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Den har analysen ingar i rapporten Konkurrens i kristider som belyser konkurrens-
aspekter vid olika typer av samhallskriser. Konkurrensverkets uppdrag ar att arbeta for
en effektiv konkurrens till nytta fér konsumenterna och en effektiv offentlig upphandling
till nytta for det allmanna och marknadens aktorer. Det galler bade i kristider och under
normala férhallanden. De atgarder som foretag och upphandlande myndigheter vidtar
under kristider far inte leda till en samre konkurrens pa lang sikt.
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1. Inledning

Nar offentliga aktorer séljer varor eller tjanster ar risken stor for att konkurrensen sitts ur
spel. Offentlig saljverksamhet kan exempelvis orsaka konkurrensproblem om den offentliga
aktOren ensam har tillgéng till en viktig infrastruktur eller om myndighetsutovning
sammanblandas med en affarsverksamhet. Till skillnad fran privata foretag har staten,
kommuner och regioner tillgang till skattemedel, saknar vinstkrav och kan inte forséttas

i konkurs.

Offentliga aktorer verkar alltsa under andra forutsattningar an privata foretag. For att
marknaden ska fungera maste dock konkurrensen mellan offentliga och privata aktorer
ocksa fungera. En god konkurrens gynnar konsumenterna, foretagen och samhallet i stort.
Detta géller saval i kristider som under normala marknadsférhallanden.

Forbuden mot konkurrensbegransande samarbeten och missbruk av dominerande stéllning
galler for saval privata som offentliga aktorer nar de bedriver ekonomisk verksamhet.!
Tillampningen av dessa forbud paverkas saledes inte av att det dr fraga om en offentlig aktor
utan de géller fullt ut dven for offentliga aktorer. Darutdver innehaller konkurrenslagen
sarskilda bestaimmelser som tar sikte pa konkurrensbegriansande offentlig siljverksamhet
(KOS). Syftet med KOS-reglerna ar att privata foretag ska ha majlighet att konkurrera med
offentliga aktorer pa sa lika villkor som mgjligt nar de agerar pd samma marknad. Detta
bendmns ofta konkurrensneutralitet och ar nagot som forespréakas pa internationell niva

av bl.a. OECD och UNCTAD.2 KOS-reglerna ar saledes ett komplement till férbuden mot
konkurrensbegransande samarbeten och missbruk av dominerande stillning som ska
sakerstalla att sdljverksamhet som bedrivs av det offentliga inte undanréjer en effektiv
konkurrens.

I denna analys kommer konkurrensférhallandena mellan offentliga och privata aktorer i
kristider att belysas. Syftet ar att ge vagledning dels om tillaimpningen av KOS-reglerna
vid en kris, dels om hur offentliga aktorer kan agera i en sddan situation for att s langt
som mojligt undvika konkurrenskonflikter i forhallande till privata aktorer.

Konkurrensverkets slutsatser &r att skillnaderna i forutsattningar mellan offentliga och
privata foretag riskerar att 0ka i kristider. Foljden blir att privata foretag far svarare att
konkurrera med offentliga aktorer vid en kris. I kristider &ar det darfor sarskilt viktigt att
staten, kommuner och regioner ser 6ver hur forvaltningen och dess juridiska personer
agerar ndr de saljer varor och tjanster. I annat fall riskerar de atgarder som de offentliga
aktOrerna vidtar pa marknaden under en kris att resultera i forsémrad konkurrens pa lang
sikt.

Vidare finns sérskilda krisberedskapsforfattningar som tar sikte pa landets forsorjning i
héndelse av krig och andra allvarliga kriser. Som utgangspunkt bor eventuella utvidgningar
av kommunernas och regionernas befogenheter i syfte att bidra till f6rsorjningen i kristider
ske inom ramen for dessa forfattningar.

1 Forbuden framgar av 2 kap. 1 och 7 §§ konkurrenslagen (2008:579). Motsvarande férbud finns i artiklarna 101 och
102 i férdraget om Europeiska unionens funktionssatt.

2 Information rérande konkurrensneutralitet fran dessa organisationer finns samlad pa
https://www.oecd.org/competition/competitive-neutrality . htm respektive https://unctad.org/Topic/Competition-
and-Consumer-Protection/Research-Partnership-Platform/Competitive-Neutrality.


https://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/konkurrenslag-2008579_sfs-2008-579
https://www.oecd.org/competition/competitive-neutrality.htm
https://unctad.org/Topic/Competition-and-Consumer-Protection/Research-Partnership-Platform/Competitive-Neutrality
https://unctad.org/Topic/Competition-and-Consumer-Protection/Research-Partnership-Platform/Competitive-Neutrality

Detta bor alltsa inte goras i form av andringar av de kommunala kompetensreglerna
som reglerar grianserna for kommunernas och regionernas siljverksamhet. Aven andra
kompetensutvidgande regelandringar bor genomforas med aterhallsambhet, t.ex. i fraga
om statliga myndigheters instruktioner och regleringsbrev.

Skalen till detta ar dels att sdadana kompetensutvidgningar kan begransa férutsittningarna
for konkurrensen mellan offentliga och privata aktorer pa lang sikt, dels att de i manga fall
skulle begrdnsa de atgarder som Konkurrensverket kan vidta for att ingripa mot
konkurrensproblem med stéd av KOS-reglerna.

Kapitlet disponeras enligt foljande. I avsnitt 2 ges en beskrivning av hur KOS-reglerna
fungerar. I avsnitt 3 diskuteras sedan hur KOS-reglerna kan komma att tilldmpas i kristider
och varfor det da ar viktigt att staten, kommuner och regioner ser 6ver hur forvaltningen
och dess juridiska personer agerar nir de saljer varor och tjanster. I detta avsnitt diskuteras
underprisséttning sarskilt. I avsnittet beskrivs dven hur de offentliga aktorerna kan
utforma en policy for att deras siljverksamheter ska agera s& konkurrensneutralt som
mojligt. I avsnitt 4 berdrs fragan om specialreglering i kristider, sarskilt i forhallande till

de krisberedskapsforfattningar som finns. Till sist sammanfattas i avsnitt 5
Konkurrensverkets rekommendationer.



2. Hur fungerar KOS-reglerna?

KOS-reglerna framgar av 3 kap. 27-32 §§ konkurrenslagen och innebér att staten,
kommuner och regioner kan forbjudas att sélja varor och tjanster pa ett satt som begransar
konkurrensen (forfarandeforbud). Kommuner och regioner kan ocksa férbjudas att helt
bedriva en viss sdljverksamhet (verksamhetsforbud). Ett forfarandeforbud omfattar alltsa hur
en forséljning sker, medan ett verksamhetsforbud omfattar vad som siljs. En offentlig aktor
som bryter mot ett forbud kan bli tvungen att betala vite.

Reglerna galler ocksa for juridiska personer om staten, kommunen eller regionen har ett
dominerande inflytande 6ver den juridiska personen. Ett dominerande inflytande kan
astadkommas genom dgande men ocksa pa annat sitt, exempelvis genom finansierings-
villkor, styrelsetillsdttning, lag och avtal.

Den offentliga séljverksamheten behover inte vara inriktad pa ekonomisk vinst for att
omfattas av regelverket.? Siljverksamheten kan besté bade i forsaljning och i uthyrning av
varor, tjanster eller andra nyttigheter. Offentlig inkopsverksamhet regleras ddaremot i annan
lagstiftning.* Inte heller myndighetsutdvning omfattas.

Konkurrensverket utreder om offentliga aktorer bryter mot reglerna och kan vicka talan i
domstol. Det &r Patent- och marknadsdomstolen som beslutar om férbud och eventuellt vite.
Overklagade avgdranden provas av Patent- och marknadséverdomstolen.

2.1 Vad ar en konkurrensbegransning?

En konkurrensbegransning innebar att en offentlig aktor snedvrider eller hammar en
effektiv konkurrens.5 Till skillnad mot konkurrenslagens forbudsbestammelser i 2 kap. 1 och
7 §§ kraver KOS-reglerna varken att en offentlig aktor har en dominerande stéllning eller har
ingatt nagot avtal.

Begreppet snedvrida tar ndrmast sikte pa situationen att konkurrens inte rader pa sa lika
villkor som mdgjligt. Det kan exempelvis vara sa att den offentlige aktdren behandlar andra
foretag olika utan saklig grund eller drar oberittigade fordelar av en myndighetsroll vid
sidan av sdljverksamheten.

Begreppet himma tar i sin tur sikte pa forfaranden som leder till att privata alternativ faller
bort eller att privata aktorer 6ver huvud taget inte trdder in pd marknaden. Det kan dven
vara sa att de privata foretagens tillvaxt och utveckling i 6vrigt hejdas eller pa annat satt
halls tillbaka.

3 Begreppet séljverksamhet har samma betydelse som foretagsbegreppet som anvénds i 6vrig
konkurrenslagstiftning, se 1 kap. 5 § forsta stycket konkurrenslagen.

4 For en analys av upphandlingsregelverkets tillimplighet under kriser, se Konkurrensverket, Offentlig
upphandling — konkurrens i kristider, Analys i korthet 2023:3.

51 det foljande beskrivs innebdrden av dessa begrepp. Se vidare i prop. 2008/09:231 s. 35 ff.


https://www.konkurrensverket.se/konkurrens/tillsyn-arenden-och-beslut/sanktioner/vite/
https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/rapportlista/offentlig-upphandling---konkurrens-i-kristider/
https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/rapportlista/offentlig-upphandling---konkurrens-i-kristider/
https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/proposition/2009/08/prop.-200809231

Forfaranden eller verksamheter som kan snedvrida eller hamma en effektiv konkurrens ar
exempelvis

* att satta for ldga priser, dvs. underprissittning,
* att diskriminera, dvs. behandla olika foretag pa olika sdtt utan godtagbara skal,

* attneka foretag tilltrade till en sa kallad strategisk nyttighet, t.ex. viss infrastruktur,
eller

* att blanda myndighetsutovning med affarsverksamhet.

For att ett forbud ska kunna komma i fraga maste ett forfarande eller en saljverksamhet
innebdra negativa effekter pa konkurrensen. Det racker dock att det finns en fara for
sadana effekter. Utgangspunkten for bedomningen dr om konkurrenstrycket pa den
relevanta marknaden Okar eller minskar till f6ljd av en offentlig aktors beteende. Det &r
de langsiktiga effekterna som ska beaktas och inte vad som sker eller kan ske pa kort sikt.

Under vissa forutsattningar kan beteenden vara neutrala for konkurrensen. Exempelvis kan
en offentlig aktor uppratthalla service och annan infrastruktur pa omraden dar det finns ett
bristande kommersiellt utbud. Under normala marknadsférhallanden torde det emellertid
vara ovanligt med situationer dar det inte finns privata alternativ som kan tillgodose
marknadens behov, dvs. att det dr frdga om ett marknadsmisslyckande.

2.2 Undantag fran reglerna

Det finns forfaranden och saljverksamheter som inte kan forbjudas trots att de kan snedvrida
eller hamma konkurrensen. I dessa fall ror det sig dock om undantag fran huvudregeln att
ett forbud far meddelas.®

Vid forfarandeforbud ska domstolen i det enskilda fallet bedoma om det finns nagot annat
allmént intresse an konkurrensintresset som kan uppvaga den konkurrensbegransning som
beteendet ger upphov till. Om domstolen anser att ndgot annat allméant intresse vager tyngre
ar det konkurrensbegransande beteendet forsvarbart fran allméan synpunkt och fér inte
forbjudas. Det ligger dock pa den offentliga aktoren att visa att det foreligger omstandig-
heter som medfdr att det konkurrensbegransande forfarandet &r forsvarbart.”

Aterigen ar utgangspunkten f6r bedomningen de langsiktiga effekterna pa konkurrensen.
Skadas konkurrensen maste de skil som anges till stod for beteendet vara av verklig tyngd
och av klart angeldgen karaktar. Ju storre skadorna pa konkurrensen &r, desto storre styrka
kravs i fraga om dessa skal.

Om ett forfarande strider mot lag, annan forfattning eller annat bindande direktiv (t.ex.
bolagsordning eller dgardirektiv) ar utgangspunkten att forfarandet saknar forsvarbarhet ur
allmén synpunkt.

¢ I det f6ljande beskrivs forutsattningarna for att gora sadana undantag. Se vidare i prop. 2008/09:231 s. 37 ff.
7 Se Patent- och marknadsdomstolens dom den 17 december 2020 i mal nr PMT 1212-20, s. 46.


https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/proposition/2009/08/prop.-200809231

Om ett forfarande daremot &r en direkt och avsedd effekt av en specialreglering eller en
ofrankomlig f6ljd av denna omfattas forfarandet inte av KOS-reglerna, d&ven om detta
innebér att fri konkurrens inte ska galla fullt ut pa ett visst omrade.

Nar konkurrensintresset vigs mot ett annat allmént intresse ska det ockséd bedémas om det
finns mindre ingripande atgarder att tillgodose det andra intresset &n just det beteende som
skadar konkurrensen.® Om sa ar fallet &r inte det aktuella beteendet forsvarbart fran allmén
synpunkt. Patent- och marknadsdomstolen har exempelvis i ett mal konstaterat att det inte
var forsvarbart fran allmén synpunkt att en kommun kategoriskt végrade att traffa mark-
avtal med privata aktorer for nedlaggning av fiber (och i stéllet sjalv stod for fiber-
etableringen i kommunen), trots att intresset av att sakerstélla att 4ven kommuninvéanare
pa landsbygden far tillgang till fiber i sig kunde vara ett beaktansvért allméant intresse.
Detta da det enligt domstolen var uppenbart att kommunen kunde ha tillampat mindre
ingripande atgarder for att sikerstilla intresset i fraga.”

Vid verksamhetsforbud ska domstolen prova om en kommun eller en region har rétt enligt

lag att sélja eller hyra ut vissa varor eller tjdnster. Denna fraga regleras genom kompetens-
reglerna i 2 kap. kommunallagen (2017:725) och vissa sarskilda lagar.'® Om de kommunala
kompetensreglerna medger att kommuner eller regioner far driva en viss forsiljnings- eller
uthyrningsverksamhet kan sjdlva verksamheten inte forbjudas. Detta hindrar emellertid inte
att ett konkurrensbegransande forfarande forbjuds i en sddan verksamhet (forutsatt att
forfarandet inte har stdd i nagon specialreglering).

8 Se MD 2014:1, p. 118.
9 Patent- och marknadsdomstolens dom den 17 december 2020 i mal nr PMT 1212-20.

10 Se t.ex. lagen (2009:47) om vissa kommunala befogenheter.



10

3. | kristider riskerar skillnaderna i forutsattningar mellan
offentliga och privata foretag att 0ka

Kriser kan medfora langtgaende negativa konsekvenser for foretagen. Inte minst kan det
rora sig om kraftiga intdktsbortfall pa grund av en minskad efterfragan. P& utbudssidan kan
det réra sig om till exempel kraftigt okade kostnader for ravaror, transporter och energi samt
en mer begransad tillgéng till privat finansiering.

For privata foretag innebar detta en 6verhangande risk for verksamhetens fortlevnad.
Offentliga foretag verkar emellertid under andra forutsattningar, inte minst i fraga om
vinstkrav och kapitalanskaffning. Offentliga foretag har darfér som utgangpunkt méjlighet
att fortsétta driva siljverksamheter under en kris, &ven om dessa under en langre tid skulle
ga med forlust.

Forutsattningarna for naringsverksamhet ar i grunden olika mellan offentliga och privata
aktorer. Med hansyn till vad som nu sagts riskerar dessa skillnader att 6ka i kristider.
Foljden blir att privata foretag far svarare att konkurrera med offentliga aktorer under

en kris.

I'kristider &r det darfor sarskilt viktigt att staten, kommuner och regioner ser &ver hur
forvaltningen och dess juridiska personer agerar nir de siljer varor och tjanster. Detta
kommer att diskuteras vidare i det foljande.

3.1 Aven vid en kris ska de langsiktiga effekterna pa
konkurrensen beaktas och de minst ingripande alternativen
tillampas

Vid en allvarlig kris skulle en situation kunna uppstéa dér privata foretag moter sadana
svérigheter att de inte langre kan tillgodose marknadens behov av en viss vara eller tjanst.
De privata foretagen kan ha forsvagats eller slagits ut pa grund av exempelvis omfattande
storningar som uppstar i leveranskedjor till f6ljd av krisen. Ett annat scenario kan tankas
vara att efterfragan pa en viss produkt eller tjdnst, vars tillgang dr avgdrande i krisen,
plotsligt okar kraftigt. I en sadan situation ar det mojligt att privata foretag inte i till-
rackligt stor omfattning kan moéta efterfragan eller i vart fall inte tillrackligt snabbt.

Under en kris skulle scenarierna dven kunna foreligga samtidigt pa vissa marknader
vilket givetvis skulle medfora en sarskilt anstrangd marknadssituation.

Under dessa forhallanden kan offentliga aktorer komma att starta nya eller expandera
befintliga séljverksamheter pd konkurrensutsatta marknader. Som angetts ovan i avsnitt 2.1
ger KOS-reglerna visserligen ett utrymme for offentliga aktorer att upprétthalla service och
annan infrastruktur pa omraden dar det finns ett bristande kommersiellt utbud. For att det
ska anses vara ett neutralt beteende som inte paverkar konkurrensen behover det enligt
Konkurrensverkets mening emellertid vara fraga om ett marknadsmisslyckande i den
betydelsen att det inte finns privata alternativ som kan tillgodose marknadens behov.
Vidare bor den offentliga sdljverksamheten i sddana fall ocksé ha en klart allmannyttig
karaktar. Om inte annat géller detta uttryckligen for kommuner och regioner enligt
kompetensregeln om kommunal ndaringsverksamhet i 2 kap. 7 § kommunallagen.



For kommuner och regioner foreligger dessutom som huvudregel en begransning enligt
lokaliseringsprincipen som innebér att en kommuns eller regions siljverksamhet maste vara
knuten till det egna omradet eller de egna medlemmarna for att vara tilldten (2 kap. 1 §
kommunallagen).

Det bor ocksa framhallas att det @ven under en kris ar de langsiktiga effekterna pa
konkurrensen som ska beaktas och inte vad som sker eller kan ske pa kort sikt. Nar
offentliga aktorer Overvéager att starta nya eller expandera befintliga siljverksamheter
for att 16sa ett visst marknadsmisslyckande pa kort sikt bor intentionen alltsd vara att
genomfora atgarder av tillfallig karaktar. Emellertid bor alltid en analys av tankbara
langsiktiga konsekvenser ocksa genomfdras. I annat fall riskerar de atgéarder som
offentliga aktorer vidtar pa marknaden under en kris att resultera i en sémre
konkurrens nér krisen val ar over. I sddana fall kan det nimligen vara fraga om

en konkurrensbegransning som kan omfattas av KOS-reglerna.

Som framgatt tidigare omfattar KOS-reglerna inte endast vad som siljs utan dven hur
forsiliningen sker. Aven om det foreligger ett marknadsmisslyckande enligt vad som
beskrivits ovan innebér detta inte att offentliga aktorer far tillampa vilka metoder som
helst. Konkurrensverket kan fortfarande komma att ingripa mot konkurrensbegransande
forfaranden med stod av KOS-reglerna. Som tidigare angetts kan det da rora sig om
forfaranden som innebaér t.ex. underprisséttning, diskriminering eller vagran att ge
tilltrade till viss infrastruktur.

Det kan da bli fraga om att gora en bedomning av om foérfarandena, trots att de ar
konkurrensbegransande, likval &r forsvarbara fran allman synpunkt. Att 16sa ett marknads-
misslyckande vid en kris skulle fo6rvisso kunna ses som ett sddant skél som har en sddan
tyngd och ar av en sadan angeldgen karaktar att forfarandet dr forsvarbart fran allmén
synpunkt. Detta intresse maste dock stéllas mot intresset av en fungerande konkurrens pa
marknaden pa lang sikt. Vid en forsvarlighetsbedomning ar utgdngspunkten just beteendets
langsiktiga verkningar pa forutsittningarna for en effektiv konkurrens pa marknaden.

Ett alltfor kortsiktigt perspektiv bor alltsa undvikas, dven i kristider.

Som angetts ovan maste det vid bedomningen ocksa beaktas om det finns mindre
ingripande atgarder for att tillgodose det allménna intresset. For kommuner och
regioners del kan det pAminnas om att 2 kap. 8 § kommunallagen ger en mdjlighet att
genomfora atgarder for att allmént fraimja naringslivet, 1at vara att individuellt stod till
enskilda niringsidkare enligt bestimmelsen ddremot bara far lamnas om det finns
synnerliga skal for det.!!

3.2 Sarskilt om underprissattning

Det vanligaste konkurrensproblemet som privata foretag upplever fran offentliga aktorer ar
att dessa tillampar laga priser, 2 vilket darfor bor uppmarksammas sarskilt. Ur ett kortsiktigt
perspektiv kan laga priser visserligen gynna konsumenterna.

11 Notera att EU:s statsstodsreglering ofta kan behdva beaktas i dessa situationer. Statsstodsreglerna behandlas
emellertid inte inom ramen fér denna analys.
12 Konkurrensverket, Tio ar med bestimmelserna om konkurrensbegréansande offentlig séljverksamhet —

Kommunens siljverksamhet i fokus, Rapport 2020:2, s. 53.
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https://www.konkurrensverket.se/contentassets/4c2ebabf171f41bf8b98c42e03188d44/rapport_2020-2-tio-ar-kos.pdf
https://www.konkurrensverket.se/contentassets/4c2ebabf171f41bf8b98c42e03188d44/rapport_2020-2-tio-ar-kos.pdf
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Om privata foretag, till foljd av den offentliga aktorens prissattning, slas ut eller inte vill
trada in p4 marknaden kan emellertid forutsattningarna for en langsiktigt fungerande
konkurrens férsamras. Resultatet blir da ett samre utbud och urval f6r konsumenterna.
Laga priser kan dadrfor vara ett tecken pa underprissattning som begransar konkurrensen
och kan angripas med KOS-reglerna.

En orsak till att offentliga aktorer kan tendera att sétta lagre priser dn privata aktorer ar att
saljverksambhet i offentlig regi i regel inte syftar till vinstmaximering pa samma sitt som
privat naringsverksamhet. Staten, kommunerna och regionerna kan ocksa i allméanhet
bedriva verksamhet utan nagra patagliga risker for verksamhetens existens. Offentliga
aktorer har dessutom ofta majlighet att skattefinansiera kostnader som &dr gemensamma
med aktiviteter som utgér myndighetsutovning, t.ex. lokalkostnader.

Erfarenheterna fran coronapandemin och Rysslands invasion av Ukraina visar att kriser kan
leda till kraftigt stigande kostnader for foretagen.’® I sadana situationer kan offentliga
foretag ha svagare incitament att anpassa sin prissattning utifran de 6kade kostnaderna &n
vad privata foretag har.* Skalet till detta dr, som namnts ovan, att offentliga och privata
foretag i vasentliga avseenden verkar under olika forutsattningar. Allmant 6kade kostnader
till £6ljd av en kris kan darfér medfora en forhojd risk for att offentliga foretag begransar
konkurrensen genom underprissattning i forhallande till privata foretag.

Mot denna bakgrund ar det i kristider sarskilt viktigt att offentliga foretag sakerstaller att de
i sin prisséttning tar hdnsyn till alla de kostnader som uppstar vid en normal affdrsmassig
drift.

Kommunala och regionala aktorer &r visserligen som huvudregel bundna av sjalvkostnads-
principen, dvs. de far inte ta ut hogre avgifter 4n vad som motsvarar de tjanster som de
tillhandahaller (2 kap. 6 § kommunallagen).’> Som Konkurrensverket papekat i andra
sammanhang bor dock i princip samtliga kostnader som vid en normal affadrsméssig

drift &r motiverade fran foretagsekonomisk synpunkt laggas till grund for
sjalvkostnadsberakningen. 16

Vid berdkningen av sjdlvkostnaden ska varje verksamhet berdknas for sig sjalv. Férutom
direkta kostnader — sdsom personal- och materialkostnader — ar det viktigt att tinka pa att
kostnader for nyttjande av lokaler, administrativa tjanster och andra resurser som behovs for
verksamheten redovisas pa ett rattvisande satt. Till detta kommer att investerings- och
kapitalkostnader samt kostnader som ar gemensamma med annan verksamhet behover
tiackas for att sakerstélla att konkurrensen inte snedvrids eller haimmas.

13 Se vidare i Konkurrensverket, Kraftiga prisokningar — konkurrens i kristider, Analys i korthet 2023:4.

14 Se, for ett liknande resonemang, Heyman, F, Norback, P-] & Persson, L, (2021), Ekonomiska krisers dynamik — en
ESO-rapport om foretagsomstallning och strukturomvandling, Rapport till Expertgruppen for Studier i Offentlig
ekonomi 2021:6, s. 31.

15 Pa flera omraden dar kommunala verksamheter bedrivs i konkurrens med andra aktorer har det ansetts
motiverat med lagstadgade undantag fran sjalvkostnadsprincipen. Detta anges normalt i lagstiftningen som att
verksamheten ska bedrivas pa affirsméssig grund, se t.ex. 38 § fjarrvarmelagen (2008:263).

16 Se t.ex. Konkurrensverket, Konkurrensbegransande offentlig saljverksamhet pa gymmarknaden, Rapportserie
2022:2, s. 9 och 36.


https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/rapportlista/kraftiga-prisokningar---konkurrens-i-kristider/
https://eso.expertgrupp.se/rapporter/2021_6_ekonomiska-krisers-dynamik/
https://eso.expertgrupp.se/rapporter/2021_6_ekonomiska-krisers-dynamik/
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3.3 Offentliga aktoérer bor agera sa konkurrensneutralt som
mojligt

Som redan framgatt dr det i kristider sarskilt viktigt att staten, kommuner och regioner ser
over hur forvaltningen och dess juridiska personer agerar nér de séljer varor och tjénster.
Konkurrensverkets erfarenhet visar emellertid att det ofta finns en omedvetenhet hos
offentliga aktdrer om att deras beteende pa marknaden kan ha negativa effekter pa
konkurrensen i forhallande till privata foretag. Inte sillan forefaller detta vara resultatet
av en bristande kontroll och uppfdljning.

Enligt Konkurrensverkets erfarenhet dr det ocksa vanligt forekommande att det upplevs att
offentliga aktorer bedriver séljverksamhet som inte dr kompetensenlig, dvs. att en kommun
eller en region agerar utanfér den kommunala kompetensen eller att en statlig myndighet
agerar utanfor sitt uppdrag.!”

Konkurrensneutralitet, eller sa lika forutsittningar som majligt, ar ett tankesétt som syftar
till att minska konfliktytorna mellan offentliga och privata aktorer pa marknaden.
Konkurrensverket uppmanar de offentliga aktdrerna att anta en policy som foreskriver att
deras sadljverksamheter ska agera sa konkurrensneutralt som mdjligt. Genom en sadan policy
gar det att motverka att prissattningen i de offentliga séljverksamheterna ger upphov till
konkurrensproblem och att konkurrerande privata séljverksamheter missgynnas av det
offentligas beteende i 6vrigt.

Det adr lampligt att en neutralitetspolicy, som med fordel bor gilla saval i kristider som
under normala forhallanden, foreskriver att den offentliga saljverksamheten sa langt som
mojligt ska

1. separeras organisatoriskt fran annan verksamhet (som ska tdacka det egna behovet
eller innebar myndighetsutdvning),

2. sarredovisas, och

3. bedrivas pa affarsmassig grund.

Nar det sarskilt giller kravet pa affirsmassighet for kommunal saljverksamhet galler
visserligen sjdlvkostnadsprincipen som huvudregel.’® Som angetts ovan bor dock i princip
samtliga kostnader som vid en normal affarsmaéssig drift 4r motiverade fran
foretagsekonomisk synpunkt laggas till grund for sjdlvkostnadsberdkningen.

17 Konkurrensverket, Tio ar med bestimmelserna om konkurrensbegrénsande offentlig séljverksamhet —
Kommunens sdljverksamhet i fokus, Rapport 2020:2, s. 55.

18 Vart att notera &r att i den kartlaggning som gjordes rérande KOS-reglernas forsta tio ar kunde konstateras att
klagomalen var farre avseende specialreglerad offentlig siljverksamhet dar det finns lagkrav pa att kommunernas
séljverksamhet ska bedrivas pa ett affairsmassigt satt. Det 4r en omstdndighet som talar for att en sadan reglering
fyller en funktion utifran konkurrenssynpunkt. Konkurrensverket, Tio ar med bestimmelserna om
konkurrensbegransande offentlig siljverksamhet — Kommunens séljverksamhet i fokus, Rapport 2020:2, s. 61 f och
86 f.
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Eftersom verksamheter och marknadsforhallanden dndras Gver tid dr det ocksa lampligt att
policyn foreskriver att det i sédljverksamheten ska finnas rutiner och kompetens for att sa
langt som mojligt I1opande kunna

4. genomfGra analyser av de langsiktiga konkurrenseffekterna av pagaende,
expanderade och nystartade verksambheter,

5. beddma att verksamheterna bedrivs pa ett kompetensenligt satt, samt

6. omhanderta klagomal fran konkurrerande privata aktorer.



4. Specialreglering i kristider

Som redovisats ovan i avsnitt 3 kan en kris komma att foranleda offentliga aktorer — pga. att
det foreligger svarigheter for de privata aktorerna att tillgodose marknadens behov

av en viss vara eller tjanst — att starta nya eller expandera befintliga saljverksamheter pa
konkurrensutsatta marknader, dvs. ta ett storre ansvar for omraden som under normala
marknadsforhallanden har skotts av det privata naringslivet. Fragan skulle d& kunna
uppkomma om det finns ett behov av att genom reglering utoka de offentliga aktorernas
befogenheter.

Det bor emellertid framhaéllas att det redan finns sérskilda krisberedskapsforfattningar som
tar sikte pa landets forsérjning i handelse av krig och andra allvarliga kriser.

Prisregleringslagen (1989:978) infor bl.a. mojligheter for regeringen att besluta om t.ex. att ett
hogsta pris ska gélla for en viss vara eller tjanst. Vidare gor ransoneringslagen (1978:268)

det mojligt for regeringen att pa olika séatt reglera hur handeln med férnddenheter som ar

av vikt for totalforsvaret eller folkforsorjningen far ske. Bada lagarna blir tillampliga om
Sverige hamnar i krig. Efter beslut av regeringen kan prisregleringslagen aven tillampas vid
krigsfara eller om det av ndgon annan orsak finns risk for en allvarlig prisstegring inom
landet pa en eller flera viktiga varor eller tjdnster. P4 motsvarande sétt kan ransonerings-
lagen, efter beslut av regeringen, tillimpas vid krigsfara eller om det till f6ljd av annan
utomordentlig hdandelse foreligger knapphet eller betydande fara f6r knapphet inom riket
pa fornddenheter av vikt for totalforsvaret eller folkforsorjningen.

For kommuners och regioners del finns en sarskild lag (2006:544) om kommuners och
regioners atgarder infor och vid extraordinéra handelser i fredstid och hojd beredskap®
(LEH). Lagen syftar till att kommuner och regioner ska minska sarbarheten i sin
verksamhet och ha en god forméga att hantera krissituationer i fred. Enligt 3 kap. 3 § LEH
ska kommunerna under hojd beredskap eller nér ransoneringslagen i annat fall tillimpas, i
den omfattning som regeringen i sarskilda fall beslutar, vidta atgarder for forsorjning med
nodvéndiga varor, medverka vid allmén prisreglering och ransonering och medverka vid
genomforandet av atgarder som &r viktiga for landets forsorjning.20

Den omstandigheten att det finns sdrskilda krisberedskapsforfattningar talar for att det har
gjorts en bedomning av i vilka situationer och i vilken omfattning det offentliga ska bidra till
forsorjningen i kristider. Nar det sarskilt galler LEH har det visserligen uttalats att kommun-
ernas uppgifter vid kriser dr nagot som behover utvecklas vidare framat.?!

19 Begreppet hojd beredskap innefattar olika nivaer av beredskap. Hogsta beredskap foreligger automatiskt om
Sverige ar i krig. Regeringen kan dven besluta om hogsta beredskap eller s.k. skiarpt beredskap under vissa
sarskilda forutsattningar. Se lagen (1992:1403) om totalforsvar och hojd beredskap.

20 Uppgifterna har konkretiserats genom férordningen (2006:637) om kommuners och regioners atgarder infor och
vid extraordindra hdndelser i fredstid och h&jd beredskap. Bestimmelsen i 8 § ger kommunerna flera olika
uppgifter relaterade till ransonering, férradshantering av varor och éverlamning av varor.

21 Detta med hénsyn till att det forefaller finnas oklarheter rérande hur ransoneringslagstiftningen kan

implementeras pa ett effektivt sitt i ett modernt samhdlle och de obefintliga lager av nédvandiga varor som finns i
nuldget, se Forsvarshdgskolans rapport Forutsattningar for krisberedskap och totalférsvar i Sverige, 2021, s. 289.
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Som utgangspunkt bor eventuella utvidgningar av kommunernas och regionernas
befogenheter i syfte att bidra till forsérjningen i kristider ske inom ramen for de sarskilda
krisberedskapsforfattningarna. Enligt Konkurrensverkets mening bor detta alltsa inte
goras i form av dndringar av de kommunala kompetensreglerna som reglerar gréanserna
for kommunernas och regionernas siljverksamhet. Aven andra kompetensutvidgande
regelandringar bor goras med aterhallsamhet, t.ex. i fraga om statliga myndigheters
instruktioner och regleringsbrev.

Skalen till detta ar for det forsta att sddana kompetensutvidgningar kan begransa
forutsattningarna for konkurrens mellan offentliga och privata aktorer pa lang sikt. Detta
gdller dven om regleringen i fraga upphévs nar krisen ar over, eftersom plotsliga ingrepp i
marknadsforutsattningarna riskerar att hamma investeringsviljan hos privata aktorer under
en lang tid framat. For att konkurrensen mellan offentliga och privata aktorer ska fungera
behovs forutsagbarhet och langsiktiga spelregler.

For det andra skulle utvidgningar av det offentligas kompetensomrade i ménga fall kunna
begriansa de atgarder som Konkurrensverket kan vidta for att ingripa mot konkurrens-
problem med stod av KOS-reglerna, aven om forekomsten av en konkurrensbegransande
offentlig sédljverksamhet har konstaterats. Som redogjorts for ovan i avsnitt 2.2 ar KOS-
reglerna namligen inte tillampliga pé forfaranden som é&r en direkt och avsedd effekt av
en specialreglering eller en ofrdnkomlig f6ljd av denna. En verksamhet som bedrivs av

en kommun eller en region och som é&r forenlig med lag far heller inte forbjudas.

Mot denna bakgrund ar Konkurrensverkets rekommendation att noga analysera vilken
paverkan en utvidgning av det offentligas kompetensomrade kan f& pa konkurrensen pa
lang sikt.



5. Konkurrensverkets rekommendationer

Mot bakgrund av det som har framkommit genom Konkurrensverkets analys ges foljande
rekommendationer.

* Offentliga aktorer bor anta en policy som foreskriver att deras siljverksamheter ska
agera sa konkurrensneutralt som mojligt.

* Det ar lampligt att en sadan neutralitetspolicy, som bor gélla savél i kristider som
under normala forhallanden, foreskriver att den offentliga séljverksamheten sa langt
som mojligt ska

1. separeras organisatoriskt fran annan verksamhet (som ska técka det egna behovet
eller innebdar myndighetsutévning),

2. sarredovisas, och
3. bedrivas pa affarsmassig grund.

* Eftersom verksamheter och marknadsforhallanden dndras ver tid ar det ocksa
lampligt att policyn foreskriver att det i sédljverksamheten ska finnas rutiner och
kompetens for att sa langt som mojligt Ilopande kunna

4. genomfora analyser av de langsiktiga konkurrenseffekterna av pagaende,
expanderade och nystartade verksamheter,

5. bedoma att verksamheterna bedrivs pa ett kompetensenligt satt, samt
6. omhanderta klagomal fran konkurrerande privata aktorer.

* Som utgangspunkt bor eventuella utvidgningar av kommunernas och regionernas
befogenheter i syfte att bidra till forsorjningen i kristider ske inom ramen for de
sarskilda krisberedskapsforfattningarna. Detta bor alltsa inte goras i form av
andringar av de kommunala kompetensreglerna som reglerar grianserna for
kommunernas och regionernas séljverksamhet.

* Aven andra kompetensutvidgande regeldndringar bor goras med aterhallsamhet, t.ex.
i fraga om statliga myndigheters instruktioner och regleringsbrev.

* Under alla omstdndigheter bor det noga analyseras vilken paverkan en utvidgning av
det offentligas kompetensomrade kan fa pa konkurrensen pa lang sikt.
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