan finns flera sadana
anlaggningar inom kommunen. Enligt radets uppfattning finns det
skal att gora en 6versyn ocksa av denna lag.
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Ett rad for konkurrens pa lika villkor Dir.
mellan offentlig och privat sektor 1997:145

Beslut vid regeringssammantride den 4 december 1997.

Sammanfattning av uppdraget

Ett rdd skall inrittas for frigor om konkurrens pd lika villkor
mellan offentlig och privat sektor. I ridet skall ingd representanter
for offentlig och privat verksamhet.

Ridets uppgift skall vara att, med beaktande av de olika
grundférutsittningar som giller for offentlig och privat sektor,
s6ka undanréja konkurrenskonflikter mellan sektorerna. I ridets
uppgift ligger att genom dialog och kontakter mellan parterna
belysa konkreta fall och att séka ni en samsyn om hur de
langsiktiga spelreglerna pd omrddet bist formuleras. Ridet skall
beakta att férutsittningarna f6r konkurrens skiljer sig 1 olika delar
av landet.

Rédet skall bedriva sin verksamhet under tre ar och skall
fortldpande informera om resultatet av sitt arbete. Vidare skall
ridet senast den 31 december 2000 redovisa sina samlade erfaren-
heter och de resultat som uppnitts. Om det finns behov av det fir
ridet limna forslag till ytterligare dtgirder som ridet kan bedéma
motiverade.

Bakgrund

En sirskild utredare fick under &r 1994 av regeringen i uppdrag att
kartligga och vid behov foresld &tgirder for att motverka
konkurrensproblem 1 samband med att offentliga och privata
aktdérer mots pd marknaden (dir. 1994:72). Utredaren presenterade
sina slutsatser 1 betinkandet Konkurrens 1 balans — 4tgirder for

209



Bilaga 1

SOU 2000:117

okad konkurrensneutralitet vid offentlig prissittning m.m. (SOU
1995:105).

Utredaren menade att den traditionella bilden av férhillandet
mellan offentlig och privat sektor kinnetecknats av att
uppgiftsfordelningen mellan de bida sektorerna varit relativt vil
avgrinsad. Den 6kade marknadsorienteringen inom den offentliga
sektorn har emellertid inneburit att grinsen mellan den offentliga
och den privata sektorn blivit mindre markerad. Offentlig
verksamhet agerar mer marknadsorienterat och affirsmissigt i sin
egenskap av tjinsteproducent samtidigt som den privata sektorn 1
dkande utstrickning kan konkurrera om offentlig produktion 1
samband med upphandling av varor och tjinster p& marknaden.
Detta innebir att offentlig och privat verksamhet allt oftare
konkurrerar pi marknaden. P4 grund av de grundliggande
skillnaderna mellan offentlig och privat verksamhet har detta lett
till vissa konkurrenskonflikter och uppmirksamheten har alltmer
kommit att riktas mot férutsittningarna att nd en konkurrens pa s3
lika villkor som méjligt mellan de bida sektorerna. Det storsta
hindret mot en effektiv konkurrens ansig utredaren vara om
prissittningen inte sker fr&n jimbérdiga utgingspunkter och pi
affirsmissig grund.

Utredaren konstaterade att de regler som finns om konkurrens,
upphandling och om offentlig niringsverksamhet ir inriktade pd att
reglera férhillanden inom den offentliga eller den privata sektorn
och de berér dirfér 1 princip inte férhillandet mellan sektorerna i
en konkurrenssituation. Konkurrenslagen (1993:20) syftar till att
undanréja konkurrensbegrinsningar som vidtas av féretag pi
kommersiella och féretagsekonomiska grunder. Lagens férbud mot
samarbete mellan foéretag och missbruk av en dominerande
stillning tar dirmed 1 huvudsak sikte p4 foérfaranden som begrinsar
konkurrensen 1 den privata sektorn. Syftet med lagen (1992:1528)
om offentlig upphandling ir att gora offentlig verksamhet billigare
genom att utnyttja konkurrensen pd marknaden. Vissa regler om
offentlig niringsverksamhet finns vidare t.ex. 1 kommunallagen
(1991:900). Den innehdller bl.a. regler om kommunal kompetens,
taxesittning och verksamhet 1 bolagsform.

Utredaren foreslog en sirskild lagstiftning med krav pi att
offentlig niringsverksamhet under vissa férutsittningar skall
redovisas skild frin annan verksamhet, att priset skall baseras pa en
kostnadskalkyl som ticker alla typer av kostnader och att pris-
sittningen inte fir medféra en frin allmin synpunkt otillbérlig
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prissittning. Overtridelse av lagen féreslogs kunna leda till ett
férbud vid vite att fortsitta det konkurrenssnedvridande for-
farandet. Frigor om sidant férbud féreslogs kunna prévas av
Marknadsdomstolen. En tillsynsmyndighet skulle inrittas for
tillimpning av lagen. Utredaren féreslog vidare att kommunal-
lagens regler f6r kommunal niringsverksamhet preciseras och att
mojligheterna stirks att rittsligt préva om sddan verksamhet
bedrivs enligt de kommunalrittsliga principerna. Utredaren
behandlade dven andra frigor.

Remissbehandlingen visade att 3sikterna gir starkt isir om vilka
tgirder som kan behovas for att skapa en konkurrens pi lika
villkor. Lite 6versiktligt kan sigas att foretridare for foretags-
sektorn menade att man genom lagstiftning miste klargéra var
grinsen gir for offentlig niringsverksamhet och att utredningens
lagforslag dirvid inte gick tillrickligt ldngt. Foretridare for
kommuner och landsting, menade & andra sidan att lagstiftning
skulle komma 1 konflikt med den kommunala sjilvstyrelsen och att
frivilliga 3tgirder bittre kan lésa minga av de problem som
utredningen tog upp.

Behovet av ett rad for konkurrens pa lika villkor

Regeringens politik for tillvixt, sysselsittning och ¢kad vilfird tar
sin utgdngspunkt 1 att den privata sektorn skall kunna utvecklas
genom goda betingelser for foretagandet samtidigt som den
offentliga sektorn skall kunna méta medborgarnas behov av
offentlig service nu och 1 framtiden 1 moderna former. Konflikter
mellan dessa sektorer, tex. om de méts pid marknaden som
konkurrenter p& ojimlika villkor, kan motverka en gynnsam
utveckling fér bada sektorerna var fér sig och dirmed ocks for
samhillet som helhet. Konkurrensen bér dirfor ske pd villkor som
ir s lika som ir mojligt med beaktande av de bida sektorernas
skilda grundférutsittningar och utgingspunkter. Det ir vidare
viktigt att det finns en uppslutning bide frén den offentliga och
den privata sektorn om de spelregler och villkor som bér gilla. Den
tidigare utredningens forslag till lagstiftning 1 dessa frigor har inte
vunnit den nédvindiga uppslutningen och méiste redan pd den
grunden avvisas.

Mot denna bakgrund har diskussioner f6rts mellan Nirings- och
handelsdepartementet, Inrikesdepartementet, Svenska Kommun-
férbundet, Landstingsférbundet och Sveriges Industriférbund om
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hur parterna ser pd behovet av dtgirder inom ramen for ett frivilligt
system. I dessa diskussioner har framkommit att klagomil om
konkurrenssnedvridande férfaranden mellan den offentliga och den
privata sektorn fortsatt forekommer. Dessa problem faller i mdnga
fall mellan de lagstiftningsomrdden och den myndighetstillsyn som
finns med anknytning till frigor om konkurrens. De mest
framtridande problemen ir sidana dir det ifrigasitts om pris-
sittningen skett pd affirsmissig och konkurrensneutral grund.

De berérda férbunden menar mot den bakgrunden att det finns
behov av att férséka undanréja konkurrenskonflikter for framtiden
och att diskutera hur en konkurrens pd lika villkor bist nis
l&ngsiktigt. Ett limpligt sitt att hantera sidana kontakter och
diskussioner bedéms vara att det bildas ett partssammansatt forum
for fragor om konkurrens p4 lika villkor p4 kort och ling sikt.

Uppdraget

Ett rdd skall inrittas for frigor om konkurrens pd lika villkor
mellan offentlig och privat sektor. I ridet skall ingd representanter
for offentlig och privat verksamhet. Ridet skall ledas av en
ordférande som ir fristdende fran partsintressen. Till rddet skall vid
behov kunna knytas experter f6r sirskilda frigor.

Rédets uppgift skall vara att, med beaktande av de olika grund-
forutsittningar som giller for offentlig och privat sektor, soéka
undanréja  konkurrenskonflikter mellan privat och offentlig
verksamhet. Verksamheten skall ta sikte pi sidana konkurrens-
konflikter som typiskt sett inte 8ses inom ramen fér sirskild
lagstiftning eller prévningsférfaranden.

Rédet fir pi eget initiativ belysa sakférhdllanden i konkreta fall
och genom kontakter med berérda parter bedéma om och hur en
konkurrenssnedvridning kan undvikas eller undanréjas. Ridet far
dven 1 den omfattning rddet finner limpligt ta upp frigor pid
begiran av nigon som ir berérd. Utgingspunkten fér bedém-
ningen skall vara de forutsittningar och regler som giller for
respektive verksamhet. Rdets verksamhet skall inriktas pd fall av
allmint intresse och sirskild uppmirksamhet skall dgnas &t frigor
som ror prissittning och konkurrens pé sé lika villkor som méjligt.
Verksamheten skall syfta till att ge vigledning fér framtiden om
hur konkurrenssnedvridande férfaranden kan undvikas och om
mojligt att vissa typer av konkurrenskonflikter kan méonstras ut.
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Ridet skall p& limpligt sitt informera de berérda om sina
bedémningar 1 dessa avseenden.

Med utgingspunkt i de erfarenheter ridet fortlspande fir av
forhallandena pd marknaden skall ridet skaffa sig en samlad bild
om vad som kan vara osund konkurrens. Med detta som underlag
skall radet diskutera principiella konkurrensfrigor, sprida informa-
tion om goda exempel pi en vil fungerande konkurrens och séka
nd en samsyn fér framtiden om hur de lingsiktiga spelreglerna pa
omradet bist formuleras. I sina diskussioner skall ridet beakta att
forutsittningarna for konkurrens skiljer sig 1 olika delar av landet.

Rédet bor ha stor frihet att sjilv vilja inriktning av arbetet och
hur det praktiskt bor liggas upp. Det skall dirfér vara en uppgift
for ridet att utforma de nirmare riktlinjerna for sitt arbete. Ridet
skall fortlépande samrdda med Konkurrensverket och Nimnden
for offentlig upphandling samt med andra berérda organ t.ex. inom
redovisningsomridet.

Tidsplan och avrapportering

Rédet skall bedriva sitt arbete under tre &r och skall fortlépande
informera om resultatet av sitt arbete. Ridet skall senast den 31
december 2000 redovisa sina samlade erfarenheter och de resultat
som uppndtts. Om det finns behov av det fir ridet limna férslag
till ytterligare dtgirder som rddet kan bedéma motiverade.

Rédet skall beakta regeringens direktiv till samtliga kommittéer
och sirskilda utredare att redovisa regionalpolitiska konsekvenser
(dir. 1992:50), prova offentliga dtaganden (dir. 1994:23), redovisa
jamstilldhetspolitiska konsekvenser (dir. 1994:124) och att redo-
visa konsekvenser for brottsligheten och det brottsférebyggande
arbetet (1996:49).

(Nirings- och handelsdepartementet)
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