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Forord

I Konkurrensverkets uppdrag ligger bl.a. att framja forskning pa konkurrensomradet.

Konkurrensverket har givit Jur. dr. Tobias Indén vid Umea universitet i uppdrag
att genomfora en studie av de kommunala rattsprinciperna i kommunallagen i
forhallande till konkurrenslagstiftningen. I uppdraget ingick att analysera behovet,
lampligheten och utformningen av en forandring av vissa av dessa principer, i
situationer dd kommunala aktorer konkurrerar med privata foretag.

Under projektets gang har en referensgrupp fungerat som kvalitetssakrare. Den har
bestatt av avdelningschef Johan Hedelin, konkurrensrad Per-Arne Sundbom,
foredragande Rebecca Gustafsson, foredragande Stefan Sagebro samt ekonom Pia
Bergdahl, samtliga vid Konkurrensverket.

Det ar forfattaren sjalv som svarar for slutsatser och bedomningar i rapporten.

Stockholm i augusti 2009

Dan Sjoblom
Generaldirektor
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Sammanfattning

De svenska kommunerna har en viktig roll att spela for att samhallet ska fungera
effektivt, inte minst for naringslivets funktion i vid mening i och med att kommu-
nerna ansvarar for bl.a. tillhandahéallande av vatten, avlopp, gator och en stor del
av vagnatet sdval som utbildning och omsorg. Men méanga kommuner saljer ocksa
bade produkter och tjanster pa den 6ppna marknaden i konkurrens med privata
foretag. Det kan exempelvis rora sig om korskoleverksamhet, forsiljning av vaxter
fran en kommunal plantskola, fastighetsunderhall och att en kommunal badan-
laggning dven tillhandahaller tjanster i form av gym etc. Engagemang pa dessa
omraden har i stor utstrackning tidigare varit forbehallet privata aktorer och omra-
det betecknas darfor som det egentliga naringslivet.

Ett kommunalt engagemang pa den 6ppna marknaden skapar som utgangspunkt i
sig inte nagra egentliga konkurrensproblem, utan dessa uppkommer strangt taget
forst dd kommunerna och deras foretag agerar pa ett satt som inte 4r marknads-
massigt. Ett exempel pa ett sddant agerande ar tillhandahallande av tjanster till en
kostnad som understiger marknadspriset. Anledningarna till att kommunala akto-
rer kan tillhandahalla tjanster pa villkor som inte 4r marknadsmassiga ar flera. Den
framsta orsaken ar emellertid att kommunala aktorer i manga fall gynnas pa olika
satt av den egna kommunen, vilket normalt 4r kommunalréttsligt accepterat med
héanvisning till den s.k. underskottsprincipen, samtidigt som de kommunala akto-
rerna vanligtvis ocksa har att folja sjalvkostnadsprincipen.

Underskottsprincipen innebar att en kommun som utgangspunkt ar fri att sjdlv
avgora vilken eller vilka verksamheter som ska finansieras av skatter respektive
avgifter och i hur stor utstrackning det ska goras, medan sjalvkostnadsprincipen
innebar att att det kommunala avgiftsuttaget inte utan stod i forfattning far oversti-
ga sjalvkostnaderna for den aktuella tjansten eller nyttigheten.

Da kommunala aktorer inte séllan har fordelar som inte dr marknadsmassigt be-
tingade, vilka de privata foretagen inte kommer i atnjutande av, kan konstateras att
det inte alltid rader full konkurrensneutralitet mellan privata och kommunala
aktorer da de mots pa den 6ppna marknaden.

For att hantera den bristande konkurrensneutraliteten foreslas i rapporten att bade
underskotts- och sjdlvkostnadsprincipen modifieras pa sa satt att de aktuella prin-
ciperna som huvudregel inte ska vara normerande for kommunernas agerande da
de konkurrerar med privata foretag pa den 6ppna marknaden. I sammanhanget ska
ocksa namnas att sjalvkostnadsprincipen motiverats med att kommunmedlemmar-
na genom en tillimpning av principen skyddas mot kommunal monopolprissatt-
ning. Nagot egentligt behov av ett sadant skydd torde daremot inte foreligga i de
situationer det rader konkurrens pa en marknad — varfor principen tycks ha spelat
ut sin roll.



Modifieringen av de aktuella principerna regleras lampligen genom att 8 kap. 3 ¢ §
kommunallagen (vari sjdlvkostnadsprincipen aterfinns) kompletteras med ett andra
stycke som foreskrivs att:

Kommuner och landsting som bedriver niringsverksamhet pd marknader som dr dgnade for
konkurrens ska, om inte synnerliga skil foreligger, bedriva denna pd affirsmissig grund.

En forandring av kommunallagen i enlighet med forslaget skulle inte utoka den
kommunala kompetensen utan endast paverka hur kompetensenlig kommunal
verksamhet far bedrivas.



Summary

Swedish municipalities have an important role to play in making society function
efficiently, especially for the business community in a broad sense, as the munici-
palities are responsible for providing water, sewers, a large part of the road net-
work as well as education and health care. But many municipalities also provide
products and services on the open market in competition with private companies.
For example, Swedish municipalities have been engaged in driving schools, sold
plants from municipal plant schools, provided real estate maintenance services to
private persons and companies, and municipal public baths have also provided
gym services. These areas have traditionally largely been reserved for private
operators and the area is therefore to be denoted as the proper business
community.

Municipal actions on the open market does not in itself create competition
problems, but they may arise when the municipalities and their companies act in
ways that are not market-related. An example of such behavior is to provide
services to a cost that is below market price. The main reason why municipal
operators can provide services on conditions that are not market-related is that the
municipality can choose to favor their own undertaking, which is legally accepted
with reference to the deficit principle, at the same time as municipal operators
normally also have to follow the selv cost principle. The deficit principle imply that
a municipality as a principal rule is free to decide which activities should be tax
financed and financed with charges and in what extent it should be done, while the
self cost principle denote that the fee charged by a municipality may not exceed the
costs of providing the service.

Due to the fact that municipal operators often have advantages that are not market-
related, which private undertakings cannot benefit from, it can be said that the
market is not always characterized by competition neutrality.

In order to increase competition neutrality, but also to make sure that the Swedish
competition act to a larger extent is applicable in connection with aggressive mu-
nicipal pricing policy, it is in the report suggested that both the deficit principle and
the self cost principle should be modified in such a way that the principles should
not be applicable when municipalities engage in business activities normally re-
served for private undertakings. It should also be mentioned that the self cost prin-
ciple is normally justified with the argument that members of the municipality
should be protected against municipal monopoly pricing. The need for such protec-
tion is however questionable on markets with functioning competition, why the
principle appears to have played out its role.

A modification of the principles is suitably achived through altering the
Municipality Act which includes a statement of the self cost pinciple. The current
regulation of the principle is proposed to be complemented with a second



paragraph in which it is prescribed that municipalities that act on markets
designated for competition should carry out their activities in a business like
fashion.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Ménga kommuner séljer produkter, men framfor allt tjanster och nyttigheter, i
konkurrens med privata aktorer. Det kan utover de omraden dar kommunerna
enligt lag har en skyldighet att ansvara for viss service exempelvis rora sig om
korskoleverksamhet, forsdljning av véxter fran en kommunal plantskola, fastig-
hetsunderhall dar kommunala enheter sdljer underhallstjanster till privatpersoner
och foretag, samt kommunala badanldggningar som dven tillhandahaller tjanster i
form av gym etc. Engagemang pa dessa omraden har i stor utstrackning tidigare
varit forbehéllet privata aktorer och omradet betecknas darfor som det egentliga
ndringslivet.!

Det kommunala tillhandahallandet av sddana tjanster och nyttigheter torde som
utgadngspunkt i sig inte skapa nagra egentliga problem,? utan dessa uppkommer
strangt taget forst dd kommunerna, inbegripet deras foretag, agerar pa ett satt som
inte ar marknadsmassigt.’ Ett exempel pa ett sddant agerande ar tillhandahallande
av tjanster till en kostnad som understiger marknadspriset. For en privat aktor ar
ett sadant agerande under en langre tid uteslutet i och med att det pa sikt skulle
utarma foretaget ifrdga. Anledningarna till att kommunala aktorer kan tillhanda-
halla tjanster pa villkor som inte dr marknadsmassiga ar flera. Den framsta orsaken
ar emellertid att kommunala aktorer i manga fall gynnas pa olika sétt av den egna
kommunen.*

Exempel pa fordelar som kommunala foretag kan dra nytta av ar att finansiering
inte sillan kan ordnas genom den egna kommunen till battre villkor an vad mark-
nadens privata aktorer far majlighet till. En annan form av stod som kan riktas till
kommunala foretag &r kommunal borgen, som anses vara mycket saker i och med
att kommuner inte kan ga i konkurs. Genom kommunal borgen, vilken inte dr
tillganglig for privata alternativ, kan kommunala aktorer darfor fa lagre kapital-

1 Se prop. 1990/91:117, s. 33. Nagon skarp grans mellan att paverka konkurrensen genom att bedriva naringsverk-
samhet eller genom att stodja enskilda foretag och att generellt stodja naringslivet, t.ex. genom satsningar pa
infrastruktur, gar daremot inte att dra, jfr Heide-Jorgensen, 1993, s. 127.

2] praktiken skulle ddremot ett kommunalt engagemang pa ett visst omrade kunna avskrécka privata aktorer fran
att engagera sig pa marknaden i och med att privata foretag eventuellt inte vill konkurrera med féretag som
potentiellt kan stodjas med skattemedel samtidigt som kommunala foretag i praktiken inte heller kan ga i konkurs.
Pa upphandlingsomradet har det ddremot férekommit en dsikt om att konkurrens fran en enhet inom den upp-
handlande myndigheten kan vara positiv fér kvalitén och prisbildningen dven bland anbuden fran privata foretag,
jfr Nilsson m.fl., 2005, s. 109 f.

3 Jfr Heide-Jorgensen, 1993, s. 126. Enligt Valkama kan ett kommunalt engagemang pa den 6ppna marknaden i
form av tjansteproduktion till och med medverka till att konkurrensen upprétthalls och stimuleras. En forutsatt-
ning for att det ska bli resultatet &r emellertid att det rader konkurrensneutralitet (a level playing field) pa markna-
den, Valkama, 2005, s. 256 respektive s. 246.

4 Se t.ex. Myndigheter och marknader — tydligare grans mellan offentligt och privat, KKV:s rapportserie 2004:4
(KKV:s rapport 2004:4), s. 66 ff. och s. 110 £. Jfr Konkurrensen i Sverige under 90-talet — problem och férslag, KKV:s
rapportserie 2000:1, s. 365, Ds 2001:17, s. 31 och Konkurrensen i Sverige 2005, KKV:s rapportserie 2005:1, s. 17. Jfr
ocksa Lindquist, 2005, s. 295.
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kostnader an de privat foretag de konkurrerar med.5 De allvarligaste problemen
torde daremot oftast uppkomma till £6ljd av att den konkurrensutsatta verksamhe-
ten subventioneras genom skattemedel.¢ Det kan ske dels genom att man inom ett
kommunalt foretag overfor medel fran en verksamhet till en annan, dels genom att
kommunen tillfor verksamheten medel. Kommunerna kan ocksa med héanvisning
till den s.k. underskottsprincipen sjdlva valja vilken eller vilka verksamheter som
ska finansieras av skatter respektive avgifter och i hur stor utstrackning det ska
goras.’

Da kommunala aktorer inte sdllan har fordelar som inte dr marknadsmassigt be-
tingade, vilka de privata foretagen inte kommer i atnjutande av, kan konstateras att
det inte alltid rader full konkurrensneutralitet mellan privata och kommunala
aktorer d& de mots pa det egentliga naringslivets omrade.®

De konkurrensproblem som uppkommer da kommunala aktorer engagerar sig pa
den 6ppna marknaden hanfor sig oftast till att den kommunala prissattningen inte
motsvarar det pa marknaden etablerade priset. En enkel 16sning pa de problem
som kan uppsta skulle darfor vara att alagga kommunerna att alltid agera mark-
nadsmassigt. Genom den kommunala sjalvkostnadsprincipen vilken aterfinns i
kommunallagen (1991:900) och foreskriver att det kommunala avgiftsuttaget inte
utan stod i forfattning far overstiga sjalvkostnaderna for den aktuella tjansten eller
nyttigheten, utesluts emellertid i viss man en sddan 16sning pa problemet — inte
minst i de situationer de laga priserna beror pa olika former av kommunala st6d.’
I sammanhanget ska daremot namnas att forhallandet kompliceras ytterligare av
att sjalvkostnadsprincipen inte 4r normerande for avgiftssattningen i kommunala
bolag om det inte framgar av de kommunala styrdokumenten. Darfor gar det inte
att pa generell niva utesluta att kommunala bolag kan agera marknadsmassigt. Om
kommunal verksamhet bedrivs i privatrattslig form maste foljaktligen analysen av
ett enskilt drende inte endast goras utifran kommunalrétten, utan ocksa utifran
foretagets bolagsordning och andra kommunala styrdokument.

En alternativ 16sning till att alagga kommunala aktorer att alltid agera marknads-
massigt skulle vara att tillimpa forbuden i konkurrenslag (2008:579) pa all kommu-
nal verksamhet som drivs pa den 6ppna marknaden. Men inte heller en sadan
16sning dr oproblematisk — framst beroende pa att férbuden i konkurrenslagen inte

5 Se t.ex. KKV:s rapport 2004:4, s. 36 f. och Goteborgs fastighetsdgareforening, skrivelse till kommunstyrelsen, den 3
februari 1994, s. 1 £, efter Norberg, 1999, s. 52. Jfr med avsnitt 3.2.2 i Linklaters memorandum, 24 maj 2005, Is the
Public Support to Municipal Housing Companies Compatible with the EC rules on State Aid?, funnen via
http://www fastighetsagarna.se/system/article/article.asp? Articleld=20911 (2007-08-03).

¢ For hanvisningar se ovan not 4.
7 Se Lindquist, 2005, s. 108 och s. 114. Den kommunalrittsliga utgdngspunkten ar ocksa att det kommunala me-
delsbehovet ska tdckas av skatter, se Petersén m.fl., 2006, s. 349 och Warnling-Nerep, 1995, s. 201.

8 Begreppet konkurrensneutralitet kan forstas som det férhallande da det rader en full réttvisa mellan offentliga
och privata aktorer, satillvida att ingen aktor ges en ofdrtjant fordel framfor andra. Jfr &ven Valkama som definie-
rar konkurrensneutralitet som en ”marknadssituation diir institutionella faktorer inte gynnar eller diskriminerar en enda
aktuell eller potentiell tjinsteproducent”, Valkama, 2005, s. 243.

2 Jfr SOU 2007:72, s. 85.
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tycks vara anpassade for att tillampas i samband med konkurrensbegransningar till
foljd av offentlig verksamhet.!® For att 6ka majligheterna att pa konkurrensrattslig
vdg kunna hantera de aktuella problemen har darfor foreslagits att konkurrensla-
gen ska kompletteras med en konfliktlosningsregel som tar sikte just pa de konkur-
rensproblem som kan uppkomma da offentliga aktorer snedvrider konkurrensen
pa 6ppna marknader."

De foreslagna andringarna av konkurrenslagen torde daremot inte som enda at-
garder kunna l6sa de problem som kan aktualiseras da kommunala aktorer kon-
kurrerar med privata foretag. En anledning till att sa sannolikt ar fallet ar att sjalv-
kostnadsprincipen i vissa situationer borde fa till f6ljd att konkurrenslagen 6verhu-
vudtaget inte dr tillamplig i samband med manga av de konkurrensproblem som
uppkommer dd kommunala aktorer konkurrerar med privata foretag. Nar sjalv-
kostnadsprincipen &r tillamplig torde en konkurrensbegransning i form av en
aggressiv prissattningspolitik kunna anses vara en direkt och avsedd effekt eller
nodvandig foljd av kommunallagen — varfoér konkurrenslagen i en sddan situation
sannolikt inte kan anvdndas som ett verktyg for att angripa den aktuella konkur-
rensbegransningen.2

Om konkurrenslagen likval skulle kunna tillampas dr det framst forbudet mot
missbruk av dominerande stallning i 2 kap. 7 § som skulle kunna aktualiseras da
kommunal naringsverksamhet bedrivs i konkurrens med privata aktorer. For att en
underprissattning ska omfattas av forbudet kravs emellertid vanligtvis att det s.k.
avsiktsrekvisitet ar uppfyllt. Rekvisitet innebar att en prissattning som understiger
de totala kostnaderna, men inte de rorliga kostnaderna, ar forbjuden da avsikten ar
sl& ut konkurrenterna fran marknaden for att i ett senare skede dgna sig at en mo-
nopolprisséttning.’® Det faktum att kommunala aktorer som huvudregel ar bundna
av sjalvkostnadsprincipen kan eventuellt komma att anvandas som ett argument
for att konkurrensbegransande atgarder vidtagna av kommunala aktorer inte traf-
fas av forbudet i 2 kap. 7 § konkurrenslagen eftersom dessa, aven om de &dr ensam-
ma aktOrer pa en marknad, i teorin inte kan ta ut hogre priser an sjalvkostnaderna.

For att dels 6ka forutsattningarna att kunna uppna konkurrensneutralitet da kom-
munala aktdrer, inom ramen for kompetensenlig verksamhet, konkurrerar med
privata foretag, dels for att 6ka mojligheterna att pa konkurrensrattslig vag kunna
hantera de problem som kan uppkomma, finns det darfér anledning att se 6ver
bade underskotts- och sjalvkostnadsprincipens tillimpningsomrade. Samtidigt
finns anledning att belysa argumenten bade for och mot en sadan forandring lik-
som effekter och paverkan av en sddan forandring pa de 6vriga kommunalrattsliga
principerna.

10 Se Atgirder for bittre konkurrens — forslag, Konkurrensverkets rapportserie 2009:4, s. 123 ff.

11 Se lagradsremiss Konfliktlosning vid offentlig séljverksamhet pa marknaden, 2009-05-28
(Néringsdepartementet).

12 Jfr prop. 1992/93:56, s. 70. Se ocksa Atgérder for béttre konkurrens - forslag, Konkurrensverkets rapportserie
2009:4, s. 125 f.

13 Se t.ex. mal C-62/86, AKZO Chemie BV mot kommissionen, REG 1991 s. 3559, Svensk specialutgava s. 247, p. 72.
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Sjalvkostnadsprincipens inverkan pa de aktuella konkurrensproblemen har till viss
del berorts tidigare, varvid det vid ett flertal tillfdllen ocksa foreslagits att principen
ska avskaffas i de situationer kommunala aktorer konkurrerar med privata fore-
tag."* Nagot av dessa forslag har dock inte realiserats &nnu. I sammanhanget ska
ocksa namnas att underskottsprincipens paverkan pa de aktuella problemen endast
i ringa omfattning har behandlats i utredningar och doktrin, trots dess stora poten-
tiella inverkan pa de aktuella omradena.'®

1.2 Uppdraget

Undertecknad har fatt i uppdrag att analysera om det ar lampligt att upphdva den i
8 kap. 3 c § kommunallagen reglerade sjalvkostnadsprincipen och den s.k. under-
skottsprincipen i de situationer kommunala aktorer konkurrerar med privata fore-
tag — och i sa fall under vilka omstandigheter och med vilka avgransningar. Om
slutsatsen ar att ett upphdvande av principerna pa de aktuella omradena skulle
vara lampligt ar uppdraget ocksa att lamna forslag pa hur en sddan reglering lamp-
ligen kan utformas. I uppdraget ingar dessutom att analysera i vilken méan en sddan
lagéndring skulle fa inverkan pa eller omfatta tillimpningen av andra kommunal-
rattsliga grundprinciper.

For att uppfylla syftet:

e Skanagra av de kommunalrattsliga principerna definieras och dess tillamp-
ningsomraden behandlas

¢ ska underskotts- och sjdlvkostnadsprincipernas forhallande till de kompe-
tensbegransande kommunala principerna (sasom lokaliseringsprincipen och
forbudet mot att bedriva spekulativ verksamhet) belysas

e ska forslag till avskaffande av de bada principerna — varvid sarskilt fokus
riktas mot hur forslaget ska avgransas — lamnas

o ska konsekvenserna av ett avskaffande av de bada principerna analyseras

I ssmmanhanget ska ndmnas att den storsta delen av den praxis fran Regeringsrat-
ten som ror den kommunala kompetensen och pa vilket satt kompetensenlig verk-
samhet ska bedrivas ar tamligen aldersstigen. Exempelvis finns det endast ett fatal
avgoranden av intresse for framstallningen som inte ar dldre an Sveriges anslutning
till EU. Aven om samhéllsférhallandena foljaktligen &ndrats i stora delar tycks dnda
den allmdanna kommunala kompetensen, med hanvisning till kommunallagen, vara
relativt bestandig utifran en analys av Regeringsrattens praxis.

14 Se t.ex. SOU 1995:105, SOU 2000:117 och SOU 2007:72.

15 Det har daremot anforts att det borde inforas en reglering som slar fast att det skulle vara férbjudet att skatte-
subventionera offentlig naringsverksamhet, se SOU 1995:105, s. 285. Implicit foreslogs en liknande reglering ocksa i
SOU 2007:72.
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1.3 Disposition

I kapitel 2 behandlas kommunernas kompetens att engagera sig i naringsverksam-
het sd som den kommer till uttryck i kommunallagen, varvid bl.a. lokaliserings-
principen och forbudet mot att bedriva spekulativ verksamhet beskrivs. I kapitel 3
behandlas de principer som &r av intresse dd kommunerna agerar inom ramen for
sin kompetens. De principer som berors ar underskottsprincipen, sjalvkostnads-
principen och likstallighetsprincipen.

I kapitel 4 redogors inledningsvis for nagra av de forslag till att avskaffa i forsta
hand sjalvkostnadsprincipen som ldmnats i fyra olika utredningar. Darefter presen-
teras mitt forslag ifrdga om en modifiering av underskotts- och sjdlvkostnadsprin-
cipen.



15

2 Kompetensbegransande principer

2.1 Den allmanna kommunala kompetensen

Att i lagstiftning exakt bestimma den kommunala kompetensen har vare sig an-
setts vara mojligt eller onskvart fran statsmaktens sida.’s Kommunernas skiftande
forutsattningar beroende pa storlek, demografisk struktur, geografiskt lage m.m.
skulle ha varit faktorer som inte alltid hade kunnat beaktas om lagstiftningen givits
en allt for rigid utformning. Darfor har lagstiftaren valt att endast ge ramarna for
den kommunala kompetensen och istéllet Gverlatit at forvaltningsdomstolarna att i
praxis, efter forutsattningarna i det enskilda fallen och beroende pa samhallsut-
vecklingen, faststédlla de ndrmare granserna for den kommunala kompetensen.
Kommunerna ska saledes genom en tillampning av ett forhallandevis flexibelt
regelverk, i form av 2 kap. kommunallagen, kunna anpassa verksamheten till lokala
forutsattningar och behov.1”

Kommunerna dr med hanvisning till 2 kap. 1 och 7 §§ kommunallagen kompetenta
att engagera sig inom flera omraden som kan héanforas till naringslivet. Framst ror
det sig om s.k. sedvanlig kommunal affarsverksamhet sdsom energiférsorjning,
bostadsforsorjning och ett kommunalt engagemang pa kommunikationsvasendets
omrdde. Inom dessa omraden agerar ofta kommunerna sida vid sida med privata
aktorer och engagemanget sker inte sdllan pa marknadsmassiga villkor med stod
av speciallagstiftning.’* Den kommunala kompetensen kan daremot strécka sig
annu langre - kommunerna kan om det forekommer sarskilda skal dven fa engage-
ra sig pa det egentliga naringslivets omrade, dvs. engagera sig i egentlig varu- och
tjansteproduktion, vilket ar ett omrade som normalt ar férbehallet privata foretag.!

For att ett kommunalt engagemang overhuvudtaget ska vara kompetensenligt
fordras enligt 2 kap. 1 § kommunallagen att den atgard en kommun har for avsikt
att vidta avser att tillgodose ett allmant kommunalt intresse. For att en kommun
ska vara kompetent att driva ndringsverksamhet maste darutéver kraven i 2 kap.

7 § vara uppfyllda — det ska rora sig om verksamhet som syftar till att tillhandahalla
allmannyttiga anlaggningar eller tjanster samtidigt som verksamheten drivs utan
vinstsyfte. Det dr ocksa hari den avgorande skillnaden mellan kommunal och pri-
vat ndringsverksamhet ligger. Privat naringsverksamhet syftar normalt till att

16 Se prop. 1973:90, s. 190. Jfr prop. 1990/91:117, s. 27.

17 Se prop. 1990/91:117, s. 27.

18 Som exempel kan ndmnas att den kommunala kompetensen vad géller eldistribution, efter den s.k. elmarknads-
reformen, inte endast omfattar den egna kommunen. En kommun &r darfér numera fri att distribuera el d&ven
utanfor den egna kommunens granser. Reformen har dven inneburit att distributionen far ske pa affirsméassiga

villkor, varfér kommunerna inte langre dr bundna av sjdlvkostnadsprincipen vid forséljning av el, se 7 kap. 1-2 §§
ellagen (1997:857), prop. 1996/97:136 och bet. 1997/98:NU3.

19 Se prop. 1990/91:117, s. 33 och s. 151 £.
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generera ett overskott till 4garna medan den kommunala naringsverksamheten
istdllet ska kdnnetecknas av en 6nskan att tillgodose ett allmant behov.2

Enligt kommunallagens forarbeten dr ocksa utgangspunkten att kommunerna
endast i undantagsfall ska engagera sig pa det egentliga naringslivets omrade.!

Att kommunerna som huvudregel inte ska engagera sig i egentlig naringsverksam-
het torde i stor utstrackning motiveras av konkurrensmaéssiga hansyn, satillvida att
det privata naringslivet ska skyddas fran konkurrens fran kommunala aktorer.22 Till
foljd av att kommunala aktorer i princip har en nastan outtomlig intaktsmajlighet
genom uppbérandet av skatt, kan de méanga ganger ocksa misstankas vara mer
bendgna att ta storre affairsmassiga risker, varfor kommunala och privata aktorer
kanske inte alltid konkurrerar pa samma villkor av den orsaken. Ytterligare en
tanke bakom den angivna huvudregeln torde kunna sparas till det faktum att pri-
vata foretag inte ska behova tala konkurrens fran kommunala aktorer som de sjdlva
varit med att finansiera genom erlaggande av skatt.

Annu en grund fér uppdelningen av verksamhetsomradena mellan kommunala
och privata aktorer kan aterfinnas i det faktum att kommunerna ska hantera ange-
lagenheter av gemensam karaktar for kommunerna och att de inte har givits man-
dat att ta sig an affdarsmassiga uppgifter. En kommun ska inte heller bedriva nar-
ingsverksamhet i syfte att komplettera den kommunala budgeten i och med att
utgdngspunkten dr att kommunal verksamhet ska vara skattefinansierad. Dessut-
om torde ett argument som gjorts géllande i Danmark angaende varfor ett kom-
munalt naringslivsengagemang som utgangspunkt ska ha stod i lagstiftning ha
baring dven i Sverige — namligen att ett sddant engagemang far till f6ljd att den
grundldggande samhallsstrukturen forandras.

Néagon tydlig atskillnad mellan verksamhet som ar forbehallen det egentliga nar-
ingslivet och verksamhet som kommunerna ar kompetenta att engagera sig i later
sig emellertid inte goras. Anledningarna till att sa ar fallet gar bland annat att finna
i det faktum att kommunala aktorer som ndmnts ocksa pd vissa omraden ges moj-
lighet att med stod av speciallagstiftning engagera sig i verksamhet som normalt ar
forbehallet det egentliga naringslivet. Dessutom saknar den grund som all kommu-
nal verksamhet enligt den allmdnna kommunala kompetensen vilar pa precision —
det gar inte alltid att pa forhand klart faststalla nar det foreligger ett allmant kom-
munalt intresse i enlighet med stadgandet i 2 kap. 1 § kommunallagen.

20 Se t.ex. prop. 1990/91:117, s. 33.
21 Se prop. 1990/91:117, s. 34.

2 Jfr med vad som framgar av prop. 1995/96:167, s. 29, angaende motivet till att kommunal uppdragsverksamhet
pa trafikomradet ska bedrivas pa marknadsmassiga villkor. Enligt stadgandet far kommunal verksamhet pa det
aktuella omradet inte hamma konkurrensen varfér marknadens aktorer ska agera under konkurrensneutrala
villkor. Aven det faktum att kommunal verksamhet i form av produktion och distribution av el ska bedrivas pa
affarsméassiga grunder motiveras med att konkurrensvillkoren f6r kommunala elféretag ska vara det samma som
for ovriga foretag pa elmarknaden, se prop. 1996/97:136, s. 71.

2 Som tidigare ndmnts dr den kommunalrittsliga utgangspunkten att det kommunala medelsbehovet ska tiackas av
skatter, se t.ex. Petersén m.fl., 2006, s. 349.
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Nagra utgangspunkter finns daremot att forhalla sig till da det ska avgoras om ett
visst engagemang kan motiveras med hansyn till det allmédnna kommunala intres-
set. Nar en angeldgenhet framstar som gemensam for en stor del av en kommuns
medlemmar anses ett allméant kommunalt intresse vara for handen. Det ar daremot
inget absolut krav att det foreligger ett kvantitativt betydande behov av den kom-
munala atgarden. Saledes kan det rora sig om ett allméant intresse d&ven om endast
en del av kommunmedlemmarna kan tillgodogora sig det kommunala engage-
manget.

Vid bedomningen om ett allmadnt kommunalt intresse foreligger maste framst
hénsyn tas till om det ar lampligt, andamalsenligt och skaligt att kommunen enga-
gerar sig i den aktuella verksamheten. Som typiska exempel fran praxis och forar-
beten da det ansetts foreligga ett allmant kommunalt intresse kan ndmnas elforsorj-
ning,” uppforande av idrottshall,* frimjande av tillkomst av konstfrusen isbana,?
framjande av folkbildning,? samt tillskapande av samlingslokaler at foreningslivet
sasom Folkets hus eller medborgarhus.?

Utifran vad som har uttalas i de forarbeten som ligger till grund foér den allmanna
kommunala kompetensen enligt kommunallagen kan nagra slutsatser dras anga-
ende vad som normalt kiannetecknar ett allmant kommunalt intresse, ndmligen att
det ror sig om:®

- en kollektiv nyttighet vars behov bast tillgodoses i kommunal regi

- investeringskostnaderna ar hoga och torde inte till fullo kunna baras av
brukarna

- nagot vinstintresse foreligger inte och mojligheten att g& med vinst ar ocksa
begransad

- privata initiativ och privata konkurrenter ar fa till antalet eller saknas helt

Verksamheter som inte uppfyller ovanstaende kriterier borde darfér som utgangs-

punkt inte heller rymmas inom den kommunala kompetensen. Vanligtvis samman-
faller ocksa verksamhet som dr av ett allmént kommunalt intresse med sadan verk-
samhet som enligt valfardsekonomisk teori bast tillgodoses i allméan regi. Enligt den

24 Se prop. 1990/91:117, s. 148. Innebdrden av begreppet ”allméant intresse” faststélldes vid lagéndringarna 1948, se
SOU 1947:53, s. 68 och prop. 1948:140, s. 71 f. Se &ven Petersén m.fl., 2006, s. 54-57.

5 RA 1967 129, RA 1975 Ab 327 och RA 1976 Ab 236.
26 RA 1970 C 85.
27 RA 1970 C 70, RA 1973 A 165 och RA 1974 A 973.

28 Det har t.ex. ansetts vara tillatet for en landstingskommun att finansiellt stodja Arbetarnas bildningsférbund och
Tjanstemannens bildningsverksamhet i deras utbildnings- och informationsverksamhet avseende lag (1976:580) om
medbestimmande i arbetslivet, RA 1979 Ab 519.

2 Se prop. 1948:140, s. 79.

30 Se t.ex. SOU 1947:53, s. 76 £., dér flera olika typer av kommunala engagemang vilka far anses utgoras av tillhan-
dahallande av kollektiva nyttigheter, t.ex. energiférsorjning, vattenledningsverk, renhéllningsverk m.m. anges.
Sadana typer av anldggningar och nyttigheter far ocksa anses vara i det ndrmaste oumbarliga f6r kommunmed-
lemmarna i gemen, vilkas behov i sammanhanget normalt ocksa bast tillgodoses genom ett kommunalt engage-
mang. Likasa dr investeringskostnaderna i t.ex. hamnar och andra typer av infrastruktur mycket stora, vilket kan
tdnkas dampa viljan for privata aktorer att engagera sig i sddan verksamhet.
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valfardsekonomiska teorin finns det normalt inte heller ndgra motiv for det offent-
liga att driva verksamhet som inte uppfyller de ovan angivna kriterierna.?

Det faktum att ett allmant kommunalt intresse kan anses foreligga leder daremot
inte till att alla former av kommunalt engagemang kan accepteras — hansyn maste
tas till om de atgarder en kommun har f6r avsikt att vidta stér i rimlig proportion
till det kommunala intresse som kommunallagen tillerkdnner andamalet.32 For att
avgora om ett kommunalt engagemang pa naringslivsomradet faller inom den
kommunala kompetensen maste saledes det kommunala intresset vagas mot mot-
stdende intressen, dvs. i sammanhanget det privata naringslivets intresse av att inte
behtva moéta konkurrens fran kommunala aktorer.

2.2 Lokaliseringsprincipen

For att en angeldgenhet ska anses vara kommunal fordras dessutom enligt lokalise-
ringsprincipen, vilken ocksa foljer av 2 kap. 1 § kommunallagen, att angeldagenhe-
ten har anknytning till kommunen eller dess medlemmar.

Lokaliseringsprincipen har en generell rackvidd och omfattar all kommunal verk-
samhet om inget annat foljer av speciallagstiftning.® Principen innebér att en ange-
lagenhet maste baras upp av ett till kommunen knutet intresse for att en atgard ska
rymmas inom den allmadnna kommunala kompetensen. Att det foreligger ett sam-
héllsintresse ifrdga om den aktuella angeldgenheten ar i sig inte tillrackligt for att
ett kommunalt engagemang ska accepteras sa som forenligt med lokaliseringsprin-
cipen, utan angeldgenheten maste vara knuten till kommunen. Intresset maste
dessutom pd nagot satt vara avgransat till kommunens geografiska omrade eller till
dess medlemmar.

Det faktum att lokaliseringsprincipen innebar att en kommunal angeldgenhet ska
vara knuten till kommunen eller dess medlemmar utesluter ddaremot inte att ett
kommunalt engagemang utanfor den egna kommunens grénser, exempelvis anlag-
gande av vagar eller flygplatser, under forutsattning att engagemanget syftar till att
tjana den egna kommunen.* Om ett kommunalt engagemang utanfor den egna
kommunen kan férvintas gynna de egna medlemmarna eller om engagemanget
forvantas generera intdkter dven i den egna kommunen, kan kraven enligt lokalise-

31 Se t.ex. SOU 2000:117, s. 144.
32 Se t.ex. Lindquist, 2005, s. 49.

3 Exempelvis framgar det av 7 kap. 1§ ellag (1997:857) att lokaliseringsprincipen inte nddvandigtvis omfattas
kommunal elproduktion. Andra exempel pa undantag fran principens tillimpningsomrade aterfinnsi 1 kap. 2 §
lag (2009:47) om vissa kommunala befogenheter.

3 Se prop. 1990/91:117, s. 148 f. Se ocksa RA 1970 C 400 och RA 1974 A 2082, avseende méjligheten for en kommun
att engagera sig i flygtrafik inom en annan kommuns grénser, samt RA 1977 ref. 77, angdende en kommuns
mdojlighet att engagera sig i anldggandet av en vdg inom en annan kommuns geografiska omrade. Lokaliserings-
principen hindrar inte heller att kommuner i vissa fall engagerar sig utomlands. Bdde Landskrona kommun och
Skellefted kommun har varit oférhindrade att engagera sig i utrikes farjeforbindelser, se RA 1960 I 187 respektive
RA 1979 Ab 12.
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ringsprincipen anses vara uppfyllda. Darav foljer att den kommunala insatsen inte
behover brukas av kommunens egna medlemmar, varfor det har ansett vara foren-
ligt med den kommunala kompetensen att exempelvis stodja ett hotell i tatorten.?
Inte ens riksomradet dr en absolut grans for ett kommunalt engagemang. Kommu-
nala insatser har accepterats som forenliga med lokaliseringsprincipen dven da det
vidtagits utanfor landets granser.

Lokaliseringsprincipen utesluter inte nddvandigtvis att kommuner lamnar bidrag
till enskilda organ med regional eller storre rackvidd. For att sddana atgarder ska
vara kompetensenliga fordras daremot att verksamheten dr kommunalrattsligt
kvalificerad for understdd samtidigt som bidraget star i relation till kommunmed-
lemmarnas intresse av verksamheten.?”

Av lokaliseringsprincipen och kravet pa att en kommunal atgard ska syfta till att
tillgodose ett allmant kommunalt intresse foljer ocksa att en kommun inte ska
engagera sig i verksamhet som det aligger ndgon annan att skota. En kommun far
darfor som utgangspunkt inte engagera sig pa ett omrade dar staten eller en annan
kommun har en exklusiv kompetens. Det faktum att staten normalt svarar for
hogskoleutbildningen i Sverige har dock inte hindrat ett kommunalt tillskott till en
hogskola.®

I RA 1999 ref. 67 hade Regeringsritten att ta stdllning till om ett kommunalt beslut
att ansla 100 000 kr i bidrag till det s.k. professorsprogrammet vid Hogskolan i
Viaxjo (sedermera Vaxjo universitet) var kompetensenligt. Klaganden ansag att
kommunens beslut stred mot bestaimmelserna i 2 kap. kommunallagen i och med
att atgarden rorde en fraga som vare sig var en angeldgenhet for kommunen eller
kunde anses tillgodose ett allmént kommunalt intresse. Enligt klaganden framstod
inte heller intresset som avgransat till kommunomradet eller kommunens med-
lemmar — den aktuella hogskolan var en statlig angeldgenhet och saknade anknyt-
ning till kommunen — varfor beslutet stred mot lokaliseringsprincipen.

Kommunen 4 sin sida anforde att atgarden syftade till att hoja kompetensnivan i
regionen och att 0ka regionens attraktivitet och konkurrenskraft — engagemanget
skulle saledes allmant framja naringslivet inom kommunen. Dessutom anfordes att
arbetet med att utveckla 6vergripande regionala insatser pa kompetensomradet var
en anpassning till samhallsutvecklingen. Omfattning av det aktuella stodet stod
enligt kommunen inte heller i missférhallande till kommunens storlek och lage -
varfor stodet ansags vara proportionerligt i forhallande till det kommunala intres-
set.

35 RA 1968 K 728.
36 RA 1960 1187, RA 1979 Ab 12 och RA 1968 K 659.
37 RA 1972 C 56, RA 1978 Ab 214, RA 1978 Ab 486, RA 1959 1155 och RA 1974 A 1230.

3 En kommun har ocksa varit oférhindrad att bade ldmna bidrag till kdrlokaler och att bekosta parkeringsvakter pa
ett universitetsomrade, se RA 1977 Ab 120 respektive RA 1977 Ab 366.
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Regeringsratten fann med beaktande av andamalet bakom det kommunala bidraget
och dess begransande omfattning att det utgjorde en angeldgenhet av allmant
intresse som hade anknytning till kommunens omrade och dess medlemmar. Dar-
till uttalade Regeringsratten att det stod klart att en kommun inte fick starta eller
driva verksamhet som var forbehallen staten. Enligt Regeringsratten innebar det
faktum att staten var huvudman for Vaxjo universitet dock inte att kommunens
engagemang foll utanfér dess kompetensomrade med beaktande av bidragets
storlek.

Av RA 1994 ref. 65 foljer att lokaliseringsprincipen inte nédvéndigtvis hindrar en
kommun frén att engagera sig i en rikstickande ekonomisk forening. I det aktuella
arendet hade en kommun beslutat att den tillsammans med andra kommuner och
landsting skulle ingd som medlem i en ekonomisk forening, Kommuninvest i Sve-
rige ekonomisk forening, som i sin tur dgde ett kreditaktiebolag, Kommuninvest i
Sverige AB. Bolagets huvuduppgift var att formedla krediter till féreningens med-
lemmar och - mot kommunal borgen - dven vissa andra kommunagda rattssubjekt.
Det kommunala beslutet inbegrep inte endast att kommunen skulle bli medlem i
foreningen utan ocksa bl.a. att kommunen skulle ansla ca 900 000 kr ur kommunens
fria rorelsekapital som insats i foreningen, samtidigt som den dessutom skulle
teckna en solidarisk borgen sa som for egen skuld tillsammans med 6vriga med-
lemmar i foreningen for de forpliktelser som Kommuninvest i Sverige AB skulle ata
sig i sin verksamhet.

Klagande anférde att kommunens beslut att inga som delédgare i féreningen och att
teckna solidarisk borgen tillsammans med 6vriga medlemmar i f6reningen inte
rymdes inom den kommunala kompetensen och inte heller stod i 6verensstammel-
se med lokaliseringsprincipen.

Kommunen anforde bl.a. att den aktuella atgarden var av ett allmént intresse som
hade anknytning med kommunmedlemmarna och att lokaliseringsprincipen inte
heller hindrade kommuner fran att samarbeta med varandra. Dessutom anforde
kommunen att beslut som innebar att kommunen atog sig att prestera nagot gent-
emot omvarlden for att i gengald fa en 6nskad motprestation tillhérde kommunal-
forvaltningens vardag. Det kommunala engagemanget var dgnat att varna den
kommunala ekonomin pa sa sitt att det interkommunala samarbetet skulle sanka
kommunens rantekostnader och leda till en effektivare ekonomiforvaltning; varfor
det enligt kommunen foreldg en rimlig proportion mellan det kommunala engage-
manget och dess syfte.

Regeringsratten uttalade att det i malet inte framkommit annat an att kommunens
syfte med engagemanget var att minska rantekostnaderna for egna lan - vilket
ansags vara en kommunal angeldgenhet. Det faktum att kommunens medlemskap i
foreningen innebar att kommunen skulle samverka med andra kommuner och
darmed till viss del skulle befatta sig med angeldagenheter utanfér kommunens eget
omrdade ansags dock inte vdga tyngre an det kommunala intresset av att sanka
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kommunens rantekostnader. Regeringsratten ansag darfor att det 6verklagade
beslutet inte stod i strid med lokaliseringsprincipen.

2.3 Sedvanlig kommunal affarsverksamhet

Stora delar av den kommunala naringsverksamheten avser tillhandahallande av
service och andra prestationer at kommunmedlemmarna inom ramen for s.k. sed-
vanlig kommunal affarsverksamhet. Numera regleras mycket av verksamheten i
speciallagstiftning, men under 1948 ars kompetensreform noterades att rattspraxis
tillat ett kommunalt engagemang i sddan verksamhet av monopolkaraktar som
syftade till att tillhandahalla nyttigheter eller tjanster som var av allméant intresse
och oumbdrliga for kommunmedlemmarna i gemen.* Det kan ocksa konstateras att
det kommunala engagemanget pa omradet normalt motiverats av praktiska skal, i
det avseende att det forelegat tvingande och konkreta behov av kommunala insat-
ser. I ndgra fall ar det ocksa historiska tillfalligheter som paverkat utvecklingen.
Teoretiska och rattsliga 6vervaganden har daremot spelat en mindre roll i samband
med att den kommunala kompetensen avseende sedvanlig kommunal affarsverk-
samhet utvecklats.®

Som namnts bedrivs en stor del av den verksamhet som kan hénforas till sedvanlig
kommunal affarsverksamhet idag med stod av speciallagstiftning. Exempelvis
regleras det kommunala engagemanget pa bostadsforsorjningsomradet, i vatten-
och avloppsanldggningar, renhallningsverk och inom energisektorn genom regler i
respektive omrades speciallagstiftning, vilket daremot inte utesluter att det kom-
munala engagemanget ocksa kan grundas pa den allmdanna kommunala kompeten-
sen.

Trots att sedvanlig kommunal affarsverksambhet, vilket dr den typ av verksamhet
som primart regleras i 2 kap. 7 § kommunallagen, kan utgoras av helt skilda enga-
gemang kan nagot av en gemensam namnare aterfinnas i det faktum att tyngd-
punkten oftast ligger i att tillhandahalla kollektiva anldggningar eller anordning-
ar.# D4 en kommun inte endast tillhandahaller en anldggning eller en anordning
ror det sig mestadels om tillhandahallande av en nyttighet i form av en tjanst.
Normalt torde ocksa sjalva tillhandahallandet av anlaggningen eller anordningen i
ett sadant fall vara 6verordnat tillhandahallandet av den aktuella tjansten.

I regel karaktariseras ocksa sedvanlig kommunal affarsverksamhet av att den aktu-
ella kommunen intar ndgot av en monopolstallning pa marknaden, framst beroen-
de pa att de aktuella verksamheterna kraver fortlopande tillgang till kommunagd
mark, sdsom gator, torg och andra allménna platser,# vilket ar fallet exempelvis vid

3 Se SOU 1947:53 och prop. 1948:140.

40 Se SOU 1971:84, s. 119.

4 Se Lindquist, 2005, s. 257.

42 Se t.ex. SOU 1947:53, s. 76 och Lindquist, 2005, s. 257.
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kommunal hamnverksamhet eller vid bedrivandet av kollektivtrafik. Andra kanne-
tecken for sedvanlig kommunal affarsverksamhet som angavs redan i samband
med 1948 ars kompetensreform, men som fortsatt torde vara giltiga, ar att verk-
samheten uppbirs av ett stort allméanintresse samtidigt som tjansterna eller nyttig-
heterna ar i det narmaste oumbarliga for kommunmedlemmarna. Det utgor darfor
regelmassigt ocksa ett samhallsintresse att tillgangen tryggas eller att priserna halls
nere.®

Inom omrédet for sedvanlig kommunal affarsverksamhet 4r kommunerna, atmin-
stone enligt svensk nationell ratt, som utgangspunkt ocksa fria att sjalva avgora i
vilken form verksamheten ska bedrivas. Da en kommun dr kompetent att driva en
viss verksamhet kan kommunen i allméanhet darfor istallet valja att stodja enskilda
naringsidkare pa omradet.*

2.4 FoOrbudet mot att bedriva spekulativ verksamhet

Som tidigare ndamnts far kommunerna inte utan sarskilda skl engagera sig pa det
egentliga naringslivets omrade. Det egentliga naringslivet karaktdriseras av att det
framst dgnar sig at service- och varuproduktion samt tillhérande verksamheter
sasom distribution och marknadsforing. Inskrankningen av den kommunala kom-
petensen avseende bedrivande av verksamhet pa det egentliga naringslivets omra-
de aterfinns i 2 kap. 7 § kommunallagen. Enligt bestimmelsen far en kommun som
huvudregel endast engagera sig i verksamhet som &r av allménnyttig natur och
som bedrivs utan vinstsyfte — verksamheten far séledes inte bedrivas i ett spekula-
tivt syfte.

Da bestammelsen i 2 kap. 7 § kommunallagen foreskriver att ett vinstsyfte inte far
forekomma avgransas ocksa omradet for nar kommunal nédringsverksamhet kan
anses vara tillaten. Om det i ett enskilt fall forefaller onaturligt att driva en specifik
verksamhet utan ett vinstsyfte torde det utgora ett argument for att det aktuella
engagemanget ska anses falla utanfér den kommunala kompetensen.4

Att verksamheten ska bedrivas utan vinstsyfte innebar att verksamheten ska ha ett
annat syfte an att bereda kommunen vinst. En spraklig tolkning av bestaimmelsen
leder daremot till att verksamheten far ga med vinst under forutsattning att vinsten

4 Se SOU 1947:53, s. 76.

#TRA 1990 ref. 96 6verskred kommunen inte den kommunala kompetensen da den istallet for att i egen regi samla
in och forsla bort avfall, vilket var en kommunal uppgift enligt den tidigare géllande 4 § renhallningslag (1979:596),
lamnade 250 000 kr i bidrag till en enskild néringsidkare for att denne skulle utférda uppgiften. En sidan atgard
maste likvil genomforas i enlighet med vad som foreskrivs i upphandlingslagstiftningen och gemenskapsratten. Jfr
t.ex. mal C-324/98, Telaustria Verlags GmbH och Telefonadress GmbH mot Telecom Austria AG, REG 2000 s. I-
10745, C-231/03, Consorzio Aziende Metano (Coname) mot Commune di Cingia de’ Botti och Padania Acque SpA,
REG 2005 s. I-7287, samt C-458/03, Parking Brixen GmbH mot Brixen Kommune och Stadtwerke Brixen AG, REG
2005 s. 1-8612, i vilka EG-domstolen uttalat att gemenskapens allmadnna principer ska iakttas 4ven da en upphand-
ling faller utanfér upphandlingsdirektivens tillimpningsomrade.

4 Se prop. 1990/91:117, s. 33 och s. 151 f.
4 Se Lindquist och Losman, 2008, s. 29.
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inte dr asyftad. Bestimmelsen kan dock inte ldsas isolerad utan maste ldsas i ljuset
av sjalvkostnadsprincipen, vilken aterfinns i 8 kap. 3 ¢ § kommunallagen.# Riksda-
gen har ocksa uttalat att fragan om kommunala foretag far generera 6verskott ska
beddmas i forhallande till sjalvkostnadsprincipen.* Saledes kan det enligt huvud-
regeln inte anses vara tillatet att bedriva vinstgivande verksamhet.* En viss distink-
tion maste dock goras mellan férbudet for kommunerna att engagera sig i spekula-
tiv verksamhet och sjalvkostnadsprincipen. Férbudet reglerar kompetensen att
driva viss verksamhet, medan sjdlvkostnadsprincipen endast reglerar pa vilket satt
kompetensenlig verksamhet far utovas.

Forbudet i 2 kap. 7 § kommunallagen utgdr daremot inget absolut hinder f6r kom-
munerna att engagera sig i verksamhet som normalt ar forbehallet det egentliga
ndringslivet. Darfor kan kommunerna med stod av den s.k. anknytningskompe-
tensen engagera sig i verksamhet som i sig faller utanfér den kommunala kompe-
tensen men som har ett nara och naturligt samband med annan kompetensenlig
kommunal verksamhet. Orsaken till att ett kommunalt engagemang kan accepteras
trots att verksamheten i sig faller utanfér den kommunala kompetensen grundas pa
stallningstagandet att en annan ordning skulle te sig opraktisk och verklighets-
fraimmande.>

Som exempel pa verksamhet som kan accepteras med stod av pabudet kan nimnas
stuveriverksamhet i en kommunégd hamn, biografrorelse i en kommunagd sam-
lingslokal,' féradling och forsaljning fran ett kommunagt grustag, samt forsalj-
ning av plantskolevéaxter fran en kommunagd stadstradgard.s

I RA 1953 1107 slog Regeringsritten dven fast att det lg inom den kommunala
kompetensen att driva en kioskrorelse i en kommunégd fastighet som likasa inhys-
te en busstation. Av avgorandet kan slutsatsen dras att kommunerna ar kompeten-
ta att engagera sig i s.k. kommersiella smarorelser som behovs pa kommunala
anlaggningar — framst kioskrorelser i samband med kommunala badhus, sjukhus,
idrottsarenor och teatrar. Ett krav torde emellertid vara att rorelserna ska vara
inriktade pa att betjana de som besoker anlaggningarna. Det normala borde dar-
emot vara att kommunerna inte driver sddana rorelser, utan istdllet iordningstaller
lokalerna och upplater dem till enskilda foretagare,> vilket inte kan anses strida
mot den kommunala kompetensen.>

47 Se nedan avsnitt 3.2.

48 Se bet. 2002/03:KU21, s. 7.

4 Se Lindquist och Losman, 2008, s. 29.

%0 Se prop. 1990/91:117, s. 152.

51 Se t.ex. prop. 1948:140, s. 28 och SOU 1971:84, s. 120.
52 RA 19641 86.

5 RA 1968 K 61.

5 Se Lindquist, 2005, s. 277.

55 RA 1980 Ab 123.
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Som ytterligare exempel pa dd kommunal naringsverksamhet accepterats med
hanvisning till anknytningskompetensen kan namnas RA 1992 ref. 61. I mélet ansag
Regeringsrétten att det foll inom den kommunala kompetensen for det kommunala
brandforsvaret att bedriva konsultverksamhet innefattande bland annat brandtek-
nisk radgivning och riskanalys som skulle riktas bade mot andra myndigheter och
enskilda. Verksamheten ansags vara kompetensenlig med hanvisning till att det
forelag ett nara och naturligt samband mellan den aktuella konsultverksamheten
och den forebyggande brandskyddsverksamhet myndigheten var skyldig att till-
handahalla pa forvaltningsrattslig grund. Konsultverksamheten ansags ocksa vara
underordnad den 6vriga verksamheten i och med att den endast skulle bedrivas i
begransad omfattning.

Aven nér det enskilda initiativet viker eller faller bort pa ett visst serviceomrade
som normalt hdvdas av det privata naringslivet kan det uppkomma ett rattsligt
utrymme for ett kommunalt engagemang i verksamhet som normalt faller utanfor
den kommunala kompetensen.’ Med stdd av denna kompetensgrund kan darfor en
kommun bedriva viss naringsverksamhet da servicenivan annars klart skulle sjun-
ka under vad som kan anses vara acceptabelt. Det ar framst ett kommunalt enga-
gemang i foretag som levererat drivmedel eller livsmedel i glesbygd som accepte-
rats med héanvisning till att det behovts for att uppratthalla en viss serviceniva.”

En kommun kan ocksa inom ramen f6r den kommunala kompetensen engagera sig
pa den 6ppna marknaden i syfte att avsatta 6verskottskapacitet. Det har darfor
ansetts vara kompetensenligt for ett landstingsagt tvatteri att tillfalligt erbjuda sina
tjanster pa den 6ppna marknaden i syfte att undvika kapitalforstoring under en
overgangsperiod vid tillfallig 6verkapacitet och i mindre omfattning.® Ur ett teore-
tiskt ekonomiskt perspektiv dr det daremot tveksamt att medge att aven tillfallig
overskottskapacitet avsatts pa den 6ppna marknaden. En sddan mdajlighet far inte
sallan till foljd att det tillfalliga Gverskottet permanentas.®

Riksdag, regering och forvaltningsdomstolar har sedan lange accepterat uppdel-
ningen mellan sedvanlig kommunal affarsverksamhet och det egentliga naringsli-
vet. Som namnts finns det emellertid ocksa speciallagstiftning som utdkar den
allmanna kommunala kompetensen till att &ven innefatta engagemang pa omraden
som av tradition varit forbehallna det egentliga naringslivet. Framst ror det syssel-
sattning for handikappade, tillhandahallande av servicetjanster at dldre, kommunal
tjansteexport, trafikverksamhet samt turistverksamhet, vilket &r omraden pa vilka
den kommunala kompetensen numer regleras i lag (2009:47) om vissa kommunala
befogenheter.

% Se prop. 1990/91:117, s. 152 f.

57 Se t.ex. RA 1979 Ab 14, RA 1982 2:60 respektive RA 1973 A 343,
5 RA 1993 ref. 12.

% Se KKV:s rapport 2004:4, s. 34.
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3 Begransningsprinciper inom den kommunala
kompetensen

3.1 Underskottsprincipen

Aven da kommunerna agerar inom den kommunala kompetensen maste de ta
hénsyn till andra kommunalréttsliga principer; exempelvis sjalvkostnadsprincipen
och likstéllighetsprincipen; varfor dessa principer behandlas i det foljande. Inled-
ningsvis berdrs dock den kommunalrattsliga underskottsprincipen, vilken kan
medverka till bristande konkurrensneutralitet i de situationer kommunala aktorer
engagerar sig pa den oppna marknaden i konkurrens med privata foretag. Med
stod av underskottsprincipen kan kommunerna i allméanhet sjalva avgora vilken
eller vilka verksamheter som ska finansieras av skatter respektive avgifter och i hur
stor utstrackning det ska goras. Den kommunalrattsliga utgangspunkten ar saledes
att det kommunala medelsbehovet ska tickas av skatter.®

3.1.1 Underskottsprincipens réttsliga grund

Underskottsprincipen finns inte explicit reglerad i kommunallagen, men f6ljer
indirekt av stadgandet i 8 kap. 3 b § 1 st. kommunallagen vari det anges att kom-
muner och landsting fir ta ut avgifter for tjanster och nyttigheter som de tillhanda-
héller, vilket dock inte innebar att de mdste ta ut avgifter for dessa tjanster och
nyttigheter.

Aven regleringen av sjilvkostnadsprincipen i 8 kap. 3 c § ger indirekt uttryck for att
kommunerna star fria att subventionera kommunal verksamhet med skattemedel.
Enligt bestimmelsen far inte kommuner ta ut hogre avgifter dan som svarar mot
kostnaderna for de tjanster eller nyttigheter som kommunerna tillhandahaller.
Bestammelsen slar séledes fast att det finns ett avgiftstak, men inte att avgifterna far
understiga kostnaderna, vilket innebar kommunerna som utgangspunkt ar fria att
komplettera de kommunala avgifterna med skatter.*!

Det finns inte heller ndgot som hindrar en kommun fran att inom en viss verksam-
hetsgren ta ut avgifter som ger full kostnadstiackning medan den inom en annan
verksamhetsgren tar ut lagre avgifter och bekostar mellanskillnaden med skatte-
medel - oavsett om de bada verksamhetsgrenarna ar narbeslaktade.

Som exempel pa underskottsprincipens tillimpning i Regeringsrattens praxis kan
namnas RA 1974 A 1426 vilket rorde en kommuns majlighet att subventionera
korskoleverksamhet. I malet konstaterade Regeringsratten att en kommun var
oférhindrad att helt eller delvis bekosta den aktuella korskoleverksamheten. Aven i

6 Se t.ex. prop. 1993/94:188, s. 79.
61 Se ocksa Bohlin, 1984, s. 58 f. och Bohlin, 2007, s. 155 f.
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RA 1979 Ab 54 kom Regeringsritten till slutsatsen att en kommun var fri att sjilv
bestamma huruvida den aktuella korskoleverksamheten skulle skattesubventione-
ras.®

I RA 1974 A 943 hade Regeringsritten att ta stillning till om ett landstingskom-
munalt beslut som medforde att avgifterna for tandvard i landstingskommunal regi
subventionerades var lagligt. Slutsatsen var att det landstingskommunala beslutet
inte var ofdrenligt med gallande rétt — 4&ven om privatpraktiserande tandlakare
darigenom inte gavs mdéjlighet att konkurrera pa lika villkor.

Aven RA 1997 ref. 47 kan i viss man symbolisera underskottsprincipens tillimp-
ning. I malet hade Regeringsratten att ta stallning till om det beslut av kommun-
fullméktige i Kalmar kommun som gav kommunstyrelsen rétt att teckna borgen for
en kommunal bostadsstiftelse, Kalmarhem, var kompetensenligt. Kammarratten
fann att beslutet inte var olagligt. Som grund anférdes bland annat uttalanden
gjorda i motiven till lagen som upphéavde bostadsforsorjningslagen vari det uttala-
des att bostadsforsorjning dven fortsattningsvis skulle innefattas i kommunernas
allmanna kompetens. Infor Regeringsratten framforde klaganden att uttalanden i
ovan namnda motiv hade rort 2 kap. 1 § kommunallagen och saledes inte skulle
tjdna som ledning for rattstillampningen. Klaganden menade vidare att kommu-
nens agerande saknade relevant koppling till bostadsférsorjningen, dvs. att skaffa
bostédder till kommunens invanare, eftersom syftet var att minska kapitalkostna-
derna for bostadsstiftelsen. Privata hyresvardar missgynnades da de saknade maj-
lighet att sanka sina kapitalkostnader pa liknande satt. Genom tillimpningen av
bruksvardesprincipen och dess normerande effekt kunde inte heller de privata
hyresvardarna kompensera sig for hogre kapitalkostnader genom hyreshdjningar.
Regeringsréatten uttalade att dd en kommun hyr ut lagenheter i egna fastigheter
utan vinstsyfte — vilket ar tillatet enligt 2 kap. 7 § kommunallagen — &r det ocksa
kompetensenligt for kommunen att vidta olika atgarder for finansiering av verk-
samheten. Regeringsratten fann att kommunens agerande inte innebar en 6vertra-
delse av dess kompetens enligt 2 kap. 1 och 7 §§ kommunallagen och avslog i likhet
med de tidigare instanserna dverklagandet. Beslutet att teckna kommunal borgen
for ett helagt bostadsforetag ansags saledes falla inom den kommunala kompeten-
sen dven om den kommunala verksamheten darigenom gavs battre villkor &dn
marknadens privata aktorer.

Om inget annat framgar av speciallagstiftning foreligger saledes inget tvang for
kommunerna att avgiftsfinansiera kommunal verksamhet. Den kommunalréttsliga
bedomningen torde inte bli en annan dven om den aktuella verksamheten bedrivs i
konkurrens med privata aktorer.

Som exempel pa omraden inom vilka underskottsprincipen som huvudregel knap-
past kan aktualiseras, i och med att den kommunala verksamheten pa dessa omra-

62 Ifriga om aldre praxis vari underskottsprincipen aktualiserats kan nimnas RA 1938 S 196, RA 1922 S 67 och RA
1912 ref. 66.
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den ska bedrivas pa affarsmassiga villkor, kan namnas tjansteexport, tillhandahal-
lande av vissa sjuktransporter, viss tidtabellsbunden kollektivtrafik och distribution
av el genom kommunala foretag. Respektive omrade berdrs under avsnitt 3.2.5 i
samband med att sjalvkostnadsprincipens tillimpningsomrade behandlas.

3.1.2 Underskottsprincipen och férbudet i 2 kap. 8 8 kommunallagen

Det kan i sammanhanget finnas anledning att belysa férhallandet mellan det for-
bud for kommunerna att understddja enskilda naringsidkare som aterfinns i

2 kap. 8 § kommunallagen och underskottsprincipen. Stadgandet i 2 kap. 8 § syftar
till att minska kommunernas majlighet att genom individuella stodatgarder paver-
ka konkurrensvillkoren pa marknaden — medan underskottsprincipens tillampning
i vissa fall kan ha den motsatta effekten. Fragan ar daremot vilka kommunala st6d-
atgarder som egentligen ryms inom forbudets tillimpningsomrade.

12 kap. 8 § 2 st. kommunallagen stadgas att:

"Individuellt inriktat stod till enskilda niringsidkare fir limnas bara om det finns synnerli-
ga skil for det.”

Foljaktligen far en kommun som utgangspunkt inte understddja enskilda narings-
idkare. Undantag fran denna huvudregel kan daremot medges om det foreligger
synnerliga skdl. Som exempel pa da synnerliga skal ansetts vara forhanden — och da
ett kommunalt stod till en enskild naringsidkare accepterats — kan nimnas den
situation att servicenivan riskerat sjunka under vad som skulle kunna anses vara
acceptabelt om kommunen inte vidtagit den aktuella atgarden.s® Det har emellertid
inte ansetts foreligga synnerliga skal for en kommun att vidta en viss stodatgard
med hanvisning till att sa fordras for att ett eller flera foretag i kommunen ska
kunna fa del av medel fran nagot av EU:s strukturfondsprojekt. Som exempel fran
praxis kan nimnas RA 2000 ref. 1. I malet konstaterade Regeringsritten att det inte
forelag synnerliga skal da ett kommunalt bolag hade for avsikt att limna en kom-
munal borgen for finansiering av lokaler for ett privat strukturfondsprojekt.®*

Att kommunerna inte ska stodja naringslivet, mer an genom allméanna atgarder,

grundades tidigare pa tanken att det kunde paverka kommunernas forhéllande till
varandra. Om sddana understod hade varit tillatna hade en viss konkurrens mellan
kommuner kunnat uppkomma for att locka till sig foretag. I samband med 1948 ars
kompetensreform uppgavs att det forekommit att kommuner tavlat om att attrahe-

63 Se t.ex. RA 1968 K 726 och RA 1968 K 728. 1 RA 1970 C 260 kom emellertid Regeringsritten fram till att en
kommunal borgen at en livsmedelshandlare for att uppfdra en affarslokal i ett mindre samhalle inte skulle anses
rymmas inom den kommunala kompetensen. Aven om det var en kommunal uppgift att vidta limpliga atgarder
for att framja varufoérsorjningen pa orten ansags inte det kommunala beslutet forestavat av ett sa betydande
allméanintresse att det kunde uppvéga atgardens karaktar av stdd till forman for en enskild person. For en allméan
redogorelse for méjligheten att lamna stod till enskilda naringsidkare, se Lindquist och Losman, 2008, s. 30 f.

64 Med stod av 3 § lag (2009:47) om vissa kommunala befogenheter torde det numera falla inom den kommunala
kompetensen att vidta dylika atgarder.
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ra viss industri genom att 6verbjuda varandra betraffande subventioner och forma-
ner till det aktuella foretaget. En mojlighet att stodja foretag skulle darmed ha
kunnat fa till foljd att foretag spelar ut kommuner mot varandra i samband med
nyetableringar etc.®>

Kommunernas bristande kompetens att stodja enskilda foretag torde dven idag
vara betingad av konkurrensskal — men inte avseende konkurrensen mellan kom-
muner utan av hansyn till konkurrensen mellan olika foretag. En kommun ska
saledes inte kunna paverka konkurrensen genom att gynna ett visst foretag eller
viss produktion.¢

Hur forbudet mot att lamna understod at enskilda naringsidkare ska tolkas ar inte
helt klart. Den kanske framsta svarigheten vid en tillimpning av férbudet ar att
definiera vad som utgor en enskild naringsidkare. Ska det med en enskild narings-
idkare forstas privata foretag eller ska begreppet tolkas som om att det ar forbjudet
att lamna ett individuellt stod till alla féretag som bedrivs i privatrattslig form —
eller ska begreppet naringsidkare istallet tolkas som foretag, oavsett i vilken form
det bedrivs? Fragan besvaras inte explicit i kommunallagens forarbeten,® vari det
dock uttalas att kommunallagens stadganden ska 6verensstaimma med internatio-
nella 6verenskommelser, frimst gemenskapens regler om statliga stod.s For att
bestimmelsen i 2 kap. 8 § kommunallagen till fullo ska harmoniera med forbudet i
artikel 87.1 EG borde begreppet enskild naringsidkare déarfor ges samma innebdrd
som begreppet foretag i artikel 87.1 EG, dvs. omfatta alla former av kommersiell
eller ekonomisk verksamhet som inte dr att klassificera som myndighetsutovning.s
En sadan tolkning av bestimmelsen skulle emellertid medfora att det inte skulle
vara kommunalrattsligt tillatet att stodja egna foretag om det inte foreligger synner-
liga skal, varfor ocksa underskottsprincipens tillampningsomrade skulle inskrankas
avsevart. Den kommunalrattsliga utgdngspunkten torde darfor vara att en kom-
mun mycket val kan stodja ett kommunalt foretag utan att det finns synnerliga
skal.” Foljaktligen begransar forbudet i 2 kap. 8 § kommunallagen endast en kom-
muns majlighet att stodja foretag som inte dgs av den aktuella kommunen.

65 Se SOU 1947:53, s. 78 och prop. 1948:140, s. 78. Som ytterligare skal for att kommunerna inte skulle fa lamna stod
till enskilda foretag angavs att en sadan méjlighet skulle kunna hindra en lamplig lokalisering av néringslivet,
prop. 1948:140, s. 78 f.

6 Se t.ex. SOU 1971:84, s. 84 och prop. 1990/91:117, s. 32.
7 Se prop. 1990/91:117, s. 32 f. och s. 152 f.
6 Se prop. 1990/91:117, s. 142.

¢ En sadan tolkning skulle ocksa béttre Sverensstimma med principen om indirekt effekt i hdndelse av att en
kommun lamnar ett stdd som kan misstdnkas strida mot gemenskapens regler om statsstod. For en summarisk
genomgang av principen se Bernitz och Kjellgren, 2007, s. 86 ff. Férhallandet mellan gemenskapens statsstodsregler
och det kommunalrittsliga forbudet att stodja enskilda foretag behandlas i Aldestam, 2006, s. 31-67.

70 Jfr Lindquist, 2005, s. 108 och s. 114, som bl.a. hanvisar till RA 1968 K 1770, RA 1974 A 1426 och RA 1979 Ab 54.
Se ocksa Bohlin, 2007, s. 155 f.
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3.1.3 Underskottsprincipen och konkurrensratten

Da underskottsprincipen kan medverka till uppkomsten av konkurrenskonflikter
nar kommunala aktorer engagerar sig pa den dppna marknaden i konkurrens med
privata foretag ska ocksa redogoras for huruvida konkurrensratten kan anvandas
som verktyg for att hantera eventuella gynnanden av kommunala foretag som
vidtas med stod av underskottsprincipen.

Aven fastdn konkurrenslagen &r generellt tillimplig, och dérfér kan tillimpas dven
i samband med ageranden vidtagna av kommunala foretag, kan inte konkurrensla-
gen anvandas i alla situationer dar konkurrensen paverkas.

Konkurrensverket har i nagra drenden haft att ta stillning till huruvida férehavan-
den mellan kommunala bostadsforetag och dess dgare skulle kunna tréffas av
konkurrenslagens regler. I Konkurrensverkets drende dnr 139/94 (1995-01-26) hade
kommunfullmaktige i Jonkopings kommun beslutat om subventioner i form av ett
aktiedgartillskott till det kommunala bostadsforetaget Huskvarnabyggen AB. De
kommunala subventionerna uppgick under aren 1993 och 1994 till ca 30 miljoner
kronor och dessutom lamnade kommunen en kommunal borgen till samtliga all-
mannyttiga bostadsbolag for finansiering av pagaende ombyggnationer. Fastig-
hetsdagarforeningen begarde att Konkurrensverket skulle granska om subventio-
nerna var forenliga med konkurrenslagens regler. Konkurrensverket fann daremot
att Jonkopings kommun inte var att anse som ett foretag i konkurrensrattslig me-
ning dd kommunfullméktige beslutade om aktiedgartillskott. Konkurrenslagen
kunde dérfor inte tillampas.

Konkurrensverket slog dven i sitt beslut i darende dnr 803/93 (1993-12-22) fast att
konkurrenslagen inte var tillamplig avseende en hyresforlustgaranti fran Trelle-
borgs kommun till ett kommunalt bostadsforetag, Trelleborgshem. Klaganden
menade att hyresforlustgarantin till Trelleborgshem omdgjliggjorde konkurrens pa
lika villkor pa bostadsmarknaden i Trelleborg. Trelleborgshem dgde da 41 procent
av lagenhetsbestandet i kommunen. Den kommunala hyresforlustgarantin gav full
ersattning for alla hyresforluster 6verstigande 500 000 kronor. Trelleborgshem
erholl aven ett utbildningsbidrag pa 747 000 kronor vilket de privata hyresvardarna
inte erholl. Sammantaget fick forfarandet enligt klaganden till f6]jd att konkurren-
sen snedvreds. Kommunen havdade att hyresforlustgarantin var att anse som ett
koncernbidrag vars syfte var att garantera Trelleborgshems fortlevnad. Konkur-
rensverket uttalade att en hyresforlustgaranti kunde leda till att konkurrensen
snedvreds men att konkurrenslagen inte var tillimplig i det enskilda fallet. Troligt-
vis pa den grund att kommunen da de fattade beslutet inte upptradde som ett
foretag pa marknaden. Konkurrensverket uttalade ocksa att kommunal stodgivning
till allmannyttan lag inom den kommunala kompetensen.

Den svenska konkurrenslagen tycks siledes inte pa ett andamalsenligt satt kunna
anvandas som verktyg for att hantera de konkurrensproblem som kan uppkomma
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da kommuner pa olika sédtt understddjer kommunal verksamhet som bedrivs i
konkurrens med privata foretag.”

3.1.4 Kommunala st6d till egna foretag och forbudet mot statsstod

Det faktum att den svenska konkurrenslagen inte kan tillaimpas pa kommunal
stodgivning till egna foretag innebér daremot inte att sddana stod alltid ar tillatna,
oaktat underskottsprincipens tillampning, i och med att &ven de svenska kommu-
nerna har att ta hansyn till EG-rattens forbud mot statsstod.

Karnan i statsstodsreglerna ar artikel 87.1 Europeiska gemenskapsfordraget (EG).
Artikeln forbjuder en medlemsstat att gynna vissa foretag eller viss produktion om
gynnandet snedvrider eller riskerar att snedvrida konkurrensen i en sadan ut-
strackning att handeln mellan medlemsstaterna paverkas.

Som namnts dr den gemenskapsrattsliga huvudregeln att alla stod som uppfyller
rekvisiten i artikel 87.1 EG ar forbjudna i och med att de principiellt anses vara
oforenliga med den gemensamma marknaden. Sddana stod kan likvdl omfattas av
nagot av gemenskapsrattens undantag vilka regleras i artikel 87.2 och 87.3 EG.
Dessutom kan vissa stod komma att undantas fran férbudet i artikel 87.1 EG som
en foljd av stodatgardernas sarskilda karaktar — stod som lamnas till foretag som
anfortrotts att tillhandahalla tjanster av allméant ekonomiskt intresse behover inte
nodvandigtvis tréaffas av forbudet i artikel 87.1 EG. For att nagot av de statsstods-
réttsliga undantagen ska aktualiseras fordras daremot som utgangspunkt att kom-
missionen far majlighet att ta stillning till om den aktuella stodatgarden ryms inom
nagot av undantagen. Saledes ar huvudregeln att alla atgérder som uppfyller krite-
rierna i art. 87.1 EG ska anmailas till kommissionen innan de verkstalls, vilket foljer
av art. 88.3 EG.”2

For att 0ka forutsdttningarna for den svenska regeringen att kunna upplysa
kommissionen om planerade offentliga stodatgarder har de svenska kommunerna
enligt 6 §i lag (1994:1845) om tillampningen av Europeiska gemenskapens
konkurrens- och statsstodsregler en skyldighet att informera regeringen eller den
myndighet som regeringen bestaimmer om alla stodatgarder vilka kan komma att
omfattas av gemenskapens statsstodsregler.”

71 Se ocksa Atgéirder for battre konkurrens — forslag, Konkurrensverkets rapportserie 2009:4, s. 124.

72 Undantag fran denna anmélningsskyldighet medges i kommissionens férordning (EG) nr 800/2008 av den 6
augusti 2008 genom vilken vissa kategorier av stod forklaras forenliga med den gemensamma marknaden enligt
artiklarna 87 och 88 i férdraget (allmén gruppundantagsforordning), EUT nr L 214, 09.08.2008, s. 3-47, och i
kommissionens beslut av den 28 november 2005 om tillimpningen av artikel 86.2 i EG-férdraget pa statligt stod i
form av ersdttning for offentliga tjanster som beviljas vissa foretag som fatt i uppdrag att tillhandahalla tjanster av
allmént ekonomiskt intresse (2005/842/EG), EUT nr L 312, 29.11.2005, s. 67-73.

73 Se prop. 1994/95:48, s. 13. Inom den svenska regeringen administreras anmalningar av stod av varje enskilt
fackdepartement, men Naringsdepartementet har en samordnande funktion.
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Vid tillimpningen av gemenskapens regler om statsstod innefattar inte begreppet
stat endast det centrala statsorganet, utan det inbegriper dven regionala och lokala
myndigheter.” Saledes inkluderas stod som utgar fran bade svenska kommuner
och landsting av fordragets regler under forutsattning att dven 6vriga rekvisit ar
uppfyllda. Likasa kan stod som ldmnas av offentliga foretag traffas av forbudet i
artikel 87.1 EG.”

Precis som begreppet stat ges en vidstrackt tolkning i samband med tillimpningen
av forbudet, galler det samma ocksa for begreppet stod. Enligt den breda definitio-
nen av stodbegreppet kan dven andra atgarder an rena subventioner tréffas av
forbudet i artikel 87.1 EG, sasom skatteldttnader,” sarskilda avskrivningsregler,
rantefria 1an och forséaljning av varor eller forvarv av egendom pa sarskilt gynn-
samma villkor.” Ytterligare en atgard som kan konstituera ett stod ar ett offentligt
engagemang i form av aktiedgande i ett foretag.”s Forbudet mot statliga stod omfat-
tar saledes dven stod till offentliga foretag om de inte lamnas pa marknadsmassiga
villkor.”” Med stod avses darfor alla statliga atgarder som lattar de ekonomiska
bordor som normalt belastar verksamheten for foretaget ifrdga oavsett form.

Da ett statligt stod som huvudregel ska bedomas pa grundval av dess effekt och
inte dess syfte,® utgor det faktum att det offentliga véljer att tillskjuta kapital eller
dylikt till ett offentligt foretag inget hinder for att tillampa artikel 87.1 EG. Darav
foljer att det i varje enskilt fall maste faststédllas om det offentligas engagemang
kannetecknas av ett kommersiellt intresse eller om atgarden motiveras av ett offent-
ligt intresse och i sddana fall bor anses som en typ av statligt ingrepp i form av
offentlig maktutovning.#

74 Se mal 248/84, Tyskland mot kommissionen, REG 1987 s. 4013, p. 17.
75 Se t.ex. mal 78/76, Steinicke och Weinlig mot Tyskland, REG 1977 s. 595, Svensk specialutgava s. 329, p. 21.

76 Betraffande svenska forhallanden kan kommissionens beslut 30.06.2004, C(2004)2200fin namnas. Kommissionen
underkdnde i beslutet den svenska nollskattesats som gallde pa energi for tillverkningsindustrin.

77 Som ett for svensk vidkommande intressant exempel kan nimnas det 4rende dir Are kommun 6verlatit en
kommunal fastighet till ett foretag pa villkor som inte vara marknadsmaéssiga, se kommissionens beslut 30.01.2008,
C (2008) 311 slutlig, vilket 6verklagats till EG-domstolens férstainstansratt, mal T-244/08, Konsum Nord mot
kommissionen. Fragan har ocksa provats av lansratten i Jamtlands lan vilken konstaterade att den aktuella forsalj-
ningen var laglig i enlighet med kommunallagen och EG:s statsstodsregler, Lansréttens i Jamtlands lan dom 2006-
05-24, mal nr 791-05. Kammarratten upphévde emellertid med hénvisning till kommissionens beslut lansrattens
dom, Kammarrattens i Sundsvall dom 2008-04-09, mal nr 1715-06.

78 Se t.ex. mal 323/82, SA Intermills mot kommissionen, REG 1984 s. I-3809, Svensk specialutgava s. 685, p. 27.
7 Jfr de férenade malen C-278/92, C-279/92 och C-280/92, Spanien mot kommissionen, REG s. I-4103, p. 28.

8 Det &r endast mottagarens konkurrensvillkor som &r av betydelse vid avgdrandet om ett stod foreligger eller inte,
se mal 173/73, Italien mot kommissionen, p. 27. Syftet med en atgérd kan emellertid i vissa situationer paverka
bedémningen om ett stdd foreligger, se Plender, 2003, s. 8. Likasa kan syftet med en viss atgérd vara av betydelse
vid avgérandet om atgérden ska beviljas undantag fran det generella forbudet mot statsstdd. Vid en védrdering om
en atgard ska anses vara forenlig med den gemensamma marknaden gors en avvédgning om stodatgardens negati-
va inverkningar pa konkurrensen kan uppvagas av hansynen till genomférandet av gemenskapens 6vriga malsétt-
ningar. Genom den valda 16sningen - att dela upp bedomningen i tva led — kan inte en medlemsstat férsoka
undkomma férbudet mot statsstod genom att hdnvisa till andra beaktansvarda mal, sa som kampen mot arbetslds-
het eller miljéféroreningar, for att undandra den aktuella atgérden fran kommissionens prévning, jfr von Quitzow,
2002, s. 155.

81 Se t.ex. Wegener Jessen, 2003, s. 208.
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For att skilja de tva kategorierna av atgéarder fran varandra har kommissionen och
EG-domstolen tillampat kriteriet om en privat investerares beteende pa en konkur-
rensutsatt marknad. Darfor har ocksa EG-domstolen definierat begreppet stod som
sadana atgarder som leder till att ett foretag far en ekonomisk fordel vilken det inte
hade erhallit under normala marknadsmassiga forhéallanden, vilket ar ett uttryck
for den s.k. marknadsekonomiska investeringsprincipen.s2 Principen bygger pa EG-
domstolens dom i mal 234/84, Belgien mot kommissionen.® Kéarnan i principen ar
att statliga investerare ska agera under samma villkor som privata investerare nar
de beviljar lan eller pa annat satt fordelar kapital till bade offentliga och privata
foretag. I domen uttalade EG-domstolen att ett privat foretag trots tillfalliga eko-
nomiska problem kan 6verleva och i framtiden bli 16nsamt. Ett moderbolag kan
darfor under en begransad tidsperiod ersatta ett dotterbolags forluster sa att det
senare kan avveckla den forlustbringande verksamheten under de mest gynnsam-
ma forhallandena. Sddana beslut behover inte endast grunda sig pa ekonomiska
argument utan kan dven motiveras med att moderbolaget exempelvis vill skapa
goodwill kring koncernen.s

Under forutsattning att det i ett enskilt fall framgar att en privat investerare inte
hade handlat pad samma sétt som en offentlig aktor ska den aktuella atgarden be-
domas i forhallande till forbudet i artikel 87.1 EG.#5 EG-domstolen har ddaremot
preciserat att till skillnad frdn ménga privata investerare ar inte medlemsstaterna
lika ména om en omedelbar avkastning pa det insatta kapitalet, varfor medlemssta-
ternas upptradande inte direkt kan jamforas med hur manga privata investerare
skulle ha agerat under motsvarande forhallanden. Foljaktligen behover nodvan-
digtvis inte offentliga investerare efterstriva omedelbar avkastning for att dess
engagemang inte ska omfattas av stodbegreppet. Déarfor kan offentliga atgarder
som i ett langre perspektiv syftar till att ge utdelning accepteras dven med héanvis-
ning till den marknadsekonomiska investeringsprincipen.s Av principen framgar
emellertid att statliga dtgarder som inte syftar till att generera vinst, daven pa lang
sikt, ska bedomas i forhallande till statsstodsreglerna i och med att en normal privat
investerare inte skulle ha vidtagit de aktuella atgarderna under motsvarande pre-
misser.

Om en offentlig aktor redan ar aktiedgare i ett foretag kan nya investeringar beho-
vas fOr att sakra foretagets fortlevnad. Kapitaltillskott i en sadan situation kan

82 Se t.ex. mal 234/84, Belgien mot kommissionen, REG 1986 s. 2321, p. 13, mal 40/85, Belgien mot kommissionen,
REG 1986 s. 2321, p. 13 och mal C-39/94, Syndicat francais de 1'Express international (SFEI) m.fl. mot La Poste m.fl.,
REG 1996 s. 1-3547, p. 60.

8 Mal 234/84, Belgien mot kommissionen, p. 13.
8 Mal C-303/88, Italien mot kommissionen, REG 1991 s. I-1433, Svensk specialutgava s. I-115, p. 21.
8 I mal T-296/97, Alitalia — Linee aeree italiane SpA mot kommissionen, REG 2000 s. II-3871, p. 96, uttalade ocksa

forstainstansratten att den privata och offentliga sektorn som utgangspunkt ska behandlas lika, varfor tillskjutande
av kapital till ett foretag pa villkor som inte d&r marknadsmaéssiga kan utgora ett olagligt stod.

8 Se t.ex. mal C-305/89, Italien mot kommissionen, REG 1991 s. I-1603, p. 20. Se ocksa kommissionens riktlinjer,
Tillimpningen av artiklarna 92 och 93 i EEG-fordraget pa offentliga myndigheters deldgande, EU:s bulletin 9-1994
(ej langre gdllande).
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daremot anses vara forenliga med den marknadsekonomiska investeringsprincipen
i storre utstrackning dn nyinvesteringar i ett motsvarande foretag.s”

En ytterligare forutséattning for att ett offentligt stod ska traffas av bestammelsen ar
att stodet ar selektivt och darigenom paverkar konkurrensen mellan vissa foretag
och deras konkurrenter. Allménna atgarder som tillimpas automatiskt pa samtliga
foretag inom alla ekonomiska sektorer sasom generella skatteldttnader omfattas
déarfor inte av bestdimmelsen.

Avgorande ifrdga om statsstodsreglernas tillimpning ar att den aktuella atgarden
som kan misstankas strida mot férbudet i artikel 87.1 EG faktiskt eller potentiellt
ska paverka konkurrensen samtidigt som det s.k. samhandelskriteriet &r uppfyllt.
Kravet anses normalt vara uppfyllt da det kan visas att stodmottagaren bedriver
ekonomisk verksamhet pa en marknad dar det férekommer handel mellan med-
lemsstaterna. Flera av de omraden déar konflikten mellan kommunal och privat
ndringsverksamhet uppstar beror emellertid endast lokala och i vissa fall regionala
marknader, varfor statsstodsreglerna sillan kan aktualiseras da samhandelskriteriet
manga ganger inte ar uppfyllt. Som exempel kan namnas att eventuella kommuna-
la stodatgarder som gynnar egna friskvardsforetag, vanligtvis ett kommunalt gym
beldget i den kommunala simhallen, med stor sannolikhet inte paverkar handeln
mellan medlemsstater, varfor inte heller sddana atgarder normalt kan angripas med
stod av forbudet i artikel 87.1 EG. Det ar ocksa troligt att de ekonomiska vardena av
eventuella kommunala stod till egna foretag allt som oftast ar jamforelsevis blyg-
samma, varfor dylika kommunala atgarder torde omfattas av de minimis-
forordningens undantagsregler.# Aven det faktum att kommissionen hittills endast
vid ett tillfdlle underkant en svensk kommunal stodatgard indikerar att eventuella
kommunala stod till egna foretag sallan paverkar handeln mellan medlemsstater.®
Undantag forekommer emellertid — stod till kommunala bostadsforetag torde i
vissa fall kunna anses paverka handeln mellan medlemsstater — varfor forbudet i
sadana situationer skulle kunna aktualiseras.®

En skillnad mellan den svenska kommunalratten och EG-rattens férbud mot statli-
ga stod ar att det i kommunallagen stadgas att det som huvudregel &r forbjudet att
lamna understdd till enskilda naringsidkare — men inte att stodja egna kommunala
foretag — samtidigt som det foljer av gemenskapsratten att stod till alla foretag kan
komma att strida mot forbudet i artikel 87.1 EG. En slutsats som kan dras &dr darfor
att en svensk kommun som agerar i enlighet med den svenska kommunalratten pa
sa sdtt att den med hanvisning till underskottsprincipen gynnar ett kommunalt
foretag i teorin kan komma att bryta mot férbudet i artikel 87.1 EG.

87 Se t.ex. Quigley, 1988, s. 249.

88 Artikel 2 i forordning (EG) nr 1998/2006 av den 15 december 2006 om tillampningen av artiklarna 87 och 88 i
fordraget pa stod av mindre betydelse, EUT nr L 379, 28.12.2006, s. 5-10.

8 Kommissionens beslut 30.01.2008, C (2008) 311 slutlig.
% Se SOU 2008:38, s. 255 ff.
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3.2 Sjalvkostnadsprincipen

En annan princip som paverkar kommunerna da de agerar inom ramen for den
kommunala kompetensen ar sjalvkostnadsprincipen, vilken numera finns reglerad i
8 kap. 3 c § kommunallagen.

Det kommunala sjalvstyret mojliggors genom den s.k. avgiftsmakten vilken regle-
rasi8 kap. 3 och 9 §§ RF.”* Av bestimmelserna framgar att en kommun kan ta ut en
avgift om riksdagen meddelat foreskrift om dess befogenhet i lag eller genom
sarskilt bemyndigande. Av 8 kap. 3 b § kommunallagen framgar darfor att kom-
muner far ta ut avgifter for tjanster och nyttigheter som de tillhandahaller. I para-
grafens andra stycke anges emellertid att mojligheten att ta ut en avgift maste vara
sarskilt foreskriven i handelse av att en kommun ar skyldig att tillhandahéalla en
viss tjanst eller nyttighet.

Att en kommun ér fria fatta beslut en viss avgift enligt 8 kap. 3 b § kommunallagen
betyder daremot inte att den samma ocksa &r fri att sjalva bestdimma storleken pa
den aktuella avgiften i och med att kommunen normalt méaste iaktta den i 8 kap.

3 c § reglerade sjalvkostnadsprincipen. Bestimmelsen lyder:

"Kommuner och landsting fir inte ta ut hogre avgifter in vad som svarar mot kostnaderna
for de tjanster och nyttigheter som kommunen eller landstinget tillhandahdller (sjilvkostna-
derna).”

Sjalvkostnadsprincipen paverkar emellertid inte den kommunala kompetensen,
dven om principen dr ndra knuten till forbudet i 2 kap. 7 § kommunallagen. Sjalv-
kostnadsprincipen foreskriver saledes endast hur kompetensenlig kommunal verk-
samhet ska bedrivas.

Redan i samband med tillkomsten av 1991 &rs kommunallag foreslog Kommunal-
lagskommittén att principen skulle kodifieras.®2 Regeringen gick emellertid i sin
proposition mot kommitténs forslag.® I prop. 1993/94:188 lamnades emellertid pa
nytt ett forslag till att kodifiera principen i kommunallagen. Den dé borgerliga
regeringen ansag att en reglering av kommunernas avgiftssattning borde komma
till stand i syfte att skydda kommunmedlemmarna fran monopolprissattning.
Daremot var avsikten med kodifieringen inte att forandra rattslaget.

I forarbetena till lagandringen uttalades visserligen att det inte fanns nagra barande
motiv till att reglera den kommunala avgiftssattningen i de situationer det fanns en
fungerande marknad. I dessa fall torde redan forekommande privatrattsliga regler

91 Se t.ex. Ds 1993:16, s. 38.
92 Se SOU 1990:24, s. 137.
% Se prop. 1990/91:117, s. 112.

% Som argument fOr att principen skulle regleras i lag anférdes ocksa att en tillimpning av principen skulle
medfdra att endast motiverade kostnader skulle ldggas till grund for kommunernas avgiftsuttag, vilket i sin tur
skulle leda till en 6kad effektivisering av den kommunala verksamheten, se prop. 1993/94:188, s. 81.
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utgora ett tillrackligt skydd for konsumenterna.®> Men skalet bakom kodifieringen
av principen var dnda att man darigenom skulle skydda kommunmedlemmarna
mot risken for monopolprissattning da den verksamhet som kommunerna och
landstingen engagerade sig inom till 6vervagande del var av monopolkaraktar i
forhallande till konsumenterna — antingen i form av myndighetsutdvning, rattsliga
monopol eller naturliga monopol.”

3.2.1 Sjalvkostnadsprincipens innebérd

Som namnts innebar sjalvkostnadsprincipen att de kommunala avgifterna som
utgangspunkt ska bestimmas sa att ett ekonomiskt 6verskott undviks. Foljaktligen
far inte avgifterna overstiga kostnaderna for att tillhandahalla en tjanst eller nyttig-
het. Sa langt det ar berdkningsmassigt och redovisningstekniskt mojligt ska darfor
avgifterna bestimmas sa att ett 9verskott undviks. Principen innefattar ocksa ett
principiellt forbud mot att dagens brukare tvingas betala kostnader som egentligen
borde ankomma pa framtidens brukare att betala.

Sjalvkostnadsprincipen avser att ta sikte pa det totala avgiftsuttaget for en verk-
samhet; varfor kostnaderna i det enskilda fallet ar ovasentliga savida nagot annat
inte foreskrivs i speciallagstiftning. Flera olika verksamheter far inte heller ligga till
grund for en och samma avgift.”” I vissa speciallagar gar det dessutom att finna
vagledning angdende hur olika verksamheter ska skiljas at ur sjalv-
kostnadshanseende.*

I allménhet ska samtliga kostnader som &r forsvarbara ur foretagsekonomisk syn-
punkt ligga till grund for sjdlvkostnaderna.® Nar en kommun sjdlv begagnar sig av
verksamheten ska det ocksa beaktas vid kalkylen; vilket motiveras med att kom-
munen ska sta for sina egna kostnader.!® Det har dven ansetts vara tillatet att rakna
in ateranskaffningskostnader for anlaggningstillgangar och kostnader for framtida
pensionering av anstallda.”o! For att fa inverka pa avgifternas storlek maste emeller-
tid kostnaden ha ett direkt samband med den aktuella verksamheten.12

En sjalvkostnadskalkyl bestar till stor del av osdkra antaganden varfor det inte gar
att gora en sjalvkostnadskalkyl som obetingat aterspeglar de verkliga kostnaderna.

% Se prop. 1993/94:188, s. 81.
% Se prop. 1993/94:188, s. 81.
97 Se prop. 1993/94:188, s. 84. Av speciallagstiftning kan diremot framga att sjalvkostnaderna ska beriknas pa all

verksamhet inom det speciallagsreglerade omradet, vilket ar fallet t.ex. betraffande renhallning, 27 kap. 5 § 2
miljobalk (1998:808).

% Som exempel kan ndmnas att avgifterna enligt 11 kap. 5 § plan- och bygglag (1987:10) hogst far motsvara den
genomsnittliga kostnaden f6r kommunens atgarder. Med stadgandet avses att varje huvudsaklig atgard ska
berdknas utifran dess kostnader, se prop. 1985/86:1, s. 797.

9 Se prop. 1993/94:188, s. 85.
100 Se prop. 1993/94:188, s. 85.
101 RA 1958 ref. 7.

102 Se Ds 1993:16, s. 51.
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Av den anledningen har lagstiftaren ansett sig vara tvungen att acceptera ett visst
overuttag av avgifter under forutsattning att de inte vasentligen dverstiger sjalv-
kostnaderna.!”® Aven Regeringsratten har i sin praxis godtagit ett visst dverskott
fran kommunal verksamhet dar avgifter tagits ut.!%*

Nagot egentligt krav pa att ett eventuellt 6verskott av verksamhet som omfattas av
sjdlvkostnadsprincipen ska komma brukarna till del finns inte. Problem ur likstal-
lighetshanseende kan emellertid aktualiseras av att ett eventuellt 6verskott aterfors
till den allménna kommunala kassan, i och med att de som erlagt avgifterna da
bidrar till annan kommunal verksamhet, vilket rubbar den bérdeférdelning som
foljer av skattesystemet.

Det faktum att sjalvkostnadsprincipen endast dr en malsattningsprincip, varfor ett
visst Overuttag av avgifter accepterats i praxis, har ocksa kritiserats bl.a. for att det
medverkar till att granserna for vad som ér ett tillatet eller otillatet avgiftsuttag
darigenom suddas ut — inte minst med beaktande av att de kommunala avgifterna
kommit att spela en allt storre roll i den kommunala verksamheten.1%

Om kommunal avgiftsfinansierad verksamhet ocksa skattesubventioneras, vilket
normalt star i Overensstimmelse med underskottsprincipen, far den avgift som tas
ut enligt Bohlin anda motsvara kostnaden for att tillhandahalla den aktuella tjans-
ten eller nyttigheten — dven fastdan det da inte finns nagot behov av att ta ut full
avgift.’® Om en kommun som viéljer att tillampa sjalvkostnadsprincipen pa fore-
skrivit satt behdver de kommunala avgifterna inte nddvandigtvis vara lagre an den
prissattning som eventuella privata konkurrenter tillampar. Risken for bristande
konkurrensneutralitet i dylika situationer, till f6ljd av underskottsprincipens till-
lampning, torde emellertid anda vara pataglig.

3.2.2 Sjalvkostnadsprincipen i speciallagstiftning

Som namnts framgar det i flera speciallagar att sjalvkostnadsprincipen ska galla
som avgiftstak dd kommuner tar ut avgifter pa respektive omrade. Formuleringar-
na i de olika speciallagarna skiljer sig visserligen ofta nagot at, vilket daremot
knappast ger uttryck for en avsikt att franga den allmanna sjalvkostnadsprinci-
pen.107

Ifraga om bygglovsavgifter framgar det av 11 kap. 5 § plan- och bygglag (1987:10)
att avgifterna hogst ska svara mot ”... det belopp som motsvarar kommunens genom-
snittliga kostnad for dtgirden.” Med stadgandet avses att varje huvudsaklig atgard

103 Se prop. 1993/94:188, s. 86.

104 Se t.ex. RA 1941 S 36. Se dven Bohlin, 1984, s. 318 ff.
105 Se Bohlin, 1984, s. 329.

106 Se Bohlin, 1984, s. 331.

107 Se Lindquist, 2005, s. 114.
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ska berdknas utifran dess kostnader.!% Foljaktligen ska avgifterna i samband med
drende om bygglov och forhandsbesked berdknas enskilt, medan t.ex. besiktnings-
avgifter ska berdknas utifran besiktningskostnaderna.

Det kan dven stadgas i lag att sjdlvkostnaderna ska berdknas pa all verksamhet
inom det speciallagsreglerade omradet, vilket ar fallet t.ex. betrdffande renhallning.
Av 27 kap. 5 § 2-3 st. miljobalk (1998:808) framgar att:

”Avgiften skall bestimmas till hogst det belopp som behdvs for att ticka nédvindiga plane-
rings-, kapital- och driftskostnader for renhdllningen. Frin dessa kostnader skall riknas av
kostnaderna for anvindning av anliggningar eller utrustning for andra dndamdl in ren-
hillning. Avgiften fir tas ut pd ett sddant sitt att dteranvindning, dtervinning eller annan
miljoanpassad avfallshantering frimjas.

Avtalar kommunen med nigon annan att utfora renhdllningen, fir avtalet liggas till grund
for berikning av avgiften, om kostnaden dirigenom inte blir visentligt hogre dn om kom-
munen sjilv utfor renhdllningen.”

Ifrdga om avgifter for allmanna va-anlaggningar framgar det av 30 § lagen
(2006:412) om allmédnna vattentjanster att avgifterna inte far 6verskrida det som
behovs for att tacka de kostnader som dr nddvandiga for att ordna och driva va-
anlaggningen. Saledes ér sjalvkostnadsprincipen normerande dven for dessa typer
av avgifter.1®

3.2.3 Sjalvkostnadsberakningen

For ett privat foretag motsvarar sjdlvkostnaden vanligtvis en lagsta prisgrans — det
ar inte langsiktigt hallbart att ha utgifter som Overstiger intdkterna — medan sjalv-
kostnaderna ur ett kommunalréttsligt perspektiv inte utgor en lagsta prisgrans utan
istéllet tjanar som ett pristak. En annan skillnad mellan det foretagsekonomiska och
kommunalrattsliga perspektivet dr att sjalvkostnaden inte dr den enda parametern
da ett privat foretag prissatter en produkt. Till skillnad frdn kommunala aktorer tar
privata foretag ocksa hansyn till konkurrenternas prisnivaer da de faststaller sina
priser.

Ytterligare en skillnad mellan det féretagsekonomiska och kommunalréttsliga
perspektivet pa sjalvkostnaderna ror hur sjalvkostnaderna berdknas. Da ett privat
foretag berdknar sina sjalvkostnader utgar de fran kalkylmassiga kostnader, medan
en offentlig aktor har mdjlighet att utga fran bokféringsmassiga kostnader.* Da
kommuner berdknar sjalvkostnaderna for olika verksamheter anvander de ocksa
enligt kritikerna i allt f6r hog grad olika schabloner vid foérdelningen av de indirek-

108 Se prop. 1985/86:1, s. 797.
109 Se prop. 2005/06:78, s. 145.
110 Se Brorstrom m.fl., 2005, s. 242 ff.



38

ta kostnaderna.n Foljaktligen finns det avgorande skillnader mellan det foretags-
ekonomiska perspektivet pa sjdlvkostnaderna i forhédllande till de kommunalratts-
liga sjalvkostnaderna.

Problemet med de skilda synsatten pa sjalvkostnaderna har ocksa iakttagits av
Konkurrensradet som i dess slutbetankande darfor férordade att kommunerna i
storre utstrackning tar till sig det synsatt som ligger bakom den s.k. ABC-kalkylen
(Activity Based Costing) vid berdkningen av sjdlvkostnaderna.’2 Enligt Konkurrens-
radet skulle en tillampning av ABC-kalkylen inte bara ge en mer rattvisande bild av
en produkts sjdlvkostnad, utan det skulle ocksa minska klyftorna mellan det kom-
munalréttsliga och det foretagsekonomiska sjalvkostnadsbegreppet.

3.2.4 Sjalvkostnadsprincipens tillampningsomrade

Sjalvkostnadsprincipen ska som utgangspunkt tillampas oavsett om det kommuna-
la engagemanget bedrivs pa frivillig grund eller om kommunerna enligt lag ar
tvingade att tillhandahalla de aktuella tjansterna eller nyttigheterna.! Inte sallan
framgar det ocksa i speciallagstiftning att sjalvkostnadsprincipen ska gélla som
avgiftstak.!* Principen ska ddremot inte vara normerande for kommunerna om det
uppstélls sarskilda berdkningsregler for avgiftsuttaget i speciallagstiftning.

Med begreppet avgift avses ersattning som tas ut da kommuner tillhandahaller
tjanster och nyttigheter av allmannyttig karaktar till kommunmedlemmarna som
kollektiv. Foljaktligen omfattas inte enskilda affarsuppgorelser av kommersiell
karaktar av sjdlvkostnadsprincipen i och med att den ersittning som da aktualise-
ras inte utgor en avgift. 5 Principen ar inte heller tillamplig da en kommun uppla-
ter upphovsrattsliga alster eller 6verlater bade fast och 16s egendom, ¢ vilket anses
folja av att kommunerna enligt 8 kap. 1 och 2 §§ kommunallagen ska iaktta god
ekonomiskt hushallning och férvalta sina medel sa att kravet pa god avkastning
och betryggande sakerhet uppnas.

Den allméanna uppfattningen, bade i tidigare utredningar och i doktrinen, tycks
ocksa vara att den kommunala fastighetsforvaltningen faller utanfor sjalvkostnads-
principens tillimpningsomrade.1” Upplatelse och 6verlatelse av fast egendom

111 Se SOU 2000:117, s. 161.
112 Se SOU 2000:117, s. 162.
113 Se prop. 1993/94:188, s. 82.

114 Se t.ex. 11 kap. 5 § plan- och bygglag (1987:10), 30 § lagen (2006:412) om allmé&nna vattentjanster och 27 kap. 5 §
miljobalk (1998:808).

115 Prop. 1993/94:188, s. 82.
116 Se Ds C 1987:5, s. 61 och prop. 1993/94:188, s. 83.
117 Se t.ex. Ds C 19875, s. 60 f., prop. 1993/94:188, s. 83, Riberdahl, 2000, s. 61 och Riberdahl, 2005, s. 275.



39

omfattas saledes inte av principen.!!® Ett viktigt skal som angetts till varfor sjalv-
kostnadsprincipen inte ar gallande ifrdga om upplatelse och overlatelse av fast
egendom kan spdras till det faktum att en forvarvare normalt inte behover skyddas
mot en monopolprissdttning i en sddan situation dd kommunerna normalt inte har
en sa starkt stdllning pa marknaden."”

Det har tidigare ratt viss osakerhet huruvida sjalvkostnadsprincipen varit norme-
rande for den kommunala avgiftssattningen da kommunala aktorer agerat pa den
dppna marknaden i konkurrens med privata foretag.” Aven i doktrin har tidigare
asikten framforts att kommunerna inte nédvandigtvis behover folja sjalvkostnads-
principen da de konkurrerar med privata foretag.'?! Stod for argumentet har ham-
tats bl.a. fran RA 1976 Ab 444 som rérde ett beslut fran kommunfullmiktige att
etappvis hoja maltidsavgiften for skolpersonal till en niva som dversteg sjalvkost-
naderna. Regeringsratten kom till slutsatsen att kommunen inte dverskridit sin
kompetens vilket motiverades med att kommunen kostnadsfritt tillhandahaller
skolmaltider till elever vid kommunens skolor och att kommunen da den ”... tilliter
andra, t.ex. lirarpersonal, att mot ersittning i skolan intaga mdltider, dger kommunen
befogenhet att bestimma ett med hinsyn till omstindigheterna skiligt portionspris.”

Som argument fOr att principen inte skulle behova iakttas da en kommunal aktor
agerar pa en konkurrensutsatt marknad har angetts att kommunmedlemmarna i
saddana fall skyddats mot monopolprissattning genom den befintliga konkurren-
sen.!?2

I samband med att principen kodifierades anférdes daremot att ndgot generellt
undantag fran principens tillampning inte var att foredra endast pa den grund att
de kommunala aktorerna agerande pa en konkurrensutsatt marknad. Denna ut-
gangspunkt motiverades med att en sddan ordning skulle sdnda fel signaler till
kommunerna.'?® I den proposition som foregick kodifieringen av principen uttala-
des emellertid att:

"Vi vill understryka vikten av att kommunerna inte forhindras att erbjuda tjdnster till
marknadsbestimda priser inom verksamheter som anknyter till kompetensenlig verksam-
het...”124

Uttalandet kan tolkas som att verksamhet som bedrivs med stdd av den s.k. an-
knytningskompetensen inte omfattas av sjdlvkostnadsprincipen dven om avgifterna

118 Det faktum att principen inte géller vare sig vid upplatelse eller vid 6verlatelse av fast egendom innebar dar-
emot inte att de kommunala bostadsféretagen ar fria att tillimpa en marknadsanpassad hyressattning, vilket foljer
av 1 §lag (2002:102) om allménnyttiga bostadsforetag.

119 Se prop. 1993/94:188, s. 83.
120 Se prop. 1993/94:188, s. 83.
121 Se Hilborn m.fl., 2001, s. 342.
122 Se prop. 1993/94:188, s. 81.
123 Se prop. 1993/94:188, s. 83.
124 Se prop. 1993/94:188, s. 84.
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i den verksamhet som i sig ar kompetensenlig inte far 6verstiga sjalvkostnaderna.
Huruvida denna uppfattning har uppratthallits i praxis kan dock ifragasattas.
Uttalandet i propositionen tycks inte heller ha uppmarksammats i den juridiska
litteraturen.'?

Som huvudregel ska principen gélla oavsett om den aktuella verksamheten bedrivs
i kommunal regi, antingen i forvaltningsform eller genom ett kommunalt bolag,
eller om verksambhet &r utlagd pa entreprenad.’? Om verksamheten daremot inte
bedrivs i forvaltningsform fordras enligt forarbetena att principen fastslas i det
individuella avtalet respektive bolagsordningen eller i motsvarande réttsliga do-
kument for att den ska bli géllande.!?

I RA 1992 ref. 52 uttalade Regeringsrétten att sjilvkostnadsprincipen var norme-
rande for den aktuella kommunen, men att principen per automatik inte omfattade
kommunal verksamhet som bedrevs i bolagsform. Enligt Regeringsratten var dar-
for det aktuella bolaget inte direkt bunden av sjalvkostnadsprincipen vid faststal-
landet av sina taxor. Daremot uttalade Regeringsratten att viktigare kommunal-
rattsliga principer inte far frdngas bara pa den grund att en kommun later verk-
samhet bedrivas i bolagsform — varfor inte heller sjdlvkostnadsprincipen far sattas
at sidan i forhallande till de slutliga brukarna.

Regeringsrattens uttalande kan dock inte ses som normerande f6r de kommunala
foretagen, utan far snarare anses beskriva det krav som stélls pa kommunerna. Att
kommunala foéretag inte med nodvandighet har att f6lja sjalvkostnadsprincipen,
utan endast da en sddan skyldighet foljer av bolagsordningen eller ndgot annat
styrdokument, har ocksa bekréftas i senare avgoranden.s Foljaktligen kan slutsat-
sen dras att synen pa de kommunala bolagen ifrdga om prissattningen i stor ut-
strackning bygger pa ett privatrittsligt perspektiv dar kommunalrattsliga grund-
satser i viss man far sta tillbaka for de aktiebolagsrattsliga utgangspunkterna; enligt
vilka ett aktiebolag normalt har att organisera sin verksamhet {f0r att bereda aktie-
agarna vinst.'?

Det dr inte ovanligt att kommuner driver den privatrattsligt organiserade verksam-
heten i form av koncerner.’® En koncernbildning medfor bl.a. att eventuella vinster
i ett eller flera av koncernens bolag kan anvandas som koncernbidrag till bolag som

125 Se t.ex. Lindquist, 2000, s. 99-104 respektive s. 257-263, Hilborn m.fl., 2001, s. 340-344, Lindquist, 2005,

s. 110-114 respektive s. 275-281, Petersén m.fl., 2006, s. 351-354.

126 Jfr prop. 1990/91:117, s. 50 £., vari det stadgas att de principer som styr den rent kommunala verksamheten, dvs.
den verksamhet som bedrivs i forvaltningsform, dven ska genomsyra kommunal verksamhet som bedrivs genom
egna privatrattsliga subjekt. Dédrav foljer ocksa att en kommun inte far anlita ett foretag for att utféra uppgifter som
faller utanfor den kommunala kompetensen.

127 Se prop. 1993/94:188, s. 82.

128 Se Hogsta domstolens dom 2008-02-19, mal nr T 2808-05. Malet rorde bl.a. en eventuell tillampning av sjélvkost-
nadsprincipen pa hamnomradet, dar den kommunala verksamheten bedrevs i bolagsform.

129 Se 3 kap. 3 § aktiebolagslag (2005:551).

130 Enligt uppgifter fran Statistiska centralbyrans foretagsregister fanns det 62 holdingbolag som dgdes av primar-
kommuner 2006 (efter kontakt med Hans Bjorklund, Statistiska centralbyran (SCB), Offentlig ekonomi).
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gar med forlust. Nagot hinder mot att genomfora sddana ekonomiska operationer
ifrdga om kommunala foretag som ska drivas pa affarsmassiga villkor torde inte
kunna uppstillas. Sddana transaktioner kan daremot sta i strid med sjdlvkostnads-
principen om avgifterna i de bidragsgivande bolagen ska faststillas i enlighet med
regleringen i 8 kap. 3 ¢ § kommunallagen.!3!

3.2.5 Lagstiftning som satter sjalvkostnadsprincipen ur spel

Som namnts ska sjdlvkostnadsprincipen inte tillimpas om det uppstalls sarskilda
berdkningsregler som sétter principen ur spel i speciallagstiftning. I det f6ljande ska
kort redogoras for nagra av de bestimmelser som medger att en kommun avviker
fran sjalvkostnadsprincipen vid dess avgiftsuttag.

Gatuhandels- och parkeringsavgifter

Da en kommun upplater offentlig plats som star under kommunens forvaltning,
exempelvis i samband med torghandel, far kommunen med stod av lag (1957:259)
om ratt for kommun att ta ut avgifter for vissa upplatelser av allméan plats m.m. ta
ut ersdttning for anvandningen. Grunderna for berdkningen av den avgift som tas
ut ska faststdllas av kommunfullméktige, och de avgifter som tas ut ska enligt 1 §
vara skéliga med hénsyn till andamalet med upplatelsen, nyttjarens fordel av den-
na, kommunens kostnader med anledning av upplatelsen och 6vriga omstandighe-
ter. I realiteten innebar regleringen att gatuhandelsavgifterna inte nodvandigtvis
behover motsvara sjdlvkostnaderna.’® Avsteget fran sjalvkostnadsprincipens till-
lampning torde daremot inte ha foranletts av konkurrensskal, utan det &dr snarare
praktiska Overvaganden som motiverat den valda losningen.

Kommunal elférsérjning

Kommunerna har allt sedan elproduktionens forsta dagar engagerat sig pa elfor-
sOrjningens omrade och har dessutom en langtgaende kompetens som kan jamforas
med den inom t.ex. kommunikationsvasendet.'*® Den kommunala kompetensen pa
omradet foljer av ellag (1997:857) i de fall den kommunala verksamheten bedrivs i
privatréttslig form, medan kommunallagens allmdnna kompetensbestimmelser
galler da verksamheten bedrivs i forvaltningsform. I det senare fallet maste darfor
en kommun iaktta de krav som foljer av bade lokaliserings-, likstallighets- och
sjdlvkostnadsprincipen. Dessa principer maste daremot inte beaktas da verksamhe-
ten bedrivs i privatrattslig form, vanligtvis i ett kommunalt aktiebolag. Av 7 kap.

2 § ellag (1997:857) foljer namligen att kommunal produktion av el och handel med
el samt darmed sammanhéngande verksamhet ska utovas pa affairsméassiga grun-
der och redovisas sarskilt savida verksamheten inte bedrivs i forvaltningsform.

131 Se t.ex. Lindquist, 2005, s. 89.
132 Se t.ex. Bohlin, 1984, s. 30 och Lindquist, 2005, s. 116.
133 Se Lindquist, 2005, s. 204.
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Med sammanhéngande verksamhet avses exempelvis konsultverksamhet med
inriktning pa energihushallning och entreprenadverksamhet med anknytning till
elproduktionen.'>

Av stadgandet i 7 kap. 1 § foljer dessutom att lokaliseringsprincipen inte behver
iakttas om den kommunala elforsorjningen bedrivs i privatrattslig form. Det finns
saledes inga hinder mot att ett kommunalt elbolag engagerar sig utanfér den egna
kommunens grénser ifrdga om sddana uppgifter. Kommunerna kan ocksa med stod
av bestammelsen bedriva natverksamhet i geografisk narhet till foretagets natverk-
samhet inom kommunen om syftet dr att uppna en andamalsenlig natverksamhet.

Att verksamheten ska bedrivas pa affarsmassig grund innebar att foretaget ska
tillampa ett affirsmassigt beteende och en korrekt prissattning. En viss vinstmargi-
nal ska foljaktligen inrdknas i priset om inte annat ar sarskilt motiverat. De villkor
som galler for det privata naringslivets affarsdrivande verksamhet ska saldes vara
vagledande. Det krav pa att verksamheten ska sarredovisas som foljer av 7 kap. 2 §
ellag avser den samlade verksamheten som bedrivs pa affarsmassig grund.

Som skal till varfor lokaliserings- och sjdlvkostnadsprincipen inte ska behdva beak-
tas da kommunala foretag engagerar sig pa elforsorjningens omrade har anforts att
konkurrensvillkoren for kommunala elforetag ska vara likvardiga dem som galler
for ovriga foretag pa elmarknaden.!®

Kommunal tjansteexport

Genom lag (2009:47) om vissa kommunala befogenheter har kommunerna givits en
begransad kompetens att exportera tjanster med ett tydligt samband med den
kommunala verksamheten. Lagen ersatte den tidigare gallande lag (2001:151) om
kommunal tjansteexport och kommunalt internationellt bistand. Daremot har inte
kommunernas kompetens pa omradet paverkats av lagandringen.* Lagstiftaren
avsag med den tidigare lagen att frimja den svenska exporten och visa att det finns
ett politiskt intresse av att stodja kommunalt internationellt engagemang inte minst
med tanke pa den 6kade europeiska integrationen, samtidigt som det ansags vara
kompetensutvecklande for de inblandade akttrerna.’s

Den kommunala tjansteexporten far normalt endast omfatta faktiskt kunnande som
upparbetats inom den kommunala verksamheten. Det kunnande som exporteras
ska saledes hdrrora fran befintlig kommunal verksamhet, varfor en kommun inte
tar engagera sig pa ett nytt omrade med avsikt att bedriva tjansteexport. Forst och
framst ar majligheten till tjansteexport avsedd att omfatta utbildnings- och konsult-
insatser, men dven export av varor kan enligt 5 kap. 2 § accepteras om den utgor ett

134 Se prop. 1996/97:136, s. 168.
135 Se prop. 1996/97:136, s. 72.
136 Se prop. 2008/09:21, s. 92 f.
137 Se prop. 2000/01:42, s. 18.
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nodvandigt komplement till tjansteexporten. For att export av varor ska anses falla
inom den kommunala kompetensen fordras emellertid att sjdlva tjansteexporten ar
overordnad varuexporten.

Enligt lagens 1 kap. 3 § ska den kommunala tjansteexporten ske pa affirsmassiga
grunder, varfor en kommun som alternativ for deltagande i ett exportprojekt inte
kan vélja att lamna subventioner till de inblandade privata exportforetagen. Anled-
ningen till att ett krav pa affirsmassighet stallts upp ar framst att en sddan ordning
ska minska risken for att konkurrensen snedvrids. Det ar inte heller meningen att
kommuner ska konkurrera med privata foretag ifrdga om exportverksamhet.3

Kommunal uppdragsverksamhet pa trafikomradet

Lag (2009:47) om vissa kommunala befogenheter reglerar ocksa kommunernas
mojlighet att engagera sig i verksamhet i form av tidtabellsbunden lokal och regio-
nal kollektivtrafik som utfors pa uppdrag av en eller flera trafikhuvudman.

Tidigare reglerades denna mojlighet f6r kommunerna att bedriva viss uppdrags-
verksamhet inom trafikomradet i lag (2005:952) om vissa kommunala befogenheter
i fraga om kollektivtrafik. Nagon egentlig forandring av rattslaget som paverkar
kommunernas mdjlighet att engagera sig pa omradet har dock inte varit asyftad
med 2009-ars lag.'

Med stod av lagen ar kommunerna kompetenta att driva sddan verksamhet som
avses i yrkestrafiklag (1998:490) dven utan anknytning till den egna kommunen
eller det egna landstinget, varfor lagen medger ett avsteg fran lokaliseringsprinci-
pen. Ett krav for att ett kommunalt engagemang ska accepteras ar emellertid att
engagemanget sker i aktiebolagsform. Uppdragsverksamheten dr daremot begran-
sad till att avse offentliga uppdragsgivare. Kommunerna far déarfor endast driva
verksamheten pa uppdrag av andra kommuner, landsting eller av en trafikhuvud-
man enligt lag (1997:734) om ansvar for viss kollektiv persontrafik. Darfor kan en
kommun inte med stod av lagen bedriva verksamhet i form av bestdllningstrafik,
langvaga expressbusstrafik, interregional trafik eller s.k. kringtjanster. Sddan verk-
samhets forenlighet med den kommunala kompetensen far istallet bedomas utifran
kommunallagens allmanna kompetensbestimmelser.4

Syftet med att ge kommunala aktiebolag en mojlighet att bedriva uppdragsverk-
samhet pa trafikomradet har varit betingat av hansyn till konkurrensen som enligt
flera remissinstanser inte fungerat fullt tillfredsstdllande.”! Ett kommunalt enga-

138 Se prop. 2000/01:42, s. 25 f. Se ocksa prop. 1995/96:154, s. 11. Som ytterligare skal for att kommunal tjansteexport
ska utféras pa marknadsmassiga villkor har anforts att det &r befogat utifran den risk som foreligger i att engagera
sig i exportverksamhet, SOU 1983:72, s. 97.

139 Se prop. 2008/09:21, s. 92 f.
140 Se prop. 2004/05:159, s. 20.

141 Se prop. 2004/05:159, s. 12. Daremot har Statskontoret gjort bedémningen att det fanns fungerande konkurrens
pa det aktuella omradet oavsett ett eventuellt kommunalt engagemang. Enligt Statskontorets utredning skulle
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gemang med stod av lagen ska daremot kdnnetecknas av affarsmassiga 6vervagan-
den, varfor lagstiftaren uppstallt ett visst krav pa vinstmarginal under férutsattning
att ndgot annat inte undantagsvis ar motiverat.2 Sdledes ska sjdlvkostnadsprinci-
pen inte tillampas pa omradet. Skilet bakom den valda 16sningen ar att verksamhe-
ten darigenom ska bedrivas pa ett konkurrensneutralt satt.!+

Nagot direkt stadgande i nuvarande lag som hindrar kommunala subventioner
forekommer visserligen inte, men ett sddant agerande torde inte sta i 6verens-
staimmelse med lagens intentioner. Av lagens 3 kap. 5 § framgar att det av arsredo-
visningen ska synas vilka borgensfoérbindelser och 6vriga ansvarsférbindelser som
kommunen eller landstinget har ingatt for bolaget. Syftet med sarredovisningen
torde vara att sorja for att konkurrensneutralitet rdder och att kunna 6vervaka att
kommuner och landsting inte subventionerar verksamheten med skattemedel.4

Kommunal sjuktransport

I sammanhanget ska ocksa ndmnas att lag (2009:47) om vissa kommunala befogen-
heter ger kommunerna en viss kompetens att utfora tjanster i form av patientbe-
fordran at landstingen. Da kommunerna tillhandahaller sddana tjanster foljer det av
1 kap. 3 § att vare sig lokaliseringsprincipen eller sjdlvkostnadsprincipen ska till-
lampas ifraga om den aktuella kommunala verksamheten, varfor verksamheten ska
bedrivas pa affarsmassiga grunder.45

3.3 Likstallighetsprincipen

Da en kommun agerar inom dess kompetens maste den inte endast f6lja sjdlvkost-
nadsprincipen utan kommunen maste da ocksa beakta den s.k. likstallighetsprinci-
pen. Principen har i rattspraxis fatt sin utformning vid tillimpningen av den i tidi-
gare kommunallagen géllande provningsgrunden “ordttvis grund” .14

Likstallighetsprincipen aterfinns i 2 kap. 2 § kommunallagen vilken stadgar:

"Kommuner och landsting skall behandla sina medlemmar lika, om det inte finns sakliga
skdl for nigot annat.”

snarare konkurrensen riskera att &ventyras om kommunala aktorer tillits konkurrera med privata bussforetag. Se
Statskontorets rapport 2004:24, Béttre konkurrens med kommunala bussbolag? En utvérdering av forsokslagen
inom busslinjetrafiken, s. 41 ff.

142 Se prop. 1995/96:167, s. 45.
143 Se prop. 2004/05:159, s. 19.

144 Tfr prop. 2004/05:159, s. 15, vilken hanvisar till syftet med kravet pa sarredovisning enligt 1996 ars lag, prop.
1995/96:167, s. 30.

145 Se prop. 2008/09:21, s. 93 och prop. 2004/05:17, s. 16 ff.
146 Se 7 kap. 1 § kommunallag (1977:179).
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Av bestammelsen foljer att det inte ar tillatet for en kommun att sdrbehandla vissa
kommunmedlemmar eller grupper av kommunmedlemmar om det inte finns sak-
liga skal. Utgangspunkten ar foljaktligen att kommunmedlemmarna ska behandlas
lika i forhallande till kommunen bade ifrdga om réattigheter och skyldigheter och att
en kommunmedlem vare sig far gynnas eller missgynnas i forhallande till andra
kommunmedlemmar. Inom s k. frivillig kommunal verksamhet galler likstallig-
hetsprincipen endast i férhallandet till medlemmarna i den egna kommunen, varfor
det i princip inte finns nagot som hindrar att en kommun gynnar eller missgynnar
utomstaende.¥

Vid avgorandet om det finns sakliga skal for att behandla medlemmarna olika far
det inte forekomma nagot godtycke, varfor beslutet ska grundas pa rationella han-
syn.!#8 | ssmmanhanget ska daremot naimnas att inneborden av kravet pa objektivi-
tet och réttvisa kan variera fran verksamhetsomrade till verksamhetsomrade.

Principen ar av sarskild betydelse i samband med att en kommun faststaller avgif-
ter for kommunala prestationer.'* I sddana situationer innebar likstéllighetsprinci-
pen som utgangspunkt att lika avgift ska utga for lika prestationer, varfér en kom-
mun som tar ut olika avgifter for lika prestationer normalt torde bryta mot princi-
pen. Aven en kommun som tar ut samma avgift men for olika prestationer anses
normalt bryta mot bestimmelsen i 2 kap. 2 § kommunallagen. Saledes far en kom-
mun inte utan sarskilt forfattningsstod bestimma avgiften till olika belopp beroen-
de pa konsumentens betalningsformaga i varje enskilt fall. T RA 1990 ref. 109 ansags
en bygglovstaxa som utan saklig grund foreskrev hogre avgift for fritidshus an for
permanentbostadshus sta i strid med bl.a. likstallighetsprincipen.

Det forekommer ocksa att speciallagstiftning innehaller bestimmelser som medfor
att vissa kommunala tjanster och nyttigheter far avgiftsbeldggas, men att bade
sjdlvkostnads- och likstdllighetsprincipen ska beaktas da sa sker. Exempelvis fram-
gar det av 6 kap. 31 § plan- och bygglag (1987:10) att kostnaderna for anldggande
eller forbattrande av gator och andra allménna platser som dr avsedda att tillgodo-
se ett visst omrades behov far fordelas mellan fastigheterna inom férdelningsomra-
det efter skilig och réttvis grund. Da kommunala fastigheter for allmén service,
sasom skolor, daghem och samlingslokaler, vilka till betydande del betjanade be-
byggelse utanfor fordelningsomradet, undantagits fran de kostnadsbérande fastig-
heterna har beslutet upphavts sa som stridande mot likstallighetsprincipen i och
med att Ovriga fastigheter inom fordelningsomradet da belastats med 6kade kost-
nader.!

Likstallighetsprincipen aktualiseras inte endast i samband med faststadllande av
kommunala avgifter utan ocksa i en mangd andra situationer; till exempel i sam-

147 Se t.ex. RA 1987 ref. 17.

18 Se t.ex. RA 1977 ref. 55 och RA 1979 Ab 404.
1499 Se Bohlin, 2007, s. 115.

150 Se RA 1991 not 84.
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band med upplatelse av samlingslokaler och lamnande av bidrag till féreningar och
organisationer.

Da en kommun inom ramen for den kommunala kompetensen tillgodoser det
lokala foreningslivets behov av samlingslokaler, antingen genom att sjilv tillhan-
dahélla sddana lokaler eller genom att lamna ett ekonomiskt stod till ett privat
rattssubjekt, sasom en folketshusforening, kravs vanligtvis att det inte dr nagon
organisation som far tillgang till lokalerna pa battre villkor &n andra eller att nagon
organisation utesluts fran att fa tillgang till dem. For att en kommun ska kunna
stodja en organisation for att denna ska tillhandahalla lokaler av aktuellt slag ford-
ras darfor vanligtvis att kommunen kan forvissa sig om att lokalerna opartiskt, i
skalig omfattning och pa skaliga villkor hélls tillgdngliga for foreningslivet pa orten
eller for andra tillstallningar av allmén betydelse.’* En kommun har inte heller fatt
sarbehandla en viss religios organisation i samband med upplatelse av skolloka-
ler.’2 Daremot finns det inget som hindrar en kommun fran att avbdja en lo-
kalupplatelse till en religios organisation om sadan upplatelse endast brukar ske
vid politiska foredrag i samband med allmédnna val.*®

Som exempel fran Regeringsrattens praxis dar kommuner i samband med lamnade
av bidrag till organisationer brutit mot likstallighetsprincipen pa sa satt att det inte
funnits sakliga skal for att lamna olika stora bidrag till olika organisationer kan
ocksa namnas RA 1983 2:69 och RA 1980 Ab 59.

I RA 1983 2:69 hade Regeringsritten att ta stillning till om en kommuns férdelning
av bidrag till studie- och bildningsorganisationer stred mot likstallighetsprincipen
da ett bildningsférbund tilldelades mer medel dn ett annat trots att omfattning av
de bada organisationernas verksamhet inte namnvart skiljde sig at. Regeringsratten
kom till slutsatsen att det inte fanns sakliga skdl som motiverade differensen ifraga
om bidragen, varfor beslutet upphédvdes som stridande mot likstallighetsprinci-
pen'154

I RA 1980 Ab 59 upphivdes med stod av likstillighetsprincipen ett kommunalt
beslut att vid faststdllandet av grunder for fordelning av bidrag till pensionarsfore-
ningarna inom kommunen som villkor for bidrag krédva att foreningen skulle vara
medlem i en viss riksorganisation.

For att likstallighetsprincipen ska aktualiseras fordras normalt att kommunen
trader i kontakt med dess medlemmar. Foljaktligen behover inte principen beaktas
da en kommun anskaffar materiella eller personella resurser att anvanda i sin for-
valtning. Denna ordning foljer av att intresset och behovet av effektivitet i den
ekonomiska forvaltningen, liksom intresset av skydd for den kommunala f6rmo-

151 Se t.ex. RA 1966 ref. 49 och RA 1982 Ab 265.
152 Ge RA 1958 E 76.

153 Se RA 1958 E 77. Se ocksé RA 1998 not 80.
154 e ocksa RA 1980 2:6.
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genheten, motiverar att kommunerna i vissa avseenden ges samma handlingsfrihet
som enskilda rattssubjekt.

I sammanhanget ska ocksa ndmnas att inte heller likstallighetsprincipen per auto-
matik dr bindande fér kommunala foretag. For att ett kommunalt foretag ska bli
bunden av principen fordras att bolagsordningen eller ndgot annat kommunalt
styrdokument anger att principen ska iakttas i verksamheten.'>

155 Se prop. 1990/91:117, s. 50 {. Jfr Petersén m.fl., 2006, s. 162.
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4 Underskotts- och sjalvkostnadsprincipens
framtid

4.1 Lamnade forslag

Den i kommunalréttslig praxis utvecklade sjalvkostnadsprincipen, vilken numer
finns reglerad i 8 kap. 3 ¢ § kommunallagen, har varit relativt omdebatterad. Flera
forslag med innebdrd att principen borde modifieras, inte minst i de situationer
kommunala aktorer konkurrerar med privata foretag, har ocksa lamnats bade i
olika utredningar och i doktrin. Implicit har ocksa underskottsprincipens tillamp-
ningsomrade ifrdgasatts. Nagra av de forslag som framforts i olika utredningar
med innebord att sjdlvkostnads- och underskottsprincipen borde modifieras be-
handlas i foreliggande avsnitt.

4.1.1 Avgiftsgruppen

I Ds 1993:16 foreslog den s.k. Avgiftsgruppen att sjdlvkostnadsprincipen inte skulle
vara tillamplig dd kommuner bedriver naringsverksamhet pa fungerande markna-
der, varvid den kommunala prissattningen istallet skulle vara marknadsmassig
samtidigt som kommunerna inte heller skulle fa understddja sddan verksamheten
med skattemedel pa ett satt som hammade konkurrensen.!* Forslaget skulle emel-
lertid inte hindra affarsmassigt motiverade dgartillskott.’” Enligt Avgiftsgruppen
skulle sjalvkostnadsprincipen inte heller vara normerande for det kommunala
avgiftsuttaget i de situationer den kommunala verksamheten reglerades i special-
lagstiftning samtidigt som det fanns privata aktorer pa marknaden.!%

I kravet pa att prissattningen skulle vara marknadsmassig lag att prissattningen
inte endast skulle medge full kostnadstackning utan att den dessutom skulle medge
ett visst vinstpaslag.'® Avgiftsgruppen motiverade sitt forslag med att sjalvkost-
nadsprincipen inte &dr relevant pd marknader som kdnnetecknas av fungerande
konkurrens mellan producenter. I sddana situationer skulle brukarna istallet skyd-
das mot oskaliga avgifter genom att de darigenom skulle kunna vélja en annan
leverantor.

Med fungerade konkurrens avsags det faktum att alla producenter och konsumen-
ter hade tilltrade till marknaden. Saledes skulle det inte heller féreligga nagra eta-

156 Se Ds 1993:16, s. 63 f.
157 Se Ds 1993:16, s. 70.
158 Se Ds 1993:16, s. 64.
159 Se Ds 1993:16, s. 70.
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bleringshinder, vare sig av legal eller av annan natur, for att det skulle vara tal om
en fungerande marknad.®

Regeringen delade daremot inte Avgiftsgruppens bedomning att sjalvkostnads-
principen inte skulle vara normerande for det kommunala avgiftsuttaget da den
kommunala verksamheten konkurrerade med privata foretag. Visserligen var ocksa
regeringen av standpunkten att det saknades barande motiv {or att tillimpa sjalv-
kostnadsprincipen i de situationer kommunala aktorer konkurrerar pa fungerande
marknader; dé istéllet marknaden jamte privatréttsliga regler torde vara tillrackliga
for att skydda konsumenterna fran en kommunal monopolprissattning.'® Som
argument mot ett undantag fran principens tillimpningsomrade, vilket ansags
vdga tyngre dn argumenten for ett undantag, anfordes att ett sddant undantag
skulle skicka felaktiga signaler till kommuner och landsting, inte minst da utgangs-
punkten for den kommunala verksamheten var att den skulle vara av allmannyttig
karaktar.102

4.1.2 Underprissattningsutredningen

Aven i Underprissittningsutredningens betdnkande Konkurrens i balans, SOU
1995:105, foreslogs att kommunerna inte skulle vara bundna av sjdlvkostnadsprin-
cipen da de agerande i konkurrens med privata foretag. En bestaimmelse med en
sadan innebord skulle ddremot inte aterfinnas i kommunallagen utan i en sarskild
lag om konkurrensneutralitet vid offentlig prissattning m.m.'%3 Forslagets 7 § stad-
gade:

"En offentlig huvudman som driver niringsverksamhet i konkurrens med annan offentlig
eller privat niringsverksambhet fdr inte tillimpa en prissittning som pd ett mirkbart sitt
medfor att eller kan medfora en frin allmin synpunkt otillborlig konkurrensnackdel.”

Som krav pa den offentliga prissattningen i situationer dar konkurrensen kunde
snedvridas gentemot privata foretag anfordes att prissattningen inte bara skulle ge
full kostnadstackning utan att den ocksa skulle inkludera ett skaligt avkastnings-
krav bedomt utifran bl.a. risken med verksamheten.!¢*

Regleringen skulle forhindra offentliga huvudman att tillampa en prissattning som
medforde ... en konkurrenssnedvridande mdrkbar effekt och déirigenom dstadkommer en
misshushdllning med samhiillets resurser.” Bestaimmelsen skulle ddremot inte hindra

160 Se Ds 1993:16, s. 64.

161 Se prop. 1993/94:188, s. 81.
162 Se prop. 1993/94:188, s. 83.
163 Se SOU 1995:105, s. 294.
164 Se SOU 1995:105, s. 298.
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beslutande organ att av exempelvis fordelningspolitiska skl hélla nere priserna
genom skattesubventionering.1¢

Den foreslagna regleringen skulle emellertid ocksa stipulera att skattemedel som
utgadngspunkt inte skulle fa anvandas for att subventionera offentlig naringsverk-
samhet som drevs i konkurrens med privata foretag om konkurrensen darigenom
skulle riskera snedvridas.!®® Forslagets 9 § stadgar darfor att:

"Offentlig niringsverksamhet som drivs i konkurrens med annan offentlig eller privat
ndaringsverksamhet fir inte subventioneras med skattemedel pi ett sitt som medfor en frin
allmin synpunkt otillborlig konkurrenssnedvridning.”

Hur de bada foreslagna bestaimmelserna skulle tolkas dr nagot oklart. Men om det
av fordelningspolitiska skl skulle anses vara befogat att subventionera viss verk-
samhet dr det emellertid troligt att det senare féorbudet inte hade kunnat aktualise-
ras. [ en sddan situation skulle den konkurrenssnedvridande prissattningen knap-
past kunnat anses vara otillborlig fran allman synpunkt.

4.1.3 Konkurrensradet

I Konkurrensradets slutbetankande SOU 2000:117 konstaterade radet att konflikt-
ytorna mellan privat och offentlig verksamhet i viss man ar oundvikliga. I syfte att
mildra de negativa effekterna som uppstar da offentliga aktorer likval bedriver
ndringsverksamhet i konkurrens med privata foretag lamnade Konkurrensradet
déarfor nagra rekommendationer som skulle kunna bidra till en sundare konkur-
rens.1¢”

Enligt Konkurrensradet borde all offentlig konkurrensutsatt naringsverksamhet
avgransas redovisningsmassigt och bedrivas med det ekonomiska malet att uppna
minst full kostnadstdckning. Oavsett i vilken form verksamheten bedrivs borde
dess resultat ocksa presenteras i ett bokslut med balans- och resultatrakning dar
hénsyn tas till samtliga relevanta kostnader som uppkommer i den konkurrensut-
satta verksamheten. Prissdttning av den konkurrensutsatta verksamheten borde
ocksa utformas pa ett sitt som garanterar full kostnadstdckning genom att priserna
baseras pa en sjalvkostnadskalkyl i enlighet med verksamhetens malsattning. Kon-
kurrensradet ansag dessutom att det borde finnas ett visst utrymme for marknads-
massig prissattning, speciellt da produkterna inte ar enhetliga till sin karaktdr och
dessutom bjuds ut vid ett storre antal tillfdllen per ar.1 Foljaktligen menade Kon-
kurrensradet att det fanns anledning att 6vervdga om inte den lagstadgade sjalv-

165 Se SOU 1995:105, s. 298.
166 Se SOU 1995:105, s. 298.
167 Se SOU 2000:117, s. 204 ff.
168 Se SOU 2000:117, s. 204 f.
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kostnadsprincipen borde dndras satillvida att den inte skulle vara gallande da
kommunal verksamhet bedrivs i konkurrens med privata alternativ.

4.1.4 Den kommunala kompetensutredningen

I SOU 2007:72 anges att sjalvkostnadsprincipen hindrar tillskapandet av mer kon-
kurrensneutrala villkor dd kommunala och landstingskommunala aktorer engage-
rar sig pa den 6ppna marknaden i konkurrens med privata foretag.!®® For att hante-
ra de aktuella problemen foreslogs darfor att det ska inforas ett generellt undantag
fran sjalvkostnadsprincipen dd kommunala och landstingskommunala aktorer
agerar pa den 6ppna marknaden.

Utredningen forordade saledes att 2 kap. 7 § kommunallagen ska kompletteras med
ett andra stycke med f6ljande lydelse:

"Kommuner eller landsting som bedriver intiktsfinansierad niringsverksamhet inom frivil-
liga icke lagreglerade omrdden pd en marknad som dr dgnad for konkurrens ska, om inte
sdrskilda skil foreligger, bedriva denna pd affarsmissig grund. Sidan verksamhet ska redo-
visas sdrskilt och skilt fran annan verksamhet.”170

Aven om bestimmelsen foreslogs inforas i 2 kap. 7 § kommunallagen var avsikten
med forslaget inte att utvidga den kommunala kompetensen. Forslaget avsag inte
heller att paverka sjdlvkostnadsprincipens tillimpning ifrdga om kommunal nar-
ingsverksamhet inom lagreglerade omraden.'”

Med kommunal nédringsverksamhet avses i forslaget inte bara sedvanlig kommunal
affarsverksamhet utan ocksa sddan naringsverksamhet som kommunerna inte
sillan bedriver pa det egentliga niringslivets omrade. Aven kommunal narings-
verksamhet som bedrivs med stod av den s.k. anknytningskompetensen omfattas
av forslaget oavsett om den angeldgenhet till vilken verksamheten anknyter ar
obligatorisk eller frivillig.

En forsta forutsattning for att det aktuella undantaget fran sjalvkostnadsprincipen
ska aktualiseras ar att den marknad pa vilken det kommunala organet engagerar
sig normalt kdnnetecknas av en viss konkurrens. Med hanvisning till EG-ratten
avgransas dessa marknader enligt forslaget lampligen utifran férekomsten av skat-
tefinansiering. Det generella undantaget ska enligt forslaget darfor endast avse
verksamhet ”... som ur en objektiv synvinkel utévas i franvaro av direkt skattefinansie-
ring, pd en marknad som dr dgnad for och dar det typiskt sett forekommer konkurrens.”172
Séledes ska en kommun inte sjdlv kunna paverka huruvida den ifragavarande

169 Se SOU 2007:72, s. 108.
170 Se SOU 2007:72, s. 45.
171 Se SOU 2007:72, s. 115.
172 SOU 2007:72, s. 116.
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verksamheten bedrivs pa en egentlig marknad genom att vélja om verksamheten
skulle skattesubventioneras eller inte.!”

Med att den kommunala naringsverksamheten ska bedrivas pa affirsmassig grund
avses att vare sig sjdlvkostnadsprincipen eller likstallighetsprincipen ska tillimpas
vid prissattningen. Den kommunala aktoren ska séledes tillampa ett affarsmassigt
beteende och en korrekt prissattning.'”* De villkor som géller for det privata nér-
ingslivet ska darfor normalt ocksa vara vigledande i den kommunala néringsverk-
samheten. Foljaktligen ska sjalvkostnaderna utgora en miniminiva i samband med
prissattningen och inte ett pristak. Av kravet pa affarsmassighet torde ocksa folja
att en kommun inte far stodja den aktuella verksamheten — varfor forslaget ocksa
inbegriper ett fransteg fran underskottsprincipen (se nedan).

I utredningen foreslas att det infors ett undantag fran kravet pa affarsmassighet i de
situationer det foreligger sarskilda skal. Da det ar befogat att skattefinansiera verk-
samhet som under normala omstandigheter skulle ha drivits pa affirsmassiga
villkor ska en kommun dérfér kunna franga kraven enligt den tankta bestammel-
sen. Som exempel namns i utredningen de fall det foreligger ett allmént intresse av
att kommunen driver viktig samhallsservice som inte gar att driva pa affirsmassiga
villkor.

I den Kommunala kompetensutredningens betankande férordas ocksa att kommu-
nal verksamhet som bedrivs pa affirsmassiga grunder, vilket torde forstds som
verksamhet som omfattas av det foreslagna undantaget fran sjalvkostnadsprinci-
pen, ska sdrredovisas i syfte att underlatta kontrollen 6ver huruvida konkurrensut-
satt verksamhet subventioneras av annan verksamhet eller med skattemedel. I
ovrigt hanvisar ocksa den Kommunala kompetensutredningen till de rekommenda-
tioner for redovisning av konkurrensutsatt kommunal verksamhet som lamnats av
Konkurrensradet.'”s

Enligt den Kommunala kompetensutredningens forslag ska all verksamhet som
uppfyller de ndimnda kraven, och som séledes ryms inom den allmanna kommuna-
la kompetensen sa som den kommer till uttryck i 2 kap. 1 § kommunallagen, omfat-
tas av det generella undantaget fran sjalvkostnadsprincipen och dessutom iaktta de
foreslagna reglerna om sarredovisning. Det faktum att en kommun inte sjalv ska
kunna avgora huruvida den aktuella verksamheten bedrivs pa en egentlig marknad
genom att skattesubventionera verksamheten; och att sarredovisningen ska under-
latta kontrollen ifrdga om hur den aktuella verksamheten finansieras; indikerar att
dylik verksamhet inte langre ska fa subventioneras, vilket torde sta strid med en
tidigare harskande kommunalrittslig uppfattning. Som tidigare namnts har kom-
munerna med héanvisning till underskottsprincipen i stor utstrackning fritt kunnat

173 Se SOU 2007:72, s. 117.
174 Se SOU 2007:72, s. 117.
175 Se SOU 2007:72, s. 118.
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valja om tjanster och andra prestationer som till sin art kan erkdnnas som kompe-
tensenliga ska subventioneras eller inte.

4.2  Forslag till férandring

4.2.1 En modifierad underskotts- och sjalvkostnadsprincip

Som namnts ovan har flera utredningar tidigare forordat att sjalvkostnadsprinci-
pen, och implicit dven underskottsprincipen, borde modifieras pa sa satt att kom-
munala aktorer som huvudregel ska vara tvungna att agera affarsmassigt da de
konkurrerar med privata foretag. Av flera skal anser dven jag att de aktuella princi-
perna borde modifieras.

Forst och framst ska observeras att sjdlvkostnadsprincipen kodifierades med moti-
vering att konsumenterna skulle skyddas mot kommunal 6verprissittning da den
verksamhet som kommunerna och landstingen engagerade sig inom till overva-
gande del var av monopolkaraktar i forhallande till konsumenterna.'”* Om den
kommunala verksamheten inte d4r av monopolkaraktar finns saledes med stor
sannolikhet inte heller nagra barande skal att tillampa sjalvkostnadsprincipen. I
sddana situationer borde marknaden kunna l6sa eventuella problem med 6verpris-
sattning.

I sasmmanhanget ska ocksa ndmnas att stora delar av den kommunala néringsverk-
samhet som bedrivs i konkurrens med privata foretag regleras i speciallagstiftning,
i vilken det inte séllan framgar att kommunerna ska agera affarsmassigt.'”” Av
kravet pa att kommunerna ska agera affirsmassigt torde normalt f6lja att vare sig
underskotts- eller sjalvkostnadsprincipen ska tillampas i den aktuella verksamhe-
ten.'”® Det gar av den orsaken att ifrdgasdtta vad som motiverar att kommunerna
maste agera affarsmassigt da viss verksamhet bedrivs i konkurrens med privata
foretag med stod av speciallagstiftning men inte da verksamheten bedrivs med stod
av den allmanna kommunala kompetensen.

Oavsett om den kommunala néringsverksamhet som bedrivs i konkurrens med
privata foretag grundar sig pa den allmdnna kommunala kompetensen eller om
kommunerna vidtar de aktuella dtgdarderna med stod av speciallagstiftning kan
resultatet pa marknaden bli det samma. Min mening ar darfor att underskotts- och
sjdlvkostnadsprincipens tillimpningsomrade i storre utstrackning borde avgransas
utifran dess effekter och inte utifran formella kriterier.

176 Se prop. 1993/94:188, s. 81.
177 Se t.ex. 1 kap. 3 § lag (2009:47) om vissa kommunala befogenheter och 7 kap. 2 § ellag (1997:857).
178 Jfr prop. 2008/09:21, s. 93 £.
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Det kanske tyngst viagande skilet till att modifiera de aktuella principerna ar att de
inte sdllan medverkar till att skapa bristande konkurrensneutralitet pa de markna-
der dar kommunala aktorer engagerar sig i konkurrens med privata foretag. Un-
derskotts- och sjalvkostnadsprincipen kan i praktiken fa till f6ljd att de kommunala
foretagen inte har nagon majlighet att agera affarsmassigt, i sa motto att den kom-
munala prissattningen inte star i 6verensstimmelse med det pa marknaden etable-
rade priset, i och med att privata foretag som utgangspunkt inte bara ska tillampa
en prissattning som ger full kostnadstackning utan att de ocksa ska generera en viss
vinst. Dessutom torde sjdlvkostnadsprincipen i manga situationer kunna medfora
att olika typer av gynnande av kommunala f6retag far aterverkningar vid den
kommunala prissattningen.

Genom att forst och framst modifiera underskottsprincipen pa sa satt att en kom-
mun som huvudregel inte far skattesubventionera kommunal néaringsverksamhet
som bedrivs i konkurrens med privata foretag skulle sdledes problemen med bris-
tande konkurrensneutralitet i stor utstrackning kunna elimineras. En modifiering
av underskottsprincipen, oaktat om ocksa sjalvkostnadsprincipen modifieras, skul-
le ocksa innebéra att den svenska kommunalréatten battre skulle harmoniera med
EG-rittens forbud mot statliga stod s& som det uttrycks i artikel 87.1 EG, i och med
att det EG-rattsliga forbudet mot statliga stod inte bara tar sikte pa stdd som ldmnas
till privata foretag utan ocksa pa stod som lamnas till offentliga foretag. Genom en
reglering likt den foreslagna hade dérfor risken for att en kommun gynnat ett eget
foretag pa ett satt som riskerat strida mot EG-ratten minskat.

Som visats ovan torde ett avskaffande av sjalvkostnadsprincipen mycket vil kunna
ge positiva resultat satillvida att antalet konkurrenskonflikter skulle minska om
privata och kommunala aktorer ges mojlighet att konkurrera pa villkor som ar mer
likvardiga dn vad som dr fallet idag. Det finns emellertid ocksa risker med ett av-
skaffande av sjalvkostnadsprincipen som maste beaktas.

P& marknader som idag kdannetecknas av ett kommunalt engagemang utan egentlig
konkurrens fran privata foretag, eller dar en kommun har majlighet att paverka
konkurrensforhallandena; exempelvis ifraga om vilka privata aktorer som ska
tillatas engagera sig; skulle ett avskaffande av sjdlvkostnadsprincipen kunna med-
fora att priserna for brukarna stiger mer an erforderligt. Som exempel pa ett omra-
de dér liknande problem i teorin skulle kunna uppkomma kan ndamnas hamnsek-
torn. Om inte de avgifter kommunerna tar ut da de tillhandahaller olika former av
hamntjanster, inklusive stuveritjanster, hade behdvt motsvara sjalvkostnaderna
skulle risken for monopolprissattning kunna 6ka da det normalt saknas privata
alternativ bade till de kommunala hamnarna och till de kommunala stuveriforetag
som normalt verkar i hamnarna.

Som ytterligare exempel pa en situation da det skulle kunna foreligga en viss risk
for en Gverprissattning kan ndmnas de fall prissattning av sadana tjanster som
tillhandahalls av ett kommunalt gym i en mindre glesbygdskommun maste genere-
ra viss vinst till den aktuella kommunen. Aven om en marknadsmaéssig prisséttning



55

i teorin skulle underlatta for privata foretag att engagera sig pa marknaden ar det
inte sdkert att det finns ett tillrackligt kundunderlag for att nya aktorer ska kunna
etablera sig. En reglering med innebord att kommunen maste agera affarsmassigt
skulle salunda i vissa situationer riskera att vara kontraproduktiv; satillvida att
priset for konsumenterna skulle stiga samtidigt som nagon ytterligare konkurrens
inte skulle kunna astadkommas. Huruvida argumentet ar tungt nog for att en
modifiering av sjalvkostnadsprincipen ska fa sta tillbaka kan daremot ifragasattas.

En modifiering av underskotts- och sjdlvkostnadsprincipen skulle ocksa vara posi-
tiv med hansyn till likstallighetsprincipen. Det faktum att en kommun normalt
skulle vara nodgad att agera affarsmassigt, vilket skulle utesluta att kommunal
ndringsverksamhet skattesubventioneras, hade inneburit att kommunmedlemmar-
na som kollektiv inte hade behdvt finansiera tjanster som endast vissa kommun-
medlemmar utnyttjar.

Det kan dessutom ifradgasattas om sjdlvkostnadsprincipen verkligen ar lika aktuell
idag som i samband med dess kodifiering. Numera bedrivs langt mycket mer av
den kommunala verksamheten i privatrattslig form jamfort med tidigare — varvid
principen inte per automatik dr normerande for avgiftsuttaget i de kommunala
foretagen. For att principen ska vara tillimplig i ett kommunalt foretagen fordras
att sa foreskrivs i foretagets bolagsordning eller ndgot annat kommunalt styrdoku-
ment. I vilken utstrackning kommunerna styr de egna foretagens prissattning har
mig veterligen inte varit f{éremal for ndgon bredare undersékning, men det torde
inte kunna uteslutas att sa endast sker annat @n i vad som kan betecknas som un-
dantagsfall.

Visserligen var kommunala foretag ingen ny foreteelse vare sig vid tidpunkten for
kommunallagens tillkomst eller da sjalvkostnadsprincipen kodifierades,’” men
lagstiftaren torde knappast ha kunnat forutse den utvecklingen av kommunala
bolag som forevarit sedan borjan av 1990-talet.’®o Numera &r det snarare regel an
undantag att en kommun bedriver stora delar av sin verksamhet inom ramen for
kommunala foretag — dessa ar dértill inte sillan organiserade i nagot som kan
liknas vid kommunala holdingbolag.'! Foljaktligen dr det mycket som talar for att
lagstiftaren inte avsag att reglera de idag rddande férhallandena d& man stiftade
kommunallagen eller kodifierade den sedan lange gallande sjdlvkostnadsprincipen.

Ytterligare ett skal till att modifiera underskotts- och sjalvkostnadsprincipen som
tidigare inte uppmarksammats i nagra offentliga utredningar ar att det i vissa fall
borde kravas att sa gors for att konkurrenslagen ska kunna tillimpas med anled-

179 Se Warnling-Nerep, 1995, s. 209.

180 Som exempel kan ndmnas att den sammanlagda omsattningen i de kommunala foretagen 1990 uppgick till ca 70
miljarder kronor (efter kontakt med Hans Bjorklund, Statistiska centralbyran (SCB), Offentlig ekonomi) att jamfora
med motsvarande omsattning 2006 som var ca 145 miljarder, se SCB Statistik, Offentlig ekonomi:
http://www.ssd.scb.se/databaser/makro/SaveShow.asp (2008-02-06).

181 Enligt uppgifter fran Statistiska centralbyrans foretagsregister fanns det 62 holdingbolag som dgdes av primar-
kommuner 2006 (efter kontakt med Hans Bjorklund, Statistiska centralbyran (SCB), Offentlig ekonomi).
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ning av en kommunal underprissattning.!®2 I och med att den svenska konkurrens-
lagen inte ska tillimpas pa ett konkurrensbegransande ageranden som ar en direkt
och avsedd effekt eller en ofrankomlig f6ljd av lagstiftning medfor det att konkur-
renslagens regler inte nddvandigtvis kan anvandas som instrument for att hantera
de konkurrensproblem som kan uppkomma da kommunala aktorer konkurrerar
med privata foretag. Eventuella konkurrensproblem i form av en kommunal pris-
sattning som inte star i paritet med det pa marknaden etablerade priset skulle
kunna anses vara en ofrdankomlig f6ljd av sjalvkostnadsprincipen; inte minst i situa-
tioner dar den kommunala aktoren pa olika sdtt gynnas av dess dgare.'®* Denna
eventuella effekt pa konkurrenslagens tillampning var sannolikt inte heller foremal
for 6vervaganden i samband med konkurrenslagens utformning eller i samband
med kodifieringen av sjalvkostnadsprincipen. s

Som argument for att inte modifiera sjdlvkostnadsprincipen, satillvida att den inte
langre ska vara normerande for det kommunala avgiftsuttaget dd kommunala
aktorer konkurrerar med privata foretag, har anforts att det skulle kunna leda till
att kommuner i storre utstrackning engagerar sig pa det egentliga naringslivets
omrade.'® Huruvida farhdgorna om att en modifiering av sjalvkostnadsprincipen
skapar incitament for fler kommuner att engagera sig pa omraden som visserligen
ligger inom dess kompetens, men dar de tidigare avhallit sig fran att agera, kan
enligt min mening daremot ifragasattas. Frdgan om en modifiering av sjalvkost-
nadsprincipen verkligen skulle riskera fa sddana konsekvenser borde daremot
kunna undersokas i sarskild ordning.

I sammanhanget ska ocksa ndmnas att en modifiering av underskotts- och sjalv-
kostnadsprincipen inte innebar att den kommunala kompetensen vidgas, varfor det
inte heller fortsattningsvis skulle rymmas inom den kommunala kompetensen att
bedriva verksamhet med ett spekulativt syfte. Aven om sjalvkostnadsprincipen
modifieras maste den kommunala atgarden baras upp av ett till kommunen knutet
allmanintresse fOr att inte sta i strid med 2 kap 1 och 7 §§ kommunallagen. Om en
kommun dessutom har for avsikt att engagera sig pa en marknad som redan kan-
netecknas av fungerande konkurrens kan det darfor ifrdgasattas om den kommuna-
la atgarden da overhuvudtaget ar kompetensenlig. I en sddan situation torde det
vara svart att spara ett allmént intresse till verksamheten, liksom det skulle vara
svart att med hanvisning till den kommunala proportionalitetsbedomningen, moti-
vera det kommunala engagemanget.

182 Se Indén, 2008, s. 149 och s. 341. De ifragavarande problemen med konkurrenslagens tillaimpningsomrade har
ocksa noterats i Atgérder for béttre konkurrens - forslag, Konkurrensverkets rapportserie 2009:4, s. 125 f.

183 Hur sjdlvkostnaden ska berdknas i en situation da kommunen subventionerar den aktuella verksamheten tycks
vara nagot osdkert. Jfr ovan avsnitt 3.2.1.

184 Av forarbetena till respektive lagstiftning ndmns inte den effekt pa konkurrenslagens tillampning som kan folja
av att sjalvkostnadsprincipen dr normerande f6r det kommunala avgiftsuttaget, se SOU 1991:59, Ds 1992:18 och
prop. 1992/93:56 respektive SOU 1990:107, Ds 1993:16 och prop. 1993/94:188.

185 Se prop. 2008/09:21, s. 27.
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Aven om en kommun men hinvisning till en eventuell modifiering av den kom-
munala sjdlvkostnadsprincipen skulle initiera ett kommunalt engagera pa ett om-
rade som visserligen ligger inom dess kompetens, men dar den tidigare avhallit sig
fran att agera, hade de potentiella konkurrensproblemen inte varit av samma digni-
tet som om kommunen varit bunden av sjalvkostnadsprincipen. Under forutsatt-
ning att kommunen agerar pa ett affarsmassigt satt, fraimst genom att inte skatte-
subventionera verksamheten, uppkommer med stor sannolikhet inte nagra allvarli-
ga konkurrensproblem. s

4.2.2 Forslag till reglering

Med beaktande av de skal som redovisats ovan foreslar jag darfor att 8 kap. 3 c §
kommunallagen kompletteras med ett andra stycke som har foljande lydelse:

Kommuner och landsting som bedriver néiringsverksamhet pi marknader som dr dgnade for
konkurrens ska, om inte synnerliga skil foreligger, bedriva denna pd affirsmissig grund.
Sddan verksamhet ska redovisas sdrskilt och skilt fran annan verksambhet.

4.2.3 Kommentar till den féreslagna bestammelsen
Bestammelsens placering och férhallande till andra regler

Enligt min mening bor en reglering likt den foreslagna infogas i 8 kap. 3 ¢ § kom-
munallagen och inte i 2 kap. 7 kommunallagen som tidigare foreslagits.’®” Da den
foreslagna bestaimmelsen avser att reglera den kommunala prissattningen, pa sa
satt att den utgor en modifiering av sjalvkostnadsprincipen, och inte tar sikte pa
den kommunala kompetensen, torde bestimmelsen lampligen placeras i anslutning
till ovriga regler rérande den kommunala medelsforvaltningen.

Min standpunkt ar ocksa att regleringen av hur kompetensenlig verksamhet ska
skotas normalt inte bér sammanblandas med de kompetensbegransande principer-
na sa som de uttrycks i 2 kap. kommunallagen. Det faktum att den foreslagna
regleringen utgor ett fransteg fran sjalvkostnadsprincipen paverkar inte heller
tillampningen av 2 kap. 7 § kommunallagen, i och med att syftet med det kommu-
nala engagemanget alltjamt maste vara att tillgodose ett allmant kommunalt intres-
se. Om sjalvkostnadsprincipen modifieras enligt ovan nimnda forslag uppkommer
inte heller nagon konflikt med foérbudet mot att bedriva spekulativ verksamhet sa
som det formuleras i 2 kap. 7 § kommunallagen. Aven om en kommunal verksam-
het far generera viss vinst innebér inte det att syftet med verksamheten per automa-
tik ar att vara inkomstbringande f6r den aktuella kommunen. For att verksamheten

186 Jfr ovan avsnitt 1.1, sarskilt not 2—4.
187 Se SOU 2007:72, s. 45.
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aven fortsattningsvis ska rymmas inom den kommunala kompetensen fordras som
namnts att syftet dr allmannyttigt.

Nagon formulering med innebord att den foreslagna bestimmelsen inte satter
underskotts- och sjdlvkostnadsprincipen ur spel om speciallagstiftning anger nagot
annat, exempelvis genom att ange att tillampningsomradet endast avser frivillig
icke lagreglerad verksamhet, behovs enligt min mening inte. Att den foreslagna
bestammelsen inte ska tillimpas om det i speciallagstiftning uppstalls sarskilda
regler rorande den kommunala avgiftssattningen foljer indirekt av 2 kap. 4 § kom-
munallagen, vari det foreskrivs att det: “Om kommunernas och landstingens befogenhe-
ter och skyldigheter pi vissa omriden finns det sirskilda foreskrifter.” Dessutom torde
motsvarande f6lja av den s.k. lex specialis-regeln.

Naringsverksamhet

Nagon egentlig definition av begreppet niringsverksamhet tycks idag inte finnas
inom kommunalratten — vad som avses med kommunal naringsverksamhet fram-
gar vare sig av kommunallagen eller av dess forarbeten.!s® Med begreppet narings-
verksamhet avses darfor i den foreslagna bestimmelsen all ekonomisk eller kom-
mersiell verksamhet som inte utgér myndighetsutdvning, varfor begreppet borde
ges samma rackvidd som begreppet foretag ges inom konkurrensratten.!®® I mal C-
41/90, Hofner, slog EG-domstolen ocksa fast att ”... begreppet foretag inom ramen for
konkurrensritten omfattar varje enhet som utdvar ekonomisk verksamhet, oavsett enhetens
rittsliga form och sittet for dess finansiering” 1%

Foljaktligen bor normal varu- och tjansteproduktion, oavsett om verksamheten
bedrivs i forvaltningsform eller inom ramen for ett kommunalt foretag, vanligtvis
ett aktiebolag, utgora naringsverksamhet i samband med en tillampning av den
foreslagna bestimmelsen.

Aven om det skulle kunna argumenteras for att det strider mot den rattsliga syste-
matiken att utga fran en konkurrensrattslig definition av begreppet naringsverk-
samhet dven i samband med en tillampning av kommunallagen, maste det observe-
ras att det inte endast saknas en kommunalrattslig definition av begreppet utan att
den foreslagna bestimmelsen ocksa maste sdttas in i sitt sammanhang. Precis som
konkurrensrétten avser att fraimja marknadens funktionssatt syftar den foreslagna
regleringen till att astadkomma det samma. Den foreslagna bestimmelsen ska
darfor lampligen ses i ett konkurrensrattsligt sammanhang - i likhet med konkur-
renslagen tar den foreslagna bestimmelsen sikte pa att hantera verkliga konkur-
rensproblem - vilket kan tala for en anvandning av den konkurrensrattsliga defini-
tionen.

188 Se prop. 1990/91:117, s. 31 ff. och s. 151 ff.
189 Jfr t.ex. prop. 2007/08:135, s. 67.
190 Se mal C-41/90, Hofner och Elser mot Macrotron GmbH, REG 1991 s. I-1979, p. 21.
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Da begreppet naringsverksamhet lampliges ges en vid innebord maste tillamp-
ningsomradet for den foreslagna bestimmelsen istdllet avgransas utifran formule-
ringen marknader som dr dgnade for konkurrens.

Marknader som ar dgnade for konkurrens

Med marknader som &r dgnade for konkurrens far forstas marknader som av tradi-
tion varit forbehallna privata foretag. En lamplig utgangspunkt kan darfor vara att
utga ifran vad som i forarbetena till kommunallagen betecknas som “det egentliga
naringslivets omrade” 1!

Forslaget tar saledes sikte pa att reglera kommunernas ageranden pa omraden dar
de som utgangspunkt saknar kompetens, men dér de i undantagsfall far engagera
sig antingen med stod av den s.k. anknytningskompetensen, den kompetens som
finns ifraga om forsdljning av 6verskottskapacitet eller den kompetens kommuner-
na har att engagera sig pa omraden dar servicen annars hade riskerat sjunka under
vad som kan anses vara acceptabelt (fraimst ror det sig om tillhandahallande av
drivmedel eller livsmedel i glesbygd).

Som exempel pa kommunal verksamhet som bedrivs pa marknader som ar dgnade
for konkurrens kan namnas hotell- och restaurangverksamhet, korskolor, forsalj-
ning av vaxter fran en kommunal plantskola, fastighetsunderhall dar kommunala
enheter sdljer underhallstjanster till privatpersoner och foretag samt kommunala
gym. Forslaget tar daremot inte sikte pd att dndra regleringen av den kommunala
avgiftssattningen dd kommuner tillhandahaller exempelvis simhallar och andra
idrottsanlaggningar till det lokala foreningslivet eller enskilda. Ifrdga om sddana
allménna anldggningar saknas normalt konkurrens, varfor verksamheten inte
sadllan dessutom ar skattesubventionerad.

Enligt den Kommunala kompetensutredningens forslag skulle graden av skatte-
subventionering vara avgorande for huruvida kommunal naringsverksamhet skul-
le bedrivas pa affarsmassiga villkor eller inte.’? Enligt min mening kan graden av
skattesubventionering vara en omstandighet att beakta vid avgorandet om viss
verksamhet bedrivs pa en marknad dgnad for konkurrens. Daremot anser jag att
helhetsbedémning maste goras varfor en kommun inte ska kunna undkomma en
tillampning av den foreslagna bestimmelsen genom att skattesubventionera viss
verksamhet.

I det stora flertalet fall torde det inte valla nagra egentliga problem att avgora hu-
ruvida den aktuella marknaden ar dgnad for konkurrens i och med att det vanligt-
vis handlar om ett kommunalt engagemang pa det egentliga naringslivets omrade.
Dessutom borde det kunna overlatas at domstolarna att efter forutsattningarna i
varje enskilt fall och med beaktande av samhallsutvecklingen i stort avgora vilka

191 Se prop. 1990/91:117, s. 33.
192 Se SOU 2007:72, s. 116 f.
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marknader som &r dgnade for konkurrens — vilket skulle std i 6verensstimmelse
med hur den allmdnna kommunala kompetensen &r reglerad.

Affarsmassig grund

Med att viss verksamhet ska bedrivas pa affirsmassig grund maste forstas att verk-
samheten ska bedrivas pa motsvarande villkor som normalt géller for det privata
naringslivet. Prissattningen bor darfér som utgangspunkt inte bara garantera full
kostnadstackning utan den bor ocksa lamna utrymme for en viss vinstmarginal. I
ett enskilt drende bor daremot inte kostnaden for den kommunala aktoren vara det
avgorande for att bestimma om den agerar affarsmassigt. Den i ssmmanhanget
viktigaste parametern torde utgdras av om den prissattning som tillimpas av den
kommunala aktoren motsvarar det pa marknaden etablerade priset. Genom att i
huvudsak fista avseende vid det pa marknaden etablerade priset da det ska avgo-
ras om en kommunal aktor agerar affarsmassigt kan ocksa de problem som annars
ar forknippade med att berakna sjalvkostnaderna undvikas.

I kravet pa att kommunerna ska agera affarsmassigt ligger ocksa att den verksam-
het som omfattas av den foreslagna regleringen inte far skattesubventioneras —
varfor regleringen ocksa inbegriper ett fransteg fran underskottsprincipen. Nagot
sarskilt stadgande med innebdrden att den ifrdgavarande verksamheten inte far
skattesubventioneras torde saledes inte behovas. Att den foreslagna regleringen
innebar en modifiering ocksa av underskottsprincipen behover enligt min mening
darfor inte anges i lagtexten, vilket ocksa ar den 16sning som aterfinns exempelvis i
3 § lag (2009:47) om vissa kommunala befogenheter. Det borde vara tillrackligt att
det av lagforarbetena framgar att det i kravet pa affarsmassighet ligger att en kom-
mun inte ska skattesubventionera den aktuella verksamheten.

Alla kommunala tillskott till en verksamhet som omfattas av den foreslagna re-
gleringen bor daremot inte sta i strid med bestimmelsen. En kommun ska saledes
inte vara forhindrad att exempelvis ersdtta ett kommunalt foretags forluster under
en begransad tidsperiod sa att det senare kan avveckla den forlustbringande verk-
samheten under de mest gynnsamma forhéallandena.

Synnerliga skal

Genom att i den foreslagna regleringen infora en skrivning med innebdrd att en
kommun inte nddvandigtvis behover agera pa ett affarsmassigt satt under forut-
sattning att det foreligger synnerliga skil, oavsett om 6vriga rekvisit r uppfylla,
kan eventuella oforutsedda konsekvenser av regleringen hanteras.

Om synnerliga skil foreligger torde darfér en kommun dven fortsattningsvis kunna
tillampa bade underskottsprincipen och sjalvkostnadsprincipen dven pa verksam-
het som normalt bedrivs pa en marknad dgnad for konkurrens. Begreppet synnerli-
ga skil borde ocksa kunna tolkas i ljuset av 2 kap. 8 § kommunallagen vari det som
namnts stadgas att: “Individuellt inriktat stod till enskilda niringsidkare far limnas bara
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om det finns synnerliga skil for det.” Som exempel pa da synnerliga skl ansetts vara
for handen — och da ett kommunalt stod till en enskild naringsidkare accepterats —
kan ndmnas den situation att servicenivan ifrdga om leverans av drivmedel eller
livsmedel i glesbygd riskerat sjunka under vad som skulle kunna anses vara accep-
tabelt om kommunen inte valt att understodja ett visst foretag.%

Om en kommun behdver engagera sig pa det egentliga naringslivets omrade for att
motverka att servicenivan sjunker under vad som kan anses vara acceptabelt, borde
den dérfor i alla situationer inte heller vara tvungen att agera afféarsmassigt.’** Om
ett sddant krav hade uppratthallits hade ndgot kommunalt engagemang knappast
kunnat aktualiseras i och med att det normalt torde vara just bristande mojlighet att
driva viss verksamhet utan att subventionera den samma som tvingat fram det
kommunala engagemanget.

Aven i situationer dér det foreligger en dverhangande risk for monopolprisséttning
om prissattningen vore helt fri torde det ocksa kunna argumenteras for att det kan
foreligga synnerliga skal; varfor den foreslagna regleringen inte skulle vara tillamp-
lig i en sadan situation. Som ett teoretiskt exempel pa ett omrade dar en sadan
situation skulle kunna uppkomma kan ndamnas hamnsektorn. Om inte de avgifter
kommunerna tar ut da de tillhandahaller t.ex. stuveritjanster (vilket ar ett omrade
dér det kommunala engagemanget grundar sig pa anknytningskompetensen) hade
behovt motsvara sjdlvkostnaderna skulle risken for monopolprissattning kunna 6ka
da det normalt saknas privata alternativ till de kommunala stuveriféretag som
normalt verkar i de kommunala hamnarna.

Som utgangspunkt borde det ankomma pa respektive kommun att sjdlv avgora om
det foreligger synnerliga skal i en viss situation. Skulle en kommun vélja att utnytt-
ja mojligheten till undantag, varvid den aktuella verksamheten inte drivs pa af-
farsmassig grund, torde det inte finnas ndgot som hindrar att det kommunala be-
slutet understélls domstolsprévning enligt bestimmelserna i 10 kap. kommunalla-
gen. Aven om de beslut som fattas i kommunala foretag inte kan provas inom
ramen for en laglighetsprovning finns det inget som hindrar att eventuella kom-
munala tillskott till foretaget blir foremal for domstolsprévning. En kommunmed-
lem som anser att kommunen missbrukat den foreslagna méjligheten till undantag
fran kravet pa att viss verksamhet ska drivas pa affirsmassiga villkor torde darfor
kunna fa saken provad i allmén forvaltningsdomstol, inte minst i en situation déar
kommunen viljer att subventionera den aktuella verksamheten.

193 S t.ex. RA 1968 K 726 och RA 1968 K 728. 1 RA 1970 C 260 kom emellertid Regeringsratten fram till att en
kommunal borgen at en livsmedelshandlare for att uppfora en affarslokal i ett mindre samhalle inte skulle anses
rymmas inom den kommunala kompetensen. Aven om det var en kommunal uppgift att vidta limpliga atgarder
for att framja varuforsorjningen pa orten, ansags inte det kommunala beslutet forestavat av ett sa betydande
allméanintresse att det kunde uppvéga atgardens karaktar av stdd till forman for en enskild person. For en allmén
redogorelse for méjligheten att Iamna stod till enskilda naringsidkare, se Lindquist och Losman, 2008, s. 30 f.

194 Att det kan rymmas inom den kommunala kompetensen att vidta dylika atgarder foljer av t.ex. RA 1979 Ab 14,
RA 1982 2:60 och RA 1973 A 343.
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Redovisas sarskilt

For att kunna sdkerstalla att den naringsverksamhet som kommunerna bedriver pa
marknader som ar dgnade for konkurrens inte subventioneras av annan kommunal
verksamhet kravs att en kommun haller isdr kostnader hanforliga till den konkur-
rensutsatta verksamheten fran andra kostnader. Ett krav pa sdrredovisning torde
ocksa fordras for att kunna sakerstilla att kommunerna inte missbrukar den maj-
lighet till undantag fran kravet pa affairsmassighet som foreslas (se ovan under
Synnerliga skil). Kravet pa sarredovisning ska darfor inte bara omfatta kommunal
nadringsverksamhet som ska drivas pa affarsmassig grund, utan tar sikte dven pa
sadan kommunal naringsverksamhet som kan komma att omfattas av det undantag
som foljer av formuleringen om inte synnerliga skil foreligger. Saledes borde all
kommunal naringsverksamhet som bedrivs pa marknader som &r dgnade for kon-
kurrens omfattas av kravet pa sarredovisning.

Forslag med innebord att konkurrensutsatt kommunal verksamhet ska sarredovi-
sas har ocksa tidigare framforts och de rekommendationer som angivits i t.ex.
Konkurrensradets slutbetinkande borde darfor vara av stort intresse i samman-
hanget.1% Aven Konkurrensverket har foreslagits att kommunal verksamhet som
bedrivs i konkurrens med privata aktorer ska sarredovisas. I KKV:s rapport 2004:4
forordades bland annat att den lag som skulle medverka till att Sverige uppfyllde
det tidigare gallande transparensdirektivets'® krav gavs en sidan utformning att
inte endast vad som kan betecknas som privilegierade foretag!'”” med en omsattning
overstigande 40 miljoner euro skulle omfattas av reglerna — utan att bestammelser-
na skulle kunna aktualiseras d@ven pa forhallandet mellan kommuner och deras
foretag som manga ganger inte har en omsattning motsvarande de nivaer som
anges i transparensdirektivet.?s Genom inforandet av en sddan reglering skulle
kontrollen av den offentliga verksamhet som bedrivs i konkurrens med privata
aktorer kunna underlattas, satillvida att det tydligt skulle redovisas vilka medel det
allmanna tillfort verksamheten och hur dessa medel anvants. Genom sarredovis-
ning skulle offentliga aktorer enligt Konkurrensverket dessutom fa dkad kunskap
om den egna organisationens effektivitet och konkurrensférmaga, vilket i sig skulle
kunna leda till battre forutsattningar for att genomfora effektivitetsframjande at-
garder.1”

Om kontrollmdjligheterna for andra intressenter @n den offentliga aktoren okar
skulle dessutom de foreslagna reglerna som medger storre transparens enligt Kon-
kurrensverkets utredning kunna medverka till att konkurrensutsatt offentlig verk-

195 Se SOU 2000:117, s. 156.

19 Direktiv 80/723/EEG om insyn i de finansiella forbindelserna mellan medlemsstater och offentliga foretag, EGT
nr L 195, 29.07.1980, s. 35-37, Svensk specialutgava Omrade 8 Volym 1 s. 54.

197 Med privilegierade foretag avses i sammanhanget offentliga foretag, foretag som har exklusiva réttigheter och
foretag som mottar stod for att tillhandahalla tjanster av allmédnt ekonomiskt intresse.

198 Se KKV:s rapport 2004:4, s. 112 £. Forslag till inférande av regler for att uppfylla transparensdirektivets krav
behandlas dven i SOU 2003:48 och prop. 2004/05:140.

199 Se KKV:s rapport 2004:4, s. 112 £.
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samhet inte subventioneras. En sddan 6kad mgjlighet till kontroll skulle kunna
astadkommas om inte endast nationellt anpassade transparensregler infordes, utan
dven att den separata redovisningen av konkurrensutsatt verksamhet skulle vara
offentlig, varfor en sddan bestimmelse forslogs inforas i redovisningslag
(1995:1514).

Da lag (2005:590) om insyn i vissa finansiella forbindelser m.m. utformades valde
lagstiftaren daremot att utnyttja de i transparensdirektivet frivilliga majligheterna
till undantag fran bestaimmelserna. Séledes &r det endast privilegierade foretag
vilka tillhandahaller tjanster som i en nimnvard omfattning kan paverka handeln
mellan EES-lander eller som i 6vrigt har en drsomsattning dverstigande 40 miljoner
euro som behover folja lagens bestimmelser, dvs. att tillimpa en 6ppen redovis-
ning avseende de finansiella férbindelserna med det allmadnna.2® Salunda omfattas
inte manga av de kommunala foretagen av lagens tilliampningsomrade da de istal-
let tréffas av lagens undantagsbestammelse.

Foljaktligen kan det vara lampligt att infora ett krav pa sarredovisning i kommu-
nallagen. Motsvarande reglering foreslogs dessutom av den Kommunala kompe-
tensutredningen, vilken ocksa hanvisade till de rekommendationer for redovisning
av konkurrensutsatt kommunal verksamhet som lamnats av Konkurrensradet.?

Majligheten till domstolsprévning

Mojligheten till domstolsprovning rorande kommunal prisséttning ar idag relativt
begransad i och med att atgarder vidtagna i kommunala bolag inte kan bli féremal
for provning i forvaltningsdomstol. Laglighetsprovning kan endast aktualiseras i
de situationer en kommun i dess forvaltningsform fattar ett formellt beslut — vilket
ocksa kritiserats av Konkurrensverket med hanvisning till att manga kommunala
atgarder pa naringslivets omrade som paverkar konkurrensen inte foregds av nagra
formella beslut.22 Den foreslagna regleringen skulle inte forandra mojligheten att fa
en kommunal prissattning provad; vare sig i forvaltningsdomstol eller i allmén
domstol.

Daremot kan det finnas anledning att i sdrskild ordning underséka huruvida insti-
tutet laglighetsprovning lampligen kan foréandras for att en storre andel av de
kommunala atgarder som paverkar konkurrensen ska kunna bli féremal for prov-
ning. Dagens reglering innebar att det inte finns samma mdjlighet for allménheten
att pakalla en granskning av kommunal verksamhet som bedrivs i privatrattslig
form som om verksamheten istéllet hade drivits i forvaltningsform. Av den anled-
ningen kan misstankas att de rattssakerhetsmekanismer som finns inbyggda i
kommunallagen ifrdga om kommunal verksamhet som bedrivs i forvaltningsform
inte kan tillgodoses vad géller kommunal verksamhet som utdvas i privatrattslig

200 Se prop. 2004/05:140, s. 51 ff.
201 Se SOU 2007:72, s. 118 £.
202 Se KKV:s rapport 2004:4, s. 79 £.
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form. Det kan ocksa ifragasattas varfor den verksamhet som bedrivs inom ramen
for ett kommunalt bolag ska vara undantagen fran en provning i forvaltningsdom-
stol, trots att sadan verksamhet manga ganger likval hade kunnat drivas i forvalt-
ningsform. Dagens reglering frantar saledes kommunmedlemmarna en majlighet
att understadlla kommunal verksamhet domstolsprovning bara pa den grunden att
verksamheten drivs i viss form. Kommunallagens regler rorande tillsynen 6ver den
kommunala verksamheten tycks darfor inte vara helt anpassade till att alltmer
kommunal verksamhet drivs i privatrattslig form.
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