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SAMMANFATTNING

Inledning

Kommunallagen (1991:900) anger ramarna for all kommunal verksamhet.
Till grund for hur kommunal verksamhet skall utformas och bedrivas ligger
ocksa vissa konkreta réttsprinciper som har utvecklatsi praxis under arens
lopp. | samband med avregleringen av e marknaden har fran kommunalt hall
framforts att konkurrens pa lika villkor mellan kommunala utévare och 6vri-
gaforetag kréver att vissa av réttsprinciperna frangas. De réttsprinciper som
darvid har ifragasatts ar lokaliserings-, likstdllighets-, 5jdvkostnads- och
offentlighetsprinciperna. Den statliga ellagstiftningsutredningen arbetar for
narvarande fram ett lagforslag som syftar till att avreglera elmarknaden.
Syftet med dennarapport &r att undersoka om det finns behov av att franga
nagon eller ndgra av dessa réttsprinciper pa en avreglerad och konkurrensut-
satt elmarknad. Rapporten behandlar daremot inte fragan om det kan vara
aktuellt att frénga rattsprinciperna pa andra kommunala verksamhetsomra-
den.

De kommunala réttsprinciperna och réattspraxis

Lokaliseringsprincipen innebar att kommunal verksamhet skall grunda sig
paett till kommunen knutet intresse och vara av betydelse for det egna kom-
munomradet eller dess medlemmar. Likstallighetsprincipen innebér att
kommunmediemmar som befinner sig i sasmma situation skall behandlas lika
sa att inte vissa medlemmar gynnas eller missgynnasi forhallande till var-
andra. | kravet paatt kommunmedlemmar skall behandlas lika ligger ocksa
att kommunmediem har rétt att kommai &tnjutande av den avgiftsbelagda
prestationen samt en skyldighet for kommun att tillhandahdlla prestationen.
Likstallighetsprincipen ger uttryck for en allman malséttning och har
sarskild betydel se betraffande avgiftsmakten. Med viss forenkling kan man
saga att lika avgift skall utga for lika prestation. Av réttspraxis framgar att
likstéllighetsprincipen normalt utgor hinder mot att differentiera avgifter
med hansyn till nyttjarnas betalningsformagai det enskildafallet. En
kommun & déaremot oférhindrad att utta lagre avgifter av sadana grupper av
kommunmediemmar som generellt har samre betalningsférmaga an andra,
t.ex. skolungdomar eller pensionérer, samt att medge kvantitetsrabatter och
andra kostnadsmassigt motiverade formaner. Likstéllighetsprincipen stéller
inga hinder i vagen varken for skattesubventionering eller subventioner som
finansieras med intakter fran annan avgiftsbelagd verksamhet. Saledes
hindras inte korssubventionering mellan olika verksamheter.
Salvkostnadsprincipen innebar att kommuner och landsting inte far
bestamma sina avgifter sa att vinst uppstar pa bekostnad av
avgiftskollektivet. Avgifternafar siledesinte 6verstiga de nddvandiga



kostnaderna for verksamheten i fraga. Principen anger ett maximalt
avgiftsuttag, men stéller ingakrav pa hur verksamheten skall finansieras,
dvs. viaavgifter eller skatter. Den géller sdva privatréttslig avgiftsmakt som
offentligrattslig. Med hansyn till de svarigheter som &r forknippade med
sjavkostnadsberakningen har domstolarna godtagit Gveruttag savida
overskottet inte &r vasentligt eller patagligt. Offentlighetsprincipen, eller
egentligen principen om handlingsoffentlighet, innebér att de handlingar
som forvaras hos statliga och kommunala myndigheter &r allmant
tillgangliga.

Motiv for tillampning av de kommunala réttsprinciperna

De kommunala réttsprinciperna har tillkommit av olika sk&l och syftar till
att satta granser for den kommunala verksamheten. Ett av skden till att
kommunal verksamhet i allmanhet bor omfattas av kommunala
réttsprinciper kan sokasi de offentliga regleringar som finns pa det kom-
munala omradet. Dessa regleringar ger pa olika satt kommunen en
dominerande stallning och begransar konkurrensen. | kommunal verksamhet
finns ofta &ven andra konkurrensbegransande foreteel ser som utgér motiv
for varfor rattsprinciperna bor galla. Det gdller t.ex. det kommunala
huvudmannaskapet som i stor utstrackning utvecklats till ett faktiskt
monopol dar kommunen utfor tjansten i egen regi trots att det séllan
foreligger ett sddant krav. Andra exempel & naturliga konkurrensbarriérer i
form av stordriftsférdelar, samordningsvinster, sunk costs och héga
etableringskostnader, som ofta kénnetecknar kommunal verksamhet.

Konkurrensneutralitet staller séarskilda krav pa kommunal verksamhet
For att kommunala utférare i mojligaste man skall kunna likstallas med pri-
vata foretag och darigenom konkurrera palikavillkor pa konkurrensutsatta
marknader maste vissa generella krav stdllas pa de kommunala utférarna. Pa
marknader dér det finns forutséttningar for en fungerande konkurrens &r
kraven fdljande.

En organisatorisk atskillnad och en ekonomisk sarredovisning
maste ske for konkurrensutsatt verksamhet. Verksamheten bor
darfor drivasi egen juridisk person.

Den |6pande driften bor inte finansieras med skattebidrag.
Kommunal borgen far inte forekomma.

Pa marknader dar forutsattningar for konkurrens om slutkonsumenter inte
foreligger bor istéllet uppstéllas krav som syftar till att stimuleratill konkur-
rens genom anbudstavlan. Darigenom skapas basta garanti for hdg effektivi-
tiet pA omradet. Dessa krav &r foljande.

Upphandling bor ske genom anbudstévlan.
Anbuds- €ller forfragningsunderlaget bor delas upp pa mindre
verksamhetsdelar sa att mindre och medel stora foretag ges moj-



lighet att deltai anbudstavlingen. Detta stimulerar ocksatill
nyetablering.

Atskillnad mellan bestéllare och utférare skall goras vid upp-
handling. Samma person far g samtidigt tillhéra namndstyrelse
(bestallarfunktion) resp. foretagsledning.

Elmarknaden

Elproduktionen domineras av ett fatal stora foretag och konkurrensen &r for
narvarande mycket begransad. | viss omfattning kan distributérer och
mycket stora dutférbrukare byta kraftleverantér medan mindre kunder helt
saknar mgjlighet att véaljaleverantor. Malet for en planerad avreglering av
den svenska elmarknaden &r att genom O0kad konkurrens na ett rationel It
utnyttjande av produktions- och distributionsresurserna och tillférsakra
kunderna flexibla leveransvillkor till lagsta mdjliga priser. Nattjénsterna
atskiljs fran kraftleveranser dar samtliga elkunder, oavsett storlek, fritt skall
kunnavdjaleveranttr och inte som nu vara hénvisade till den lokala
distributéren. Natverksamheten kommer i framtiden att drivas som monopol
medan daremot tillhandahallandet av kraften forutsétts bli konkurrensutsatt.

Slutsatser

Avsikten med kommunal verksamhet &r att inom ramen for den kommunala
kompetensen forse kommunens invanare med grundléggande service,
tjanster och nyttigheter, som &r av allméant intresse och har anknytning till
kommunen. Det & dock Konkurrensverkets grundl&ggande instélIning att
kommuner i normalfallet inte skall bedriva verksamhet som tillhandahalls
av privata néringsutévare pa fungerande konkurrensmarknader. En
anledning &r att kommunala verksamheter ytterst garanteras av skattemedel,
vilket innebér ett litet eller oftast forsumbart ekonomiskt risktagande
jamfort med privata foretag.

Nér det galler elverksamhet kan dock pavisas ett antal specifika egenska-
per som skiljer denna marknad fran andra marknader dér kommuner normalt
bedriver verksamhet. Framst kan namnas att elverksamhet & en frivillig
verksamhet och att det vid sidan av de kommunala aktorerna finns bade
statliga och privata foretag. Elmarknaden kannetecknas ocksa av en domi-
nans fran ett fatal av dessa privata och statliga foretag, en koncentration som
riskerar att 6ka om inte kommunala elforetag ges mojlighet att havda sig i
konkurrensen. Konkurrensbegransningar i form av s.k. naturliga
konkurrensbarriérer férekommer daremot intei nagon namnvérd omfattning
i kommunernas elforsaljning. Ett sardrag & ocksa att kommunen inte
fungerar som mellanhand i form av bestéllare och finansiér utan att
slutkunderna sjdva upphandlar e kraften av kommunen eller annan aktor pa
marknaden. Pa en avreglerad elmarknad foreligger sal edes forutséttningar
for en fungerande konkurrrens. Ett villkor &r dock att vissa krav ar
uppfyllda. Dessa krav &r att elverksamhetens kostnader och intakter skall
sarredovisas och att verksamheten darfor bor drivasi en egen juridisk
person, att verksamheten inte bor finansieras av skattemedel och att kom-



munal borgen inte far forekommai verksamheten. Om kraven uppfylls anser
Konkurrensverket att det pa elmarknaden & mdgjligt att |ata dessa ersétta
lokaliseringsprincipen, likstéllighetsprincipen och gl vkostnadsprincipen.
Dessa krav bor déarvid reglerasi lag.

Offentlighetsprincipen bor daremot galla &ven i fortséttningen i enlighet
med det forslag som lagts fram av |okaldemokratiutredningen. Konkurrens-
verket anser dock att kommunala foretag bor definieras som foretag dar
kommuner och/eller landsting innehar minst 50 procent av aktierna och har
ett avgorande inflytande. De kommunala foretag som bedriver verksamhet
pa en konkurrensutsatt elmarknad kommer genom de foreslagna
utvidgningarnai sekretesslagen att fatillrackliga mojligheter att hemlighalla
uppgifter om affars- och driftsforhallanden till skydd for enskilda som stér i
affarsforhdlande till det kommunala elféretaget.

En utvérdering av en avreglerad elmarknad & motiverad i ett senare
skede for att faststéllai vilken grad marknaden kan anses fungera
tillfredsstallande fran konkurrenssynpunkt. Darvid bor sarskilt foljas upp
effekten av att kommunala rattsprinciper ersdtts med de lagreglerade krav
som Konkurrensverket forordar.



1 INLEDNING

Kommunallagen (1991:900) anger ramarna for all kommunal verksamhet.
Till grund fér hur kommunal verksamhet skall utformas och bedrivas ligger
ocksa vissa konkreta réttsprinciper som har utvecklatsi praxis under drens
lopp. De flesta av dessa finns numera ocksa inskrivnai 1991 ars kommunal-
lag. Lokaliseringsprincipen, likstallighetsprincipen och sjalvkostnads-
principen tillhor de grundlaggande principer vilka har fatt en avgérande
betydelse for all kommunal verksamhet. Andra sddana grundléggande prin-
ciper for kommunal verksamhet &r férbud mot att bedriva spekulativ verk-
samhet, forbud mot beslut med retroaktiv verkan och forbud mot att ge
understod at enskilda. Slutligen bor ocksa némnas den i grundlag reglerade
offentlighetsprincipen, framst principen om handlingsoffentlighet, som
tillamplig for kommunal verksamhet. Samtliga ovan nédmnda grundprinciper
paverkar i olika grad de ekonomiska forutsattningarna for den kommunala
verksamheten.

L okaliseringsprincipen, forbudet mot spekulativ verksamhet samt
forbudet mot retroaktiva beslut anger ramen fér den kommunala
kompetenen och begransar kommuners mgjlighet att driva verksamhet som
inte har anknytning till kommunen eller dess medlemmar. Likstallighets-
principen liksom s@vkostnadsprincipen reglerar kommunal verksamhet
inom ramen fér den kommunala kompetensen.

Sjavkostnadsprincipen géller enligt rattspraxis all kommunal verksamhet
oavsett foretagsform, dvs. oberoende av om verksamheten utférs av den
egna forvatningen, ett kommunalt foretag eller da kommunen anlitar en pri-
vat entreprendr. Offentlighetsprincipen och likstéllighetsprincipen &r direkt
tillampliga pa kommunal verksamhet om verksamheten utforsi egen regi,
dvs. i forvaltningsform. | andrafall da verksamheten utfors av annan
juridisk person krévs enligt kommunallagen att kommunfullmaktige beslutar
om att principerna & tilldmpliga aven for kommunala féretag. Denna
skyldighet galler dock endast for helégda féretag déar kommunen eller
landstinget bestdmmer ensam. For del égda foéretag dar kommunen beslutar
tillsammans med nagon annan finns inget sadant absolut krav; beslut darom
skall enligt kommunallagen tas endast i den "omfattning som & rimlig med
hénsyn till andelsforhallanden, verksamhetens art och omstandigheternai
ovrigt". | praktiken innebér bl.a. detta en betydande inskrankning av
offentlighetsprincipens och likstallighetsprincipens tillamplighet i delagda
kommunala féretag (se vidare avsnitt 2.4 om offentlighetsprincipen).

Den statliga ellagstiftningsutredningen arbetar for narvarande fram ett
lagforslag som syftar till att avreglera el marknaden. Forslaget forvantas
innebara att distribution av elkraft skall kunna utféras fritt men att
koncession fortfarande skall galla for att fa anlégga och tillhandahalla elnét.

10



| samband med avregleringen har fran kommunalt hall framforts att
konkurrens pa lika villkor mellan kommunala elbolag/férvaltningar och
ovriga foretag forutsétter att vissa grundlaggande réttsprinciper for
kommunal verksamhet frangas.

Konkurrensverkets grundldggande installning & dock att kommuner nor-
malt sett inte skall bedriva néringsverksamhet pa marknader déar det finns en
fungerande konkurrens. For kommunal verksamhet géller vissa speciella
forutsattningar betréffande bl. a. verksamhetsfinansiering och affarsmassigt
risktagande jamfort med privata foretag. Framst kan namnas att de kommu-
nala foretagen ytterst garanteras av skattemedel och endast i undantagsfall
forsétts i konkurs. Detta snedvrider konkurrensen till nackdel for de privata
foretagen. De olika konkurrensvillkoren gor det svart att uppna det dvergri-
pande syftet med konkurrens, ndmligen ett effektivt resursutnyttjande och
ett produktutbud som utméarks av mangfald och laga priser till nytta for
medborgarna.

| foreliggande rapport behandlas de principer som har ifragasattsi sam-
band med avregleringen av elmarknaden, némligen lokaliseringsprincipen,
likstallighetsprincipen, gavkostnadsprincipen samt offentlighetsprincipen.
Syftet med rapporten ar att understka om det finns behov av att franga
nagon eller nagra av dessa réttsprinciper pa en avreglerad och konkurrens-
utsatt elmarknad. Rapporten behandlar daremot inte fragan om det kan vara
aktuellt att franga rattsprinciperna pa andra kommunala verksamhetsomra-
den.

Framstallningen avser framst sddan verksamhet som bedrivs av primar-
kommuner, &ven om saval kommunallagen som de grundlaggande réttsprin-
ciperna ocksa galler for landstingskommuner. Inom vissa verksamheter
forekommer ocksa statliga foretag som, likt alla offentliga foretag, kan
sagas inta en sarstallning pa marknaden gentemot de privata utévarna. De
statliga foretagens verksamhet behandlas dock inte sérskilt i denna rapport
eftersom deras forfarande inte regleras av kommunala réttsprinciper. |
avsnitt 2 foljer dels ett klargorande av inneborden av dessa principer, dels
en redovisning av den réttspraxis som utvecklats kring tilldmpningen av
respektive princip. | avsnitt 3 diskuteras generella motiv for varfor
kommunal verksamhet bor regleras och omfattas av principerna. Dessa
principer syftar framst till att skydda kommunmedlemmarna mot odnskade
effekter av offentliga regleringar, konkurrensbegransningar och naturliga
konkurrensbarriérer. | avsnitt 4 formuleras de krav som bor stéllas pa
kommunal verksamhet for att konkurrensneutralitet skall kunna
uppratthall as pa konkurrensutsatta marknader. Avsnitt 5 innehdller en kort
redogorel se for elmarknadens struktur, institutionella forhallanden samt
inneborden av de forandringar som torde foresldsi en kommande
avreglering. Slutligen analyserasi avsnitt 6 behovet av att ovan ndmnda
kommunalréttsliga principer frangas for kommunal elverksamhet vid en
kommande avreglering.

11



2 DE KOMMUNALA RATTSPRINCIPERNA OCH
PRAXIS

2.1 Lokaliseringsprincipen

Den grundldggande bestammel sen om kommunernas och landstingens all-
manna kompetensreglerasi 2 kap. 1 8 kommunallagen. For att
kommunerna och landstingen skall fa ha hand om en angel dgenhet kravs att
det & av allmant intresse att sa sker. Bestammelsen ger ocksa uttryck for
lokaliseringsprincipen som innebér att en kommunal dtgéard maste vara
knuten till kommunens eget omrade eller dess medlemmar for att den skall
anses laglig. Det far inte heller ankomma pa nagon annan att handha fragan
t.ex. staten eller annan kommun. Principen & emellertid forsedd med viktiga
modifikationer som hanger sasmman med befolkningens rérlighet och ofull-
komligheter i kommunindelningen. Det finns ingenting som hindrar att en
kommun engagerar sig i markinnnehav och anldggningar inom en annan
kommuns omréde for exempelvis vag- eller flygtrafik, eldistribution etc,
under forutsattning att dessa anordningar behdvs for den egna kommunen.
Vidare kan en kommun i speciella situationer séljatillfallig verskottska
pacitet utanfor det egna omrédet. Nar det géller att avgransa en landstings-
kommuns kompetens gentemot primarkommunernas kompetens blir det
avgorande vilka uppgifter som bést |6ses av varje kommun for sig
respektive gemensamt for hela landstingsomradet. Ett rattsfall som belyser
dettadr RA 1989 ref 14 dér regeringsrétten fann att kommunfullméktiges
beslut att Gverta huvudmannaskapet for en forutvarande ungdomsvardsskola
- numera hem for vard eller boende - som aven skulle tasi ansprék av andra
kommuner inom landstingsomradet, var kompetensenligt.

Inom Civildepartementet bereds fér narvarande ett férslag fran Lokal de-
mokratikommittén, Kommunal uppdragsverksamhet (SOU 1992:128), som
innebar vissa avsteg fran lokaliseringsprincipen. Kommittén foreslar bl.a. att
kommuner skall tilldtas att bedriva uppdragsverksamhet utanfor det egna
omradet och erbjuda tjanster pd marknaden i konkurrens med privata fore-
tag. Konkurrensverket var i sitt remissyttrande starkt negativt till forslaget
och ansdg att det inte skulle genomforas bl.a. med héansyn till de betydande
risker for konkurrenssnedvridning som sadan uppdragsverksamhet skulle
medfora.

Lokaliseringsprincipen innebdr sammanfattningsvis att all kommunal
verksamhet skall grunda sig pa ett till kommunen knutet intresse och vara av
betydelse for det egna kommunomradet eller dess medlemmar for att den
skall anseslaglig.
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2.2 Likstallighetsprincipen

Principen finns numeraangiveni 2 kap. 2 8 kommunallagen. Inneborden av
likstallighetsprincipen &r att en kommun eller ett landsting inte far fatta
beslut som otillbdrligt gynnar eller missgynnar en viss kommunmediem
eller en grupp av kommunmedlemmar i forhdllandetill andra. Det kréavs
sdledes att kommunernaiakttar objektivitet och réttvisai sin behandling av
kommunmedlemmarna. Det vasentligai sammanhanget & principen att lika
forutsattningar skall ge lika avgifter inom kommunen.

Ett rattsfall som belyser dettadr RA 1978 Ab 135, dér kommunen hade
avstyrkt en ansokan om tillstand att fatai ansprak en allman plats for for-
sdljning med motiveringen att kommunen normalt inte brukade tillstyrka
flera an ett forsaljningstillstand for en och samma person. Lansstyrelsen
ansdg g att beslutet krankte klagandens enskilda rétt. Regeringsrétten 1am-
nade besvaren hardver utan bifall. Om kommunen déremot utan objektivt
godtagbara skal tillstyrkt viss forséjares anstkan men g en annans, far lik-
stalighetsprincipen anses ha blivit krankt.

Likstallighetsprincipen innefattar aven en rétt for varje kommunmediem
att kommai &njutande av den avgiftsbel agda prestationen samt en skyldig-
het for kommunen att tillhandahdlla prestationen. En leveransskyldighet &
t.ex. foreskriven nér det gdler elenergi. Av 2 8 4 mom lag (1902:71 s.1)
innefattande vissa bestammel ser om el ektriska anlaggningar, ellagen, fram-
gar att innehavare av omradeskoncession for yrkesméssig distribution ar
skyldig att - om inte sérskilda skal foreligger - tillhandahalla strom & envar
som inom omradet har behov dérav for normalt forbrukningsandamal.

Likstallighetsprincipen ger uttryck for en allman malséttning och ager til-
lampning vid tillhandahallande av olika prestationer & kommunmediemmar.
Sérskild betydelse har den vid utformningen av taxor fér kommunala pres-
tationer. Det faktum att det inte & majligt att uppna total réttvisavid
avgiftsfordelningen medfor att avgifternai viss man kan bestdmmas scha-
blonméssigt. Likstallighetsprincipen innebar alltsai princip ett férbud att
vid utformning av avgifter sarbehandla vissa konsumenter eller
konsumentgrupper, t.ex. i syfte att utnyttja olika konsumenters
betalningsvilja. En prisdifferentiering som bygger pa sakligt grundade
kostnadsskillnader strider daremot inte mot likstallighetsprincipen. Det
kréavs att frdga & om en sddan gynnande eller missgynnande sérbehandling ,
som kan sagas vara "obehorig". Detta kommer till klart uttryck i réttsfallet
RA 1977 ref 55, dar regeringsrétten godtog en avgiftssubvention, som
ingick som ett led i en civilréttslig forlikningsuppgorel se. Ett
fastighetsbolag hade vackt en fordringstalan mot en kommun. Parterna
traffade en uppgorelse av innebord att kommunen skulle betala dels ett
fixerat belopp, dels ta ut en reducerad anslutningsavgift for vagar och av-
lopp m.m. av nuvarande och framtida &gare av ett femtiotal fastigheter i
bolagets ago. Kommunfullmaktige godkande forlikningsavtalet vilket
Overklagades till lansstyrelsen, som |dmnade besvaren utan bifall. Enligt
regeringsrétten innebar beslutet i och for sig en gynnande sérbehandling i
avgiftshanseende av en grupp fastighetsagare i férhallande till andra
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fastighetsagare i kommunen. Da fullmaktige till stod for beslutet hade
dberopat att avgiftssubventionen var ett nodvandigt villkor for att avtalet
skulle kommatill stand, och da avtalet befanns ha tillkommit for ett i och
for sig behorigt andamal, kunde beslutet inte anses obehdrigen ha gynnat
vissa kommunmedlemmar.

| réttspraxis har differentiering av avgifter efter betalningsforméagai viss
man godtagits. Regeringsrétten har t.ex. betréffande daghemsavgifter
godtagit att avgifterna differentierats efter foréldrarnas bruttoinkomst och
antalet barn. Det anses vidare t.ex. tillatet att en kommun tar ut olika avgif-
ter vid tillhandahallandet av en nyttighet i konkurrens med annan, som fallet
kan vara vid eldistribution. Kommunen kan vélja mellan att antingen héja
avgifterna for sina abonnenter eller besluta om att via sérskilda anslag sub-
ventionera sin egen verksamhet. Detta kan medfdra of randrade eller rent av
lagre avgifter i forhadllande till dvriga distributtrer. Nagra réttsfall som
illustrerar detta &r foljande.

| RA 1977 Ab 562 péstods att kommunfullméktiges beslut att anta nya
|&gspanningstaxor for el vilade pa oréttvis grund, da inte samtliga kommun-
medlemmar var abonnenter vid det kommunala elverket och da avgiftshoj-
ningen sdlundainte gallde alla kommunmedlemmar. Klagandena ansags
dock inte ha styrkt att det stred mot likstallighetsprincipen.

| RA 1975 Ab 327 hade kommunen i sin utgifts- och inkomststat anslagit
300 000 kr till kommunens eget elverk. Inom kommunen fanns det flera
eldistributionsforetag vilka téackte sina kostnader med avgifter. Klagandena
gjorde gallande att anslaget till foretaget krankte enskild skattebetalares rétt.
Besvéaren |lamnades utan bifall eftersom kommunen kompetensenligt agde
driva elverket. Darmed ansags fullméaktige ha varit oférhindrad att ansla
medel for andamalet.

| RA 1970 C 92 hade kommunen skt réda bot pé den olikstallighet som
forekomsten av tva olika taxeomraden skapade. El tillhandahdlls bade av
staden gélv och av statens vattenfallsverk. Staden tillhandahdll el mot lagre
avgift an vattenfallsverket och fordyringen for kommunens ytterdel uppskat-
tades till 35 000 kr per ar. Statens vattenfallsverk erholl detta belopp som
erséttning for att det tillampade stadens eltaxai ytteromradet och stadens
elverk pafordes beloppet som kostnad. Klaganden havdade att fordyringen
borde bestridas av samtliga skattebetalare och inte endast av stadens egna
abonnenter. Besvaren ogillades utan motivering.

Sasom Alf Bohlin redovisat i Kommunala avgifter, sid 384, synes det
inte finnas nagon mojlighet att med stéd av kommunalréttsliga
besvarsmajligheter angripa den olikstallighet som kan uppkomma nér en
kommun tillhandahaller en nyttighet i konkurrens med annan. Eftersom det
& kommunen som ensidigt avgor fragan om viss verksamhets
avgiftsfinansiering & den ur kommunalréttslig synvinkel of orhindrad att
med skattemedel subventionera verksamheten. Kommunen &r till och med
enligt géllande rétt oférhindrad att helt skattefinansieraen i och for sig
avgiftsfinansierbar verksamhet. En olikstéllighet kan harmed uppkomma
gentemot abonnenter som betjénas av konkurrerande foretag vilka ér
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tvungna att fa sina kostnader tackta genom avgifter. De abonnenter som
betjénas av det senare foretaget kan komma att erlégga en avgift som ar
hogre &n den som géller for kommunens 6vriga medlemmar samt dessutom
via skattsedeln f& bekosta den subvention som kommunen ger sina egna
abonnenter.

Likstallighetsprincipen tillampas endast inom de omraden dar kommunen
eller landstinget trader i direkt kontakt med sina kommunmedlemmar,
antingen genom att tillhandahalla dem prestationer av olika slag eller genom
att ta ut ekonomiska bidrag av dem. Den géller alltsainte nar en kommun
anstéller personal, koper eller sdljer fastigheter eller material av olikaslag. |
sadana fall har kommunen samma handlingsfrihet som en privat foretagare.

Likstallighetsprincipen galler baratill forman for kommunens
medlemmar, g for utomstaende. Att sa ar fallet framgér av réttsfallet
RA1987 ref 17. Regeringsrétten faststéllde dér att kommunen & behorig att
differentiera avgift for batplatstill vilken statsbidrag utgatt, med hansyn till
om bétplatsinnehavaren & kommunmediem eller €. Likstallighetsprincipen
som sadan lagger foljaktligen inget hinder i vagen for ett forfarande,
varigenom en kommun missgynnar eller gynnar annan kommuns
medlemmar i forhallande till sinaegna.

Eftersom likstallighetsprincipen endast géller i kommunens relationer till
sina egna medlemmar, &r det av vikt att i sammanhanget erinraom att olika
omstandigheter kan liggatill grund for kommunmediemskap. | 1 kap. 4 §
kommunallagen foéreskrivs att "medlem av kommun &r den som &r folkbok-
ford i kommunen, ager fast egendom i kommunen eller &r taxerad till kom-
munal skatt dar".

L okaldemokratikommittén har i beténkandet Det kommunala
medlemskapet (SOU 1992:72), foredlagit att &gande av fastighet inte léngre
skall vara grund fér medlemskap i en kommun. Om férslaget genomférs
behdver inte likstallighetsprincipen tilldmpas gentemot fastighetsdgare som
inte & folkbokférdai kommunen eller taxerade till kommunal skatt dér.
Dessa kan sdledes sarbehandlasi t.ex. avgiftshanseende. Konkurrensverket
anforde i sitt remissyttrande till regeringen den 24 november 1992 bl.a. att
forslaget skulle innebéra en of6rutsebar differentiering av kommunala taxor
och avgifter mellan olika fastighetsagar- och abonnentkategorier.
Konkurrensverket efterlyste darfor att syftet med forslaget preciserades.
Mot bakgrund av de effekter pa konkurrensforhallandena som kunde bli
foljden av fordaget forordade Konkurrensverket vidare en analys av
konkurrenseffekterna innan definitiv stallning kunde tas till forslaget.

Sammanfattningsvis innebar likstallighetsprincipen att kommunmediem-
mar som befinner sig i samma situation skall behandlas lika sa att inte vissa
medlemmar gynnas eller missgynnasi forhalande till andra. | kravet pa att
kommunmediemmar skall behandlas lika ligger ocksa att kommunmediem
har rétt att kommai atnjutande av den avgiftsbel agda prestationen. Likstél-
lighetsprincipen ger uttryck for en allméan malséttning och har sarskild bety-
del se betréffande avgiftsmakten. Med viss forenkling kan man saga att lika
avgift skall utgafor lika prestation. Av réttspraxis kan man konstatera att
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likstallighetsprincipen normalt utgér hinder mot att differentiera avgifter
med hansyn till nyttjarnas betalningsformagai det sarskilda fallet. Kommu-
nen & daremot oférhindrad att utta lagre avgifter av sddana grupper av
kommunmediemmar som generellt har samre betalningsférmaga an andra,
t.ex. skolungdomar eller pensionérer, samt att medge kvantitetsrabatter och
andra kostnadsmassigt motiverade formaner. Aven andraformer av
olikstallighet tillats. En sadan foreligger dd kommun - om den
kompetensenligt &ger understodja viss verksamhet - [dmnar ekonomiskt stdd
i form av en avgiftssubvention och en annan da nyttjare, som erhdller
prestationen fran kommunen, far betala lagre avgifter &n andra nyttjare, som
betjanas av konkurrerande foretag. Eftersom rétten att uttaga avgift inte
motsvaras av ndgon skyldighet ar dennaform av olikstallighet
kommunalrattsligt giltig. | doktrinen har dock ifrégasatts om en sadan
ordning & generellt acceptabel i framtiden. Enligt Alf Bohlin (Kommunala
avgifter sid. 493 f) bor rimligtvis den del av skattekollektivet som inte
utnyttjar en verksamhet, inte heller behdva bidratill tackande av
verksamhetens kostnader, sarskilt inte nér fraga & om rent frivilliga tjanster
som enbart kommer ett fatal kommunmedlemmar till del. Lik-
stéllighetsprincipen stéller sledes inga hinder i vagen varken for skattesub-
ventionering eller subventioner med hjdp av intékter fran annan avgiftsbe-
lagd verksamhet. Saledes hindras inte korssubventionering mellan olika
verksamheter.

2.3 Sjalvkostnadsprincipen

Salvkostnadsprincipen har sedan lange upprétthallitsi réttspraxis och
normerar storleken av avgiftsuttaget. Principen innebér att kommun eller
landsting inte far bestamma sina avgifter till ett sddant belopp att kommun
eller landsting tillfors en ekonomisk vinst pa bekostnad av
avgiftskollektivet. Avgifternafar siledesinte 6verstiga de nddvandiga
kostnaderna for verksamheten i fraga. Darmed inbegrips &ven kostnader i
form av avskrivningar och rénta painvesterat kapital varfor vissa
avkastningskrav kan stéllas pa verksamheten. Kommunerna och landstingen
skall harigenom forhindras att ta ut monopolvinster inom verksamheter dér
det saknas konkurrens. Sjavkostnadsprincipen kan ocksa sigas innefatta ett
forbud mot att dagens brukare betalar kostnader, vilka rétteligen bor
bestridas av framtida brukare.

Eftersom gévkostnadsprincipen innefattar ett vinstforbud har den ndra
anknytning till en annan kommunalrattslig princip, ndmligen principen om
forbud mot spekulativ verksamhet. Av sistnamnda forbud foljer enligt
kommunallagens bestdmmel ser, att kommuner endast far bedriva narings-
verksamhet under forutséttning att den drivs utan vinstsyfte och avser att
tillhandahalla allmannyttiga anlaggningar eller tjanster & medlemmarnai
kommunen. Av réttsfallet RA 1965 ref 17 framgér att ett beslut av stadsfull-
maktige att bilda en kommunal stiftelse med huvudsakligt andamal att driva
vinstgivande kioskhandel och i rorelsen sysselsétta partiellt arbetsfora
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personer icke ansags avse en stadens angel &genhet. Till skillnad fran
principen om forbud mot spekulativa foretag, vilken & en
kompetensbegransande princip, begransar sjévkostnadsprincipen
kommunens handlingsfrihet inom ramen for den kommunala kompetensen.

Sjalvkostnadsprincipen géller inom allakommunala
verksamhetsomraden dar rétten att ta ut avgift har stod i lag eller forfattning.
Inom vissa speciareglerade verksamheter finns det sérskilda
forfattningsregler som begransar avgiftsuttaget till galvkostnaden. | 24 §
lagen (1970:244) om vatten- och avloppsanlaggningar stadgas t.ex. att
"avgifter som huvudman fér allméan va-anlaggning tager ut far g dverskrida
vad som behévs for att tacka nddvandiga kostnader for anlaggningen™. |
vissafall har syftet med avgiften foranlett sarskilda ber&kningsregler, varfor
nagon anknytning till salvkostnaden g varit m6jlig. Sddana undantag finns
bl.a. i forfattningar om gatuhandels- och parkeringsavgifter samt avgifter for
underdrigs vard i annat hem &n det egna (s.k. underhallsbidrag).

Den almanna g évkostnadsprincipen anses inte heller gallainom den
|angivande och fastighetsforvaltande kommunala verksamheten, liksom for
ovrig formogenhetsférvaltning. Namnda undantag har stod i
kommunallagen som stadgar att kommuner och landsting skall haen god
ekonomisk hushallning i sin verksamhet och forvalta sinamedel pa ett
sadant sétt att krav pa god avkastning och betryggande sakerhet kan
tillgodoses. Som exempel pa dvrig formogenhetsforvaltning kan némnas det
fall da en kommun eller landsting for eget bruk tar fram metoder eller
system som kan &tnjuta upphovsréttsligt stod. | sdanafall bér kommunen
kunna tillgodogora sig de réttigheter som foljer av upphovsrétten och
betinga sig ett marknadspris. Det kan &ven forekomma andrafall dar
kommuner och landsting tillhandahaller tjanster eller nyttigheter for vilka
det kan sagas finnas ett marknadspris, som &r en effekt av radande
efterfragan och konsumenternas val mellan flerajamforbara produkter pa
marknaden. Sa &r fallet om prestationen tillhandahalls i konkurrens paen
fungerande konkurrensmarknad.

Till stod for att kommuner och landsting i princip & oférhindrade att ta
ut marknadspris for prestationer, vilka har ett sddant prisi verklig
beméarkelse, har 8beropats réttsfallet RA 1976 Ab 444, rérande
skolmaltidsavgifter. | malet ansdg regeringsrétten att en kommun har rétt att
taut ett efter omstandigheterna skaligt marknadspris nér larare intar
maltider inom en skolbespisning. Rackvidden av réttsfallet & dock oklar.
Foljden av denna ordning & namligen att gavkostnadsprincipen skulle bli
utan verkan i alladefall, dar kommun eller landsting tilléts engagerasig i
verksamheter som drivs &ven av enskilda, och dér det for prestationen kan
sdgas finnas ett marknadspris. Det forekommer t.ex. att kommuner
tillhandahaller korkortsutbildning i konkurrens med privata trafikskolor. Ett
forfarande varigenom en kommun tar ut en korskoleavgift till ett rédande
marknadspris, som dverstiger kommunens kostnader for verksamheten,
torde strida mot sjavkostnadsprincipen. | doktrinen réder delade meningar
om principen géller eller inte nér det for prestationen finns ett s.k.
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"konkurrensmarknadspris", dvs. ett pris som & en effekt av forhallanden pa
en konkurrensmarknad.

Slutligen anses inte §dlvkostnadsprincipen varatillamplig nér kommun
eller landsting driver ndringsverksamhet inom en sektor som normalt &r for-
behallen det privata naringdlivet. Darvid avses verksamhet som har en spe-
ciell anknytning till en etablerad och kompetensenlig kommunal
verksamhet, t.ex. en kioskrorelse inom ett sjukhus, ssmhall eller liknande
(s.k. anknytningskompetens). | dessafall ter det sig for Ovrigt inte relevant
att talaom avgifter.

Den allménna sjal vkostnadsprincipen normerar saledes storleken av
avgiftsuttaget oavsett om en kommun eller landsting valt att driva verksam-
heten genom ett kommunalt foretag eller om ett fran kommunen fristéende
réttssubjekt, t.ex. ett fora drakooperativt daghem, drivs med stéd av kommu-
nen. Det dligger kommunen att genom bolagsordning, avtal eller pa annat
sétt inforliva principens tillampning i rattssubjektens verksamhet. Kommun-
fullmaktige kan, t.ex. nar vard av viss angel dgenhet 6verlamnastill ett kom-
munalt foretag, precisera det kommunala dndamalet sa att det blir klart att
de olika grundsatser som géller for kommunal verksamhet skall géllafor
bolagets verksamhet. Foljande réttsfall illustrerar detta forhallande.

| RA 1992 ref 52 hade en kommun till ett kommunalt elbolag uppltit sin
rétt till andelskraft mot vederlag. Med hansyn till den betydel se vederlaget
hade for bolagets taxeséttning har upplétel seavtalets forenlighet med den
kommunal a g &l vkostnadsprincipen ansetts kunna prévas. Regeringsrétten
fann att kommunen genom ett sddant avtal tillforde sig en hogre ersattning
an kapitalkostnaden, vilket fick anses innebéra ett kringgaende av §javkost-
nadsprincipen. Den vinst kommunen darvid skulle erhdlla skulle ndarmast
utgora en fortackt eller indirekt beskattning av elabonnenterna. Klagandena
lyckades dock inte visa att den erséttning bolaget skulle utge till kommunen
Oversteg kommunens egna kostnader for kraften. Besvaren lamnades utan
bifall.

Enligt réttspraxis har g&vkostnadsprincipen liksom
likstallighetsprincipen fatt karaktaren av en mal séttningsprincip.
Kommunerna har fatt viss handlingsfrihet nar det géller sittet for sjalv-
kostnadernas berakning. Principen innebér inte att avgifterna aldrig far
Overstiga kostnaderna. Betraffande kommunala afférsverk anses kommunen
vara beréttigad att gora sa stora avskrivningar och vinstreservationer att inte
det reellavéardet av verkets kapital minskas. Ett Gveruttag av avgifter godtas
salange avgifternainte till vasentlig eller pataglig del dverstiger en for
verksamheten beraknad sjdvkostnad. Detta forhallande fastslog
regeringsrétten i rattsfallet RA 1958 ref 17, dar kommunen till grund for
berakning av sjavkostnaden fick lagga bl.a. ateranskaffningskostnaden for
anlaggningstillgangar och kostnader f6r framtida pensionering av anstélld
personal. | réttsfallet RA 1981 Ab 149, dér den aktuella elverksrorelsens
arsomsattning uppgick till 100 miljoner kronor, ansags ett beréknat
driftsoverskott om fem miljoner kronor g vasentligt dverstiga kommunens
gavkostnad for elverksrorel sen.
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Salvkostnadsber akningen

| galvkostnadsunderlaget ingar saval rorliga som fasta kostnader. Till
rérliga kostnader hér bl.a. kostnader for personal och materialkostnader etc.
och till de fasta kostnaderna hor framfor allt kapitalkostnader. Kostnader for
avséttning till pensionsfond samt olika slag av administrativa kostnader har
ocksa bestamts kunna hanforas till galvkostnader. Huvudregeln &r att med
sidvkostnad avses de sammanlagda kostnaderna for att tillhandahdlla
avgiftsbelagda tjanster och nyttigheter inom en sammanhallen verksamhets-
gren. | praktiken har det visat sig vara svart att faststélla verksamhetsgre-
nens sjalvkostnad da kommunerna oftatillampar en s.k. dppen redovisning
innebdrande att avskrivningsmedel, internrantor och vinstmedel inlevereras
till den centrala finansférvaltningen. Problematiken kring vad som & en
verksamhetsgren belysesi réttsfallet RA 1987 ref 52. Regeringsrétten
underkande dar kommunfullméktiges beslut att godkénna en andring i
arbetsordningen for ett av kommunen &gt energiforetag, varigenom foretaget
fick tillétel se att anvanda vinstmedel inom foretagets totala verksamhet och
grunda tariffer pa gavkostnaden utan uppdelning pa energiformer. Finns
det naturliga avgransningar, som t.ex. mellan olika rérelsegrenar inom
kommunal affarsverksamhet, utgors sl edes sjal vkostnadsunderlaget av
varje rorelsegren for sig.

Problematiken &r vidare stor kring berdkningen av kapitalkostnader.
Kommuner och landsting praktiserar olika metoder, saval reala som nomi-
nella, for att periodiserainvesteringsutgifter till kostnader Gver tiden.

Vad géller storleken av externt |anade medel accepterade regeringsrétten
i det s.k. Trumslagarfallet NJA 1988 s 457, den genomsnittliga rantesats
som staden faktiskt betalt i rantor pa den totala langfristiga |aneskulden,
medellanerantan. For eget kapital, dvs. tillskjutna skattemedel accepterades
att rantesatsen borde motsvara "ett genomsnittsvarde for ett antal ar da
kommunen tillskjutit medel". Rantan fick daremot inte bestdmmas sa att den
motsvarade det genomsnittliga kalkylmassiga avkastningskravet pa privata
investeringar.

Prisregleringsnamnden for elektrisk strom &r i och for sig inte bunden av
g avkostnadsprincipen men skall efter anmélan av en abonnent préva
huruvida priset och dvrigavillkor for leverans av elektrisk strom till abon-
nenter &r skaligt. | ett utldtande rorande elektrisk strom den 27 september
1985
(Dnr 5/82) fann namnden bl.a. att i 5jdvkostnaden bor inga skalig
avkastning pa eget kapital. Rantan palanat kapital borde kunna faststéllas
till den genomsnittliga réantan pa kommunens langfristiga |aneskuld med ett
tillagg pa 0,25 % for forvaltningskostnader. En ranta accepterades pai stort
sett samma niva som statens avkastningsranta.

Av réttspraxis kan man utl&sa att den narmare innebdrden av gavkost-
nadsprincipen ar att 6veruttag av sdval offentligréttsliga som privatrattsiga
avgifter godtas, sdvida 6verskottet inte & "vasentligt eller patagligt".
Genom de ovan namnda avgorandena far det anses klarlagt att
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redovisningen av vasentliga eller patagliga 6verskott i kommunala
verksamheter skall vara avgransad eller "sluten”.

Det ar oklart om gavkostnadsprincipen endast géller gentemot kommu-
nens eller landstingets egna medlemmar eller om principen géller i ala
situationer. Till stod for att den enbart skulle gélla gentemot en kommuns
eller ett landstings medlemmar har bl.a. &beropats réttsfallet RA 1987 ref
17, vilket redovisats ovan under avsnitt 2.2. | malet framgick dock inte att
kommunen faststallt avgifter som gick utéver sjavkostnaden utan fragan
gallde om en differentiering i avgiftshanseende mellan kommunmedlemmar
och icke-medlemmar kan anses vara forenlig med likstallighetsprincipen.

Sammanfattningsvis utgor saledes §jalvkostnadsprincipen en sparr mot att
en kompetensenlig verksamhet [&mnar vinst. Principen anger ett maximalt
avgiftsuttag, men stéller inga krav pa hur verksamheten skall finansieras,
dvs. viaavgifter eller skatter. Den galler saval privatréttslig avgiftsmakt som
offentligrattslig. Med hansyn till de svarigheter som &r forknippade med
sjdvkostnadsberakningen har domstolarna godtagit dveruttag savida
overskottet inte &r vasentligt eller patagligt.

2.4 Offentlighetsprincipen

Principen om handlingsoffentlighet, dvs. att de handlingar som férvaras hos
statliga och kommunala myndigheter &r allmant tillgangliga, ar sedan lang
tid ett karaktaristiskt inslag i den offentligaratten i Sverige. Reglerna hérom
aerfinnsi 2 kap. tryckfrihetsforordningen och sekretesslagen (1980:100)
och har till syfte att framja ett fritt meningsutbyte och en allsidig upp-
lysning. Genom fri tillgang till myndigheternas dokumenterade information
skall allmanheten hainsyn i de offentliga organens verksamhet. Forutom
funktionen att garantera tillgangen till information for diskussion och debatt
om olika samhallsfrégor har principen en inte ovasentlig betydelse som
kontrollinstitut. | kommunerna fyller principen en viktig roll for
kommunmedlemmarnas mdjlighet att kontrollera att de kommunala organen
fullgor sina uppgifter i dverenstdmmel se med kommunallagens
befogenhetsregler.

Reglerna om allmanna handlingars offentlighet &r direkt tilldmpliga i
sadan statlig och kommunal verksamhet som bedrivsi férvaltningsform.
Déaremot galler reglernainte for enskilda réattssubjekt. | nagrafall har dock
offentlighetsprincipen gjorts tillamplig pa handlingar hos vissa organ, som
vid tilldmpningen av sekretesslagen jamstélls med myndighet (1 kap. 8 8
andra stycket sekretesslagen). Det utméarkande f6r dessa organ &r att de for
det allménnas rékning fullgor forvaltningsuppgifter som innefattar
myndighetsutovning. Som exempel kan ndmnas Notarius Publicus och AB
Svensk Bilprovning.

Av kommunallagen (1991:900) framgar vidare att principen om
handlingsoffentlighet skall galla &ven for kommunégda aktiebolag och for
stiftel ser som kommunen bildar ensam. | 3 kap. 17 § kommunallagen
foreskrivs déarfor att fullmaktige skall "besluta om att allmanheten har réatt
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att tadel av handlingar hos féretaget enligt de grunder som géller for
allménna handlingars offentlighet” i tryckfrihetsférordningen, TF 2 kap. och
sekretesslagen. Regleringen omfattar endast sddana foretag dar kommunen
& ensam &gare. | andrafall - nar varden av en angel dgenhet dverlamnas till
ett bolag eller forening dar kommunen bestammer tillsammans med nagon
annan - skall fullmaktige tillse, att insynen i foretaget blir rimlig med
hansyn till andelsforhallandena, verksamhetens art och omstandigheternai
ovrigt (3 kap. 18 8). Det bor dock noteras att om foretaget vagrat 1amna ut
en handling, kan dess beslut inte angripas besvarsvagen. Det saknas sdledes
réttsliga garantier for att foretaget kommer att folja fullmaktiges beslut om
handlingsoffentlighet. | praktiken ar darfor handlingsoffentligheten i
kommunal verksamhet som bedrivs av enskilda réttssubjekt inskrankt pa ett
betydande sétt.

For narvarande (maj 1993) remissbehandlas |okal demokratikommitténs
del beténkande Handlingsoffentlighet hos kommunala foretag (SOU
1992:134). Dér foresés bl.a. en obligatorisk handlingsoffentlighet hos
kommunalaféretag i vilka kommun och/eller landsting dger mer &n nio tion-
delar av aktierna representerande mer an nio tiondelar av rosternai bolaget.
Detsamma skall gdlla andrajuridiska personer i vilka kommun och/eller
landsting har ett bestdmmande inflytande. Framfor allt mot bakgrund av en
eventuellt skarpt framtida konkurrenssituation for fleratyper av kommunala
foretag foresldr kommittén nyaregler i sekretesslagen som erbjuder sekre-
tesskydd for enskildas personliga och ekonomiska férhallanden nar den
enskilde stér i affarsforbindel se med kommunala foretag. Darmed kommer
sekretessen att omfatta omradet for affars- och driftsfornallanden. Syftet
med de foreslagna sekretessbestdmmel serna & framfor alt att inom lag-
stiftningens ram astadkomma kundrelationer som sa langt det & maojligt lik-
nar férhallandenainom det privata néringslivet. Av konkurrensskal foreslas
vidare en forlangd maximitid for hemlighdllande av handlingar som anger
villkoreni slutna avtal i affarsverksamhet, vilken dverensstammer med vad
som i dag gdller for statliga affarsverk. | avsnitt 6.5 redogors bl.a. for Kon-
kurrensverkets yttrande 6ver detta forslag.
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3

MOTIV FOR TILLAMPNING AV DE
KOMMUNALA RATTSPRINCIPERNA

3.1 Offentliga regleringar

Offentliga regleringar pa det kommunala omrédet &r ofta regler som skapats
for att trygga nagot skyddsvart intresse fran det allméannas sida. Samtidigt
innebér ofta dessa regler en konkurrensbegransning, t.ex. ett monopol.
Kommunalt monopol pa en marknad motiverar darfor i sig en begransning
av den kommunala monopol makten eftersom det inte finns nagot alternativ
till de tjanster och nyttigheter som tillhandahalls.

| lag reglerade monopol inom den kommunala sektorn forekommer inom
tva omraden, dels viss avfallshantering, vilket foljer av renhdlningslagen
(1979:596) och forordningen (1985:841) om milj6farligt avfal, dels
raddningstjanst enligt raddningstjanstlagen (1986:1102), bl.a sotning och
brandfdrsvar.

Kommunalt huvudmannaskap, dvs. sadana obligatoriska verksamheter
som kommunen &r alagd att tillhandahalla, medfor en skyldighet att setill
att tjansten eller nyttigheten erbjuds kommuninnevanarna men innebar
inte att verksamheten ocksa maste utforas av kommunen. Kommunen
kan darvid vélja att istéllet anlita entreprendrer, utan att darmed lyfta
over ansvaret, vilket stannar hos huvudmannen. Exempel pa sddana
verksamheter ar kollektivtrafik, vatten- och avloppsverksamhet samt
gatuunderhdll.

Koncessioner som i regel innebér en tidsbegransad ensamrétt att inom ett
bestamt omrade tillhandahdlla en vara eller tjanst, regleras sarskilt i lag.
For att fa bedrivat.ex. elverksamhet krévs koncession enligt ellagen
(1902:71). Koncessionen ger ensamrétt att inom ett visst omréde, t.ex
inom kommunen, eller for en bestamd strackning tillhandahalla
infrastrukturen, dvs. elndtet samt distribution av el. Koncessionen &r
daremot inte forbehallen endast kommunala elverk eller -bolag, utan kan
innehas &ven av ett privat foretag.

Nedan foljer exempel pa andrai lag reglerade férhallanden som ger kommu-
nal verksamhet en sarstalining och/eller ger kommuner ett dominerande
eller avgorande inflytande pa marknaden och som darfor kan vara
avgorande for om kommunala verksamheter skall regleras och déarmed
omfattas av de kommunala rattsprinciperna.

De flesta kommunala verksamheter &r till ndgon del skattefinansierade.
Graden av skattefinansiering varierar och & over lag lagrei tekniska
verksamheter (t.ex. vatten- och avloppsverksamhet, sophdmtning) ani
sociala verksamheter som t.ex. vard och omsorg.
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Kommunens rétt att ta ut avgifter reglerasi kommunallagen eller i
specialagstiftning. Avgifterna faststalls av kommunfullméktige och
begreppsmassigt skiljer man mellan betungande, icke-betungande och
privatréttsliga avgifter. Betungande avgifter utgar for verksamheter som
kommuninnevanarna maste kopa av kommunen (t.ex. renhallning och
sotning), icke-betungande avgifter galler verksamheter vilka ar frivilliga
att utnyttja men som kommunen &r dlagda att tillhandahalla enligt lag
(t.ex. barnomsorg eller fardtjanst). De privatréttsliga avgifterna galler
sadan verksamhet som kommunen frivilligt tillhandahaller inom ramen
for den kommunala kompetensen (t.ex. €l, gas, badhus). Dessa taxor ar
inte normgivande i réttslig mening, dvs. de foljer inte av en delegerad
befogenhet fran riksdagen, utan & narmast att betrakta som allmanna,
civilrattsliga avtalsvillkor.

De inslag av myndighetsutovning som forekommer i kommunal
verksamhet & en befogenhet som delegerastill kommunen av riksdagen.
Exempel pa myndighetsutévning som reglerasi sarskild lag ar
faststéllande av detaljplan och beviljande av bygglov vid byggverksam-
het, milj6- och livsmedelskontroll, brandsyneforréttning och beviljande
av bostadsbidrag.

Ett monopol eller ett dominerande inflytande behdver inte alltid vara
lagreglerat utan kan ocksa grunda sig pa andra forhallanden, s.k. faktiska
monopol, genom forekomst av dels konkurrensbegransningar, dels
naturliga konkurrensbarriarer. Detta utvecklas ndrmare i det foljande.

3.2 Konkurrensbegransningar

Det kommunala huvudmannaskapet
Kommunen har dlagts ett allmant planerings- och finansieringsansvar for
flertalet kommunalatjénster. Det kommunala planeringsansvaret har i stor
utstrackning utvecklats till ett faktiskt monopol dar kommunen utfor
tjansten i egen regi trots att det for de flesta tjanster inte foreligger ett sddant
krav. Det kommunala finansieringsansvaret, dar verksamheternai olika
grad finansieras med skattemedel, ger vidare kommunen ett inflytande 6ver
etableringen pa marknaden. Sammantaget ger huvudmannaskapet kommu-
nen en dominerande stallning och en majlighet att styra utbudet pa markna-
den.

Kommunens lagligarétt att finansiera verksamheten med skattemedel
kan i konkurrensréattslig mening ge upphov till fall av missbruk av
dominerande stallning genom att t.ex. hindra etablering av privata foretag pa
marknaden. Missbruket kan vidare ske genom underprissattning sa att
konkurrenter elimineras. Missbruket kan ocksa utgoras av
prisdiskriminering mellan olikaforetag i form av differentierade avgifter
baserade paicke kostnadsméssig grund.

Skattefinansiering forekommer i varierande omfattning i nastan all kom-
munal verksamhet, vanligen genom att verksamheten direktsubventioneras
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men ocksa indirekt genom att det 6ppna redovisningssystem som tillampasi
manga kommuner inte medger en strikt sarredovisning av verksamheterna.
Harvid foreligger en risk for korssubventionering mellan olika kommunala
verksamheter som ocksa kan medverkatill ett ineffektivt resursutnyttjande
och till att konkurrensen snedvrids. Vid uppkomna underskott i en delverk-
samhet finns inte heller fonderade vinstmedel att tatill utan delverksamhe-
ten tillfors skattemedel fran kommunen.

Upphandlingsforfarandet

For vissa verksamheter anlitar kommuner privata entreprentrer for att utfora
kommunalatjanster. En reell anbudskonkurrens, dvs. upphandling via
anbudstavlan, utnyttjas dock oftainte i dessafall utan tjénsterna direktupp-
handlas av kommunen. Detta upphandlingsfdrfarande utestanger 6vriga
entreprendrer fran det kommunala verksamhetsomradet. Exempel paverk-
samheter som inte eller i mycket liten omfattning konkurrensupphandlas &r
omsorgsverksamhet, utbildning, sotning och renhallning.

Vid upphandling & anbuds- eller forfragningsunderl agets utformning
ofta avgorande for mojligheten att astadkomma konkurrens om de
kommunala verksamheterna. Genom att t.ex. i underlaget intei tillrackligt
stor utstréckning definiera tjanstens omfattning, innehall och kvalitet kan en
reell konkurrens omintetgoras. Brister i den kommunala upphandlingen som
forsvarar eller minskar méjligheten att astadkomma en konkurrenssituation
kani praktiken bl.a. yttrasig i att
- entreprenaden har for stor omfattning
- avtalen omfattar for |ang tidsperiod
- objektivitet inte iakttas vid val av anbudsgivare
- entreprendrskontrakt slentrianmassigt forlangsistallet for att en ny

anbudstavlan genomfors och att
- politiska hansynstaganden, t.ex. sysselséattningspolitiska eller
skattemassiga

hénsyn, tar 6ver de afféarsmassiga vid val av anbudsgivare.

Kommunens upphandlingsférfarande motverkar i dessafall ett effektivt
resursutnyttjande, vilket kan medfdra att kostnaderna for kommunen - dvs.
ytterst kommuninvanarna - blir hogre an vid en korrekt genomford anbuds-
tavlan.

Samarbete

Ett horisontellt samarbete mellan foretag kan ledatill ett koncentrerat infly-
tande och darmed begransa konkurrensen inom ett stort geografiskt omrade.
Infor avregleringen pa elomradet har exempelvis fyra kommuner bildat ett
gemensamt el distributionsbolag for inkop och forsaljning av el pa en vidgad
kommunal marknad. Aven en stark vertikal integration kan utgora hinder for
en fungerande konkurrens. Tillgangen till kraftproduktion och kontrollen
Over nodvandigt ledningsnét for dverforing av vatten, e, fjarrvarme och
naturgas innebar att ett foretag vid distribution av dessa tjanster kan fa kon-
kurrensfordelar gentemot 6vriga foretag. Ovriga foretag pa marknaden kan
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fasvart att konkurrera palikavillkor och gora sig gallande pa marknaden,
trots att de kanske har en hogre ekonomisk effektivitet i sin produktion an
de integrerade foretagen.

| detta sammanhang bor ndmnas den nya konkurrenslag (1993:20) som
trader ikraft den 1 juli 1993. Dérvid kommer missbruk av dominerande
stallning, konkurrensbegransande samarbete samt sadana férvarv som under
vissa forutséttningar skapar €ller forstérker en redan dominerande stallning
att varaforbjudna. Vid forvarv av foretag maste dock omséttningen for de
inblandade foretagen 6verskrida fyramiljarder for att forvarvet skall omfat-
tas av forbudet. For att lagen skall omfatta kommunal verksamhet géller att
kommunen kan betraktas som foretag (néringsidkare) i lagens mening. Det
ar dock inte alltid gavklart att kommuner kan ses som foretag. Det forutsét-
ter att verksamheten i fréga har en viss omfattning och varaktighet. Vidare
medfor ofta befintliga regleringar pa det kommunala omradet att &ven om
verksamheten visserligen omfattas av konkurrenslagen kan den andainte
angripas med stéd av dennalag. Slutligen finns pa det kommunalréttsliga
omradet inte ndgon utvecklad réttspraxis betréffande den form av missbruk
av dominerande stéllning som benamns underprisséttning, varken i Sverige
eller inom EG. En av orsakernatill dettai Sverige ar den oftast bristfalliga
kommunal a kostnadsredovisningen, som i praktiken gjort det svart eller i
princip omgjligt att faststélla relationen mellan kostnader och motsvarande
priser.

3.3 Naturliga konkurrensbarriarer

Sordriftsfordelar & en naturlig konkurrensbarriar som skyddar etablerade
producenter fran konkurrens. Stordriftsférdelar innebar namligen att styck-
kostnadernafaller med 6kad produktionsvolym upp till en viss bestdmd
volym. Ett stort foretag har darigenom lagre styckkostnader och kan hédlla
l&gre priser an ett mindre foretag vilket medfor att det mindre foretaget har
en konkurrensnackdel och darfor riskerar att slés ut fran marknaden. Stor-
driftsfordelar foreligger oftast for anldggningsverksamhet som kraver stora
investeringar i infrastruktur. | kommunal verksamhet &r exempel pa detta
anléggningar for vatten och avlopp samt distribution av €, fjarrvarme och
naturgas.

Samordningsvinster kan uppkomma vid forvarv eller fusion nér tva eller
fleraforetag samordnar sina verksamheter for administration, databearbet-
ning, distribution, underhall etc. Samordningsfordelarna forklaras harvid av
att vissaverksamheter i foretag kan sketill lagre kostnad genom att utnyttja
befintlig kapacitet i ett foretag an om verksamheterna bedrivsi tvaeller
fleraforetag. Samordningsvinster inom den kommunala verksamheten kan
t.ex. uppsta genom att centralt samordna eller sk6ta gemensam
administration, upphandling, finansiering och fastighetsforvaltning.

unk costs @ en annan orsak till uppkomsten av monopol eller dominans.
For vissainitialainvesteringar i tillgangar, t.ex. investeringar i kunskap och
know how eller infrastrukturanldggningar, &r det svart att finna en alternativ
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anvandning nér ett foretag skall |dmna marknaden. Etableringsviljan hos
nyafdretag, och darmed beddomningen av om marknaden &r utmaningsbar
eller inte, & darfor beroende av andelen sunk costsi verksamheten. Inom de
tekniska kommunala verksamheterna foreligger omfattande sunk costs
genom att ingen alternativanvandning finns for de ledningsnét som skall
transportera vatten och avlopp respektive olika former av energi. Investe-
ringar i olika slag av kommunaltypisk verksamhet, t.ex. kunskaper i
kommunal forvaltningsrétt eller administration, kan ocksa betraktas som
sunk costs.

Hoga etableringskostnader i alménhet, i form av investeringar i kost-
samma maskiner, fordon och anl&ggningar, kan ocksa motverka en etable-
ring av foretag och bidratill att monopol eller dominans uppstar pa markna-
den &ven om det for dessatyper av resurser finns en andrahandsmarknad.
Ett exempel pa sadan kapitalintensiv kommunal verksamhet &r
kollektivtrafik, i synnerhet sparburen sadan. En sparvagn eller motorvagn
har visserligen ett andrahandsvarde men utgor éanda en betydande kostnad i
form av anskaffning, kanske ocksai specialutforande, for en nytilltradande
aktor.

Sédledes kan konstateras att pa det kommunala omradet finns oftainte
forutsdttningar for att ett konkurrenstryck skall kunna uppsta. Det
potentiella hotet om nyetablering saknas eftersom det inte séllan i den
kommunal a verksamheten, forutom legala hinder i form av regleringar,
foreligger konkurrensbegransningar eller naturliga konkurrensbarriarer av
olikaslag. | dennasituation &r det nddvandigt med ndgon form av styrning
for att den kommunala verksamheten skall vara samhéall sekonomi skt
effektiv. Om monopolfdretaget eller den dominerande aktéren utan
restriktioner skulle tilltas vinstmaximera sin produktion uppstar
samhaéll sekonomiska valfardsforluster.
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4 KONKURRENSNEUTRALITET STALLER SAR-
SKILDA KRAV PA KOMMUNAL VERKSAMHET

4.1 Marknader med fungerande konkurrens

Pa marknader med fungerande konkurrens har varken séljare eller kopare
mdjlighet att t.ex. genom en dominerande stallning utéva sin makt for att
skaffa sig ekonomiskafordelar framfor andra. Priser faststélls dér till den
niva dér sdljarens utbud sammanfaller med kdparens efterfragan, dvs. dar
produktionskostnaden inkl. eventuell vinst & lika stor som konsumentens
vardering av varan eller tjansten. Skyddet mot att mindre starka képargrup-
per kan belastas med for htga eller "oskaliga" priser bestdr i att kopareni sa
fall kan vdjaatt vanda sig till en annan sédljare.

Vid avreglering av en marknad med savél foretagskunder som enskilda
konsumenter kan erfarenhetsméssigt anforas argument for att konkurrensen
framst, &tminstonei ett inledningsskede, kommer att avse foretagskunderna.
Exempel pa en sadan utveckling kan hamtas bl.a. fran den norska
elmarknaden som nyligen har avreglerats. Samma utveckling kan iakttas
aven inom andra marknader med motsvarande egenskaper, dvs. marknader
som under en langre tid ké&nnetecknats av formella eller faktiska monopol
vilka har sitt ursprung i naturliga monopol i infrastrukturen. Ett exempel ar
telemarknaden dér savél avreglering som teknisk utveckling dppnat
mdjligheterna for och tvingat fram en konkurrens om de finansiellt starka
foretagsabonnenterna. Daremot finns fortfarande ingen konkurrens om
hushallsabonnenter. En forklaring till detta &r att foretagskundernas
finansiella styrka tillsammans med deras storre méjlighet att hdlla sig
valinformerade har gett dem en starkare forhandlingsposition én
hushallskunderna gentemot teleforetagen. Hittills gjorda erfarenheter i
samband med avreglering av dennatyp av monopolmarknader visar alltsa
att den konkurrens som forst uppstar narmast galler néringslivs-kunderna
Man kan darfor anta att en sadan effekt inte & hanforlig endast till en enda
speciell bransch eller verksamhet. Mot denna bakgrund kan en utvérdering
av konkurrenssituationen varamotiverad i ett senare skede.

Pa en avreglerad marknad med forutséttningar for konkurrens mellan
aktorerna &r det vasentligt att likavillkor géller for ala, savé privata som
kommunala néringsuttvare. Konkurrensen riskerar annars att snedvridas
och de forvantade positiva effekterna av konkurrensen uteblir. |
utgangsl &get foreligger dock vissa skillnader mellan kommunala och privata
utévare, framst bestdendei att kommunala foretag ytterst altid garanteras
av skattemedel vilket far till foljd att den finasiellarisken i kommunal
verksamhet &r liten eller oftast forsumbar jamfort med privat verksamhet.
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Det finns ocksa andra faktorer som gor att privata och kommunala produ-
center inte agerar enligt likavillkor. Darmed avsest.ex. det inslag av
politiska stélIningstaganden som finnsi kommunal verksamhet,
javssituationer mellan bestéllare och utforare, myndighetsutévning
tillsammans med néringsutévning etc. For att likstélla kommunala utférare
med privata och astadkomma konkurrensneutralitet - atminstone sa langt
som mgjligt - bor foljande generella krav stéllas paall kommunal
verksamhet som bedrivs pa en konkurrensutsatt marknad.

1. En organisatorisk atskillnad och en ekonomisk sarredovisning maste ske
for konkurrensutsatt verksamhet. Verksamheten bor darfor drivasi egen
juridisk person.

Till foljd av att manga kommuner idag vid drift i forvaltningsform
tillampar en 6ppen redovisning &r det inte mojligt att skilja mellan
verksamheter som bedrivs pa konkurrensutsatta marknader och
verksamheter som bedrivs skyddade fran konkurrens. Den 6ppna
redovisningen innebar att samtliga dverskott som uppstar i de olika
verksamheterna tillfors kommunens finansférvaltning eller ansvarig
namnd utan att dessa medel sarskilt reserveras for senare anvandning.
Resultatenheten far istéllet begara sarskilda anslag hos den centrala
finansférvaltningen for t.ex. ater- och nyinvesteringar. Darmed &r det inte
heller mgjligt att redovisatill vilken del verksamhetens intakter bestar av
avgifter fran verksamheten eller skattemedel.

Vidare innebér de redovisningssystem som tilldmpas ofta att endast
direkta kostnader kan redovisas verksamhet for verksamhet, medan
indirekta kostnader behandlas som en central post for att darefter férdelas
mer eller mindre schablonméassigt. Sammantaget innebér detta
svarigheter vid faststéllandet av kommunala verksamheters verkliga
kostnader vilka kommer att antingen 6ver- eller underskattas.
Tilldmpning av redovisningssystem som inte ger information om de
totala kostnaderna for olika verksamheter medfor ocksarisk for s.k.
underprisséttning. Darmed avses att foretag kan lata priser understiga
verkliga kostnader i syfte att tranga ut konkurrenter fran marknaden vilka
inte har samma finansiella uthallighet och darfor inte varaktigt kan driva
en verksamhet med forlust. Det innebér sdledes att privata utforare
missgynnas och att ett kommunalt féretag kan stanna kvar pa marknaden
trots att verksamheten bedrivs mindre effektivt an hos de privata
foretagen.

Brister i de kommunala redovisningssystemen utgor saledes ett vasentligt
hinder for att konkurrens skall medféra okad effektivitet i kommunal
verksamhet. Av samma orsak foreligger ocksarisk for konkurrenssned-
vridning om kommunala utférare tillats konkurrera utan att dessa brister
avhjéalps. Den kommunal a kostnadsredovisningen maste darfor forbattras
och kostnaderna for kommunal a verksamheter sérredovisas och offentlig-
goras. Over- resp. underskott skall foras &ter till verksamheten i slutna
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redovisningssystem. Kravet pa organisatorisk atskillnad och ekonomisk
sarredovisning uppnas bast genom att konkurrensutsatt kommunal verk-
samhet drivsi egen juridisk person.

. LOpande drift bor inte finansieras med skattebidrag.

Argumentet for att det i kommunal verksamhet maste fa forekomma
skattemedel &r att dessa utgor en forutsattning for verksamhetenstill-
komst. Argumentet mot att anvanda skattemedel i konkurrensutsatt verk-
samhet &r att det ger den kommunala utféraren en sérstalining gentemot
privata foretag. Darmed avses att den kommunala verksamheten garante-
ras av skattemedel medan privat verksamhet saknar motsvarande garanti
och bygger pa mer flyktbenaget kapital.

For att i mojligaste man eliminera denna skillnad bor krav stéllas pa att
underskott i den I6pande driften inte far tackas med skattemedel. Annor-
lunda uttryckt bor kommunal forlustverksamhet inte upprétthallas och
drivas med stod av skattesubventioner vilket i sin tur stéller krav paen
fullstandig avgiftsfinansiering. Nivan pa avgifterna, dvs. taxornas storlek,
avgor daforetagets konkurrenskraft istéllet for dess mojlighet till
skattesubventioner. Darmed kan kommunala utférare béttre jamstéllas
med privata foretag eftersom det i privat verksamhet och utifran
affarsmassiga skél endast undantagsvis kan férekomma att en
forlustbringande verksamhet som uppvisar varaktiga underskott kommer
att drivas vidare.

. Kommunal borgen far inte forekomma.

Om kommunala foretag som & verksamma pa en konkurrensutsatt mark-
nad ges en standig finansiell garanti som privata foretag inte har tillgang
till uppstar en snedvridning av konkurrensen till de kommunala utforar-
nas fordel. Den mgjlighet till kommunal borgen som kommunala foretag
har ger dessa en sarstallning bland naringsutévarna pa marknaden. Kom-
munal borgen ger - forutom battre mojlighet att falan - ofta lantagaren
formanligare villkor och lagre rantor an andra former av sékerhet vilka
star den privata marknaden till buds. Borgensdtaganden som grundar sig
pa skattemedel som sakerhet innebar en mycket 1&g riskexponering for
savéal det kommunala foretaget som for |angivaren. Sannolikheten att
kapitaltillforsel i form av skatteintakter skulle upphdra maste betraktas
som férsumbar. Det & déarmed kommunen och kommunmediemmarna
som star for helarisken. Syftet med kommunal verksamhet & inte att
utsétta skattebetalarnas kapital for risk och spekulation. Det bor i sam-
manhanget papekas att en i 6vrigt affarsmassigt sund verksamhet i nor-
malfallet inte kréver uppstéllande av borgen, nagot som for dvrigt bor
framga av den kreditprévning som vanligen foregar beviljande av 1an.

29



4.2 Marknader med anbudskonkurrens

Inom det kommunala serviceutbudet finns ocksa exempel pa sadan verk-
samhet dar forutsattningar for konkurrens om slutkonsumenter inte forelig-
ger. Bland annat géller detta verksamheter som i normalfallet &r foretags-
ekonomiskt ol onsamma men som samhéllet av olika skal anda onskar fa
utforda. Dessatjanster utfors antingen i kommunal egen regi eller, via upp-
handling, av extern entreprendr. Finansieringen sker i varierande grad med
avgifter och/eller skattemedel. Ett exempel pa sadanatjanster &r kollektiv-
trafik som tillhandahalls under kommunalt huvudmannaskap av saval for-
delningspolitiska som miljomassiga skal. Ett annat exempel & barnomsorg.

Eftersom en forutsattning for att bedriva sadan verksamhet ar att den
skattesubventioneras vore det givetvis orimligt att stéllakrav pafullstandig
avgiftsfinansiering av verksamheten. For dessa verksamheter bor darf ér
stdllas foljande krav som avser att stimuleratill konkurrens genom anbuds-
tévlan om verksamheten.

1. Upphandling bor ske genom anbudstévian.
Pa marknader dar forutsattningar for en fungerande konkurrens enligt
definitionen ovan inte foreligger eller sadan konkurrens av andra orsaker
inte kommer till sténd kan anda langsiktigt skapas en effektivare produk-
tion av kommunala tjénster genom att framja andra former f6r konkur-
rens. En sddan form &r anbudskonkurrens dar séljarna pa marknaden tév-
lar om rétten att utfora den kommunala tjansten under en begrénsad peri-
od.

Inledningsvis bor framhallas vikten av att kommuner anvander sig av
mojligheten till anbudstévlian vid upphandling oavsett om den
kommunala verksamheten bedrivs av externa entreprenctrer eller i egen
regi. Dérigenom kan Okad effektivitet och kostnadsbesparingar uppnas i
kommunal verksamhet. Om verksamhet som bedrivsi egen regi inte kon-
kurrensutsétts uteblir den effektivitetspress som en anbudskonkurrens
skapar eftersom det i anbudstavlan stélls krav pa att uppvisa att den kom-
munala utforaren & minst lika effektiv som en extern utforare. Att istéllet
|&ta en privat entreprendr teckna avtal utan foregaende anbudstévlan har
erfarenhetsméssigt visat sig varaen dalig 16sning och i mangafall
snarare |ett till 6kade kostnader i verksamheten. Till detta kan ocksa
bidra oklara avtalsforhallanden mellan kommunen och entreprentren pa
grund av att ett flertal kommuner har bristande kompetens pa avtals-
omradet.

Sasom berortsi avsnitt 3.2 anvands upphandling i konkurrens mellan
saval kommunala som privata utférare endast i mycket liten omfattning
trots att det séllan finns skél for att kommunal verksamhet inte skulle
kunna utforas av en extern entreprendr. Det maste darfor stédllas krav pa
att kommuner utsétter den egna verksamheten for konkurrens genom
anbudstavlan innan det kommunal a foretaget kan tilltas bedriva
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verksamhet pa konkurrensutsatta marknader.

Enbart hotet om att bli utsatt for konkurrens infér en framtida anbudstav-
lan har medfort kostnadsbesparingar eftersom de kommunala utforarna
har tvingats att strukturera om och effektivisera sin verksamhet. Ett
exempel padetta ar Storstockholms Lokaltrafik (SL), som effektiviserat
verksamheten i betydande omfattning innan viss trafik blev
konkurrensutsatt genom anbudstavlian. Det & dock vasentligt att
anbudstavlan genomfors korrekt enligt i forvag uppstéllda objektiva
regler dér alla potentiella anbudsgivare ges mojlighet att delta pa
konkurrensneutrala villkor.

. Anbuds- eller forfragningsunderlag bor delas upp pa mindre verk-
samheter for att stimuleratill etablering.

For att en anbudstévlan skall resulterai en dnskad konkurrenssituation &r
det av stor betydel se hur anbudsunderlaget utformas. Genom att dela
underlaget i mindre delar, mojliga att bjuda pa aven for mindre foretag,
stimuleras etableringen av nyaforetag. Alternativet att istéllet |1agga ut
stora och omfattande verksamheter i sin helhet pa entreprenad utestanger
mindre foretag och minskar kretsen av méjliga anbudsgivare. Det ar
ocksa viktigt att informationen kring den avsedda upphandlingen gors
tillganglig for ala potentiella anbudsgivare. Genom att i forvag
informera om de villkor som skall gdlla, t.ex. kriterier vid val av anbud
och garanti for en objektiv behandling av anbudsgivare osv., etableras
forutsagbara och klara spelregler som kan 0ka etableringsviljan hos nya
konkurrenter pa marknaden.

. Atskillnad mellan bestéllare och utférare skall goras vid upphandling.
Samma person far g samtidigt tillhora namndstyrelse (dvs.
bestéllarfunktionen) resp. foretagsliedning.

For att kommunal néaringsverksamhet skall kunna drivas affarsméssigt
enligt de kommersiellavillkor som géller for privat och konkurrensutsatt
verksamhet &r det viktigt att rent politiska avvagningar och
hénsynstaganden inte tillats paverka verksamheten i onodigt stor
utstrackning. Risk foreligger annars att t.ex. syssel sattningspolitiska
hénsyn i kommunen tillats vagatyngre an rent affarsméssigatill férfang
for den specifika verksamheten. For att vid kommunal upphandling
undvika konflikter mellan politiska och aff arsméssiga mal séttningar bor
atskillnad goras mellan bestéallarens och utforarens ansvarsroller. Syftet
med denna atskillnad &r att kommunen och ytterst kommunpolitikerna
skall bestéamma vilken verksamhet man vill képa. Om verksamheten
drivsi egen juridisk person kommer bestdllare och utférare att finnasii
olikajuridiska enheter. Darvid bor personer i ledande stallning med
inflytande i de kommunala foretagen inte samtidigt upprétthalla en
position som ger inflytande 6ver den kommunala bestallarens besl ut.
Detta krav forstarker atskillnaden mellan bestéllare och utférare och
minskar risken for intressekonflikter vid upphandling.
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5 ELMARKNADEN

51 Marknadsstruktur och institutionella forhallan-
den

Elmarknaden kan ségas besta av tre delar: produktion, 6verforing och distri-
bution. Produktionen domineras av ett fatal foretag. Storst &r statligt agda
Vattenfall AB som svarar for ca hélften av den totala el produktionen. Bland
ovriga stora &garintressen i el produktionen aterfinns kommuner, for-
sékringsbolag och andrainstitutioner samt elintensiv industri.

Overforingen av elkraft sker pa det rikstackande storkraftnétet samt pa
regionala och lokala nét. Storkraftnétet, som ags av staten genom
Afféarsverket Svenska Kraftnét, & sammankopplat med motsvarande nét i
Norge, Finland och Danmark, vilket mojliggor utbyte av kraft mellan de
nordiska lénderna

FOr narvarande har Sverige inte nagon handel med el utanfor Norden.
Sydkraft AB, Vattenfall och tyska PreussenElektra projekterar en elkabel
mellan Sverige och Tyskland. Dennaledning planeras att tasi drift under
1995/96.

Detaljdistributionen ombesorjs av ca 300 eldistributorer. Av dessa ar
drygt hélften kommunala verk eller bolag. De évriga drivs som privata
aktiebolag, ekonomiska foreningar eller statliga bolag. Variationen vad
gdller antalet abonnemang per foretagstyp &r stor.

Bland elmarknadens aktorer intar Vattenfall en sérstallning. Som namnts
ovan svarar foretaget for ungefar halften av produktionen. Vad gdler dist-
ributionen kontrollerar Vattenfall nérmare 15 procent genom egna elverk
och dotterbolag. Vidare ger Vattenfall ca en tredjedel av deregionala
kraftnéten, dvs. de né som sammanbinder de lokala ndéten med
storkraftnétet. Vattenfalls avgiftsuttag styrsi stor utstréackning av agarens
(staten) avkastningskrav paforetaget. Det offentliga har siledes genom
Vattenfall ett stort inflytande pa e marknaden och foretaget garanteras,
liksom kommunerna, med skattemedel.

Hogspand e prissatts vanligen enligt s.k. tariffer. Dessa har tidigare varit
offentliga och generella. Alltsedan 1992 tillampasi allt storre omfattning
individuellt bestamda pris- och leveransvillkor. For lagspand el tillampar
distributérerna enhetliga tariffer inom hela distributionsomradet. Mellan
olika distributorer kan priset emellertid skilja vasentligt. Enligt uppgifter
fran Svenska Elverksforeningen varierade 1991 el priset for t.ex. en elvarmd
villamellan ca 26 6re/kWh och 44 6re/kWh. Skillnaderna kan bero pa
principer for kapitalkostnadsberékning, ledningslangd per abonnent,
effektivitet i resursutnyttjande samt kostnader for kraftanskaffning.
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Pa dagens elmarknad & konkurrensen mycket begransad. | viss omfatt-
ning kan distributérer och mycket stora slutforbrukare byta kraftleverantor
under forutsattning att &garnatill de nét som forbinder storkraftnétet med
olika distributionsomraden upplater sina nét for 6verféring. Nagon
skyldighet att upplata naten finns dock inte. Mindre kunder saknar helt
maojlighet att véljaleverantor.

For att fa distribuera el krévs koncession enligt ellagen (1902:71 s.1).
Inom ett omréde finns endast en koncessionsinnehavare och koncessions-
tiderna & oftaupp till 25 ar. | praktiken innebér detta att ingen konkurrens
finns mellan olika eldistributorer. Enligt sammalag & en innehavare av
koncession skyldig att tillhandahdlla el for normal a forbrukningsandamal
inom sitt koncessionsomréde. Enligt ellagen ar koncessionsinnehavaren
vidare skyldig att underkasta sig reglering av pris och évriga villkor for
leverans av strommen. Prisregleringsarenden provas av
Prisregleringsnamnden for elektrisk strom.

Forutom ellagen finns andra regleringar som pa olika sétt beror
elmarknaden. Exempelvis|amnas statligt stéd till etablering av aternativa
energiformer som kan ersétta el vid uppvarmning samtidigt som en effektiv
energianvandning uppmuntras. Den kommunala energiplaneringen, som ar
en foljd av att en stor del av de energipolitiska besluten har delegeratstill
kommunerna, kan ocksa komma att paverka konkurrensen. Elprisets nivai
forhdllande till andra energipriser paverkas av en heterogen beskattning av
olika energislag. M¢jligheterna att etablera el produktions- och
distributionsanldggningar begransas for vrigt av miljopolitiskt motiverade
bedut. Vidare & de kommunalaleverantdrerna bundna av de kommunala
principernai sin verksamhet.

5.2 Planerad avreglering

Malet for den planerade avregleringen av den svenska elmarknaden &r att
genom Okad konkurrens na ett rationel It utnyttjande av produktions- och
distributionsresurserna och tillforsakra kunderna flexibla leveransvillkor till
|agsta majliga priser. Néttjansterna atskiljs fran kraftleveranser och samtliga
elkunder, oavsett storlek, skall fritt kunna véljaleverantdr och inte som nu
vara hanvisade till den lokala distributdren. Nétverksamheten kommer i
framtiden att drivas som monopol medan daremot tillhandahallandet av
kraften forutsatts bli konkurrensutsatt. Dessa riktlinjer for en elmarknad i
konkurrens aterfinns i regeringens proposition 1991/92:133, vilken antogs
av riksdagen varen 1992. Nedan |amnas en kortfattad redogorel se for
propositionens innehdll.

Storkraftnatet bor forvaltas av en fran kraftproducenterna fristéende
organisation. Som lamplig forvaltare anges Svenska Kraftnét som dérvid
ansvarar for planering och drift av storkraftnétet samt for spannings- och
frekvenshdlIning m.m. i det svenska elsystemet. Under onormala
forhallanden bor Svenska Kraftnat, med insatser av stérningreserver och
andra medel, aterfora systemet till normal drift. Da Svenska Kraftnat inte
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planeras ha nagra egna storre produktionsresurser erfordras avtal med pro-
duktionsforetag for att fullfolja detta dtagande. Svenska Kraftnét foreslas
vidare ha ansvaret for utbyggnaden av storkraftnétet och uppfora
starkstromsledningar m.m. som krévs for en effektiv handel med kraft.

Reglernafor tilltrade till och prisséttning av transitering pa storkraftnétet
bor enligt propositionen utformas sa att de framjar ett effektivt utnyttjande
av nétet och konkurrensen pa elmarknaden. Det framhalls som vasentligt for
mojligheterna att framja konkurrensen pa elmarknaden att tariffsystemet &
Oppet, forutsdgbart samt enkelt att anvénda. Tariffernabdr varaicke dis-
kriminerande och &terspegla de kostnader som en anslutning till kraftnétet
och 6verféring av el ger upphov till.

Overforingsforbindel serna med utlandet ses som en del av storkraftnétet
och svenska konsumenter och producenter skall ges mgjlighet att sluta avtal
om kraftaffarer med utlandska aktorer. Svenska Kraftnét bor darfor &ga och
forvaltaen tillrackligt stor del av utlandsforbindel sernafor att tillfredsstalla
detta behov.

| propositionen faststélls att det liksom i dag kommer att fordras
koncession for att driva en elektrisk starkstromsledning eller ett ledningsnét
inom ett visst omrade. Koncessionsinnehavare féresas dock ha skyldighet
att mot erséttning uppl ata ledningskapacitet for transport av elektrisk strém
till den som s begér. Detta skall gélla oavsett om det &r koncessionsinneha-
varen eller nagon annan som levererar, utnyttjar eller &erforsaljer den elek-
triska strémmen. Ett 6ppnande av néten stéller stora krav pa éppenhet fran
natinnehavaren och mgjligheterna att kunna beddma skaligheten i tariffer
och leveransvillkor. Det bor darfor kravas att nétverksamheten drivs och
redovisas separat fran annan verksamhet samt att redovisningsprinciperna
skall vara gemensamma fér dem som bedriver sddan verksamhet.



6 ANALYS OCH SLUTSATSER

6.1 Elmarknadens specifika egenskaper

| avsnitt 3 har redovisats hinder, i form av regleringar, konkurrensbegrans-
ningar och naturliga konkurrensbarridrer, som nar de foreligger pa en mark-
nad samhallsekonomiskt kan motivera en fortsatt tilldmpning av vissa kom-
munalréttsiga principer. Nedan foljer en redogorelse av huruvida sadana
hinder foreligger pa den nuvarande respektive framtida el marknaden.

Ett kommunalt huvudmannaskap foreligger inte for elverksamhet da
inget allmant planerings- och finansieringsansvar for att tillhandahalla
elkraft finns inskrivet varken i kommunallagen eller annan lagstiftning.
Elverksamheten &r sdledes en frivillig kommunal verksamhet som dock
faller inom den kommunala kompetensen enligt 2 kap. 1 8
kommunallagen. Som tidigare namnts har kommunernatrots frivilligheten
engagerat sig i betydande omfattning i dennatyp av verksamhet da drygt
halften av antalet eldistributorer & kommunal gda.

De kommunala elavgifterna ar av privatréttslig natur och kan betraktas
som allménna, civilréttsliga avtalsvillkor. Kommunernas rétt att ta ut avgif-
ter i elverksamheten begransas dock, precis som for de dlagda kommunala
verksamheterna, av de kommunalréttsliga principerna, framst gavkostnads-
och likstallighetsprinciperna. Elavgifterna begransas pa dagens elmarknad
ocksa av ellagen dér det framgar att priser och andravillkor vid elleveranser
maste vara skdliga. Daremot foreligger i dag inte ndgot krav paen full-
sténdig avgiftsfinansiering av elverksamheten vilket ger kommunerna méj-
lighet att helt eller delvis skattefinansiera el verksamheten. Avgiftsfinansie-
ringsgraden &r dock normalt hog for kommunal elverksamhet. Pa en
avreglerad elmarknad maste dock vissa krav stéllas pa kommunal
elverksamhet for att skapa forutsattningar for en fungerande konkurrens pa
elmarknaden och uppna konkurrensneutralitet mellan kommunala, privata
och statliga féretag.

En reell anbudskonkurrens har inte varit mojlig pa dagens elmarknad da
saval elverkens nattjanster som kraftforsaljning med nuvarande
ellagstiftning drivs som legala monopol. Eldistributorerna a darmed
vanligen hanvisade till en enda kraftleverantor varfor upphandlingsforfa-
rande med flera anbudsgivare endast undantagsvis tillampas vid kraftinkop.
Pa en konkurrensutsatt elmarknad ar syftet att slutkunderna, bade foretags-
och hushallskunder, skall kunna upphandla eller kopa elkraften sjalva och
valjamellan flera aktorer pa marknaden, varav kommunen &r en.

Pa den avreglerade elmarknaden kommer enligt fordaget néttjansterna
fortfarande att bedrivas som monopol medan kraftf érsaljningen daremot
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forutsétts bli konkurrensutsatt. | avsnitt 3 redovisas stordriftsfordelar, sam-
ordningsvinster, sunk costs samt hdga etabl eringskostnader som naturliga
konkurrensbarridrer. Dessakan i stor utstrackning aterfinnas pa dagens
elmarknad. Pa en avreglerad elmarknad har dessa konkurrensbarriarer
relevans for natverksamheten och i viss man pa produktionen medan de,
fransett vad géller samordningsvinster, inte alls ber6r sjalva elforsaljningen.

En horisontell integration pa elmarknaden &r vanlig inom kraftindustrin
genom att produktionsbolagen direkt eller indirekt 8ger andelar i varandras
anlédggningar. Kraft kdps mellan produktionsbolagen till ett pris som ofta
faststélls enligt en 6verenskommen g dlvkostnadsmetod. En annan form av
horisontell integration som aterfinns pa energimarknaden &r att el-,
naturgas- och fjarrvarmedistribution férekommer inom samma organisation,
t.ex. ett kommunalt bolag. Infor avregleringen pa elomradet har ocksa
forekommit enstaka fall av horisontell integration mellan kommunala
eldistributorer.

Under de senaste aren har antalet forsaljningar av produktions- och fram-
for allt distributionsforetag okat. Den ekonomiska situationen hos markna-
dens aktdrer @ en av de bakomliggande faktorerna. Medan kommunen har
haft behov av intéktsforstarkningar har de storre kraftproducenterna haft
god I6nsamhet och via vertikal integration genom kop av distributionsfére-
tag forsokt stérka sin marknadsposition infor en avreglerad och konkurrens-
utsatt elmarknad. Genom integrationen skapas sakrare avséttning hos de
uppkopta distributdrerna samtidigt som direktkontakt etableras med slutkun-
der. P4 en konkurrensutsatt elmarknad finns namligen inte langre nagot
tvang att kraftproducenterna skall siljavia en lokal distributor. Istallet Opp-
nas mdjligheter att saljadirekt till slutkund, savéal foretag som hushall. En
horisontell och vertikal integration har ur kommunernas synvinkel aven haft
till syfte att stdrka de kommunala aktorernas position infor den dkande kon-
centrationen pa marknaden.

Den beskrivna 6kade vertikala integrationen medfér minskad konkurrens
om elkraftleveranser till distributorer. Den kan ocksa 6ka kraftproducenter-
nas marknadsmakt och ledatill negativa effekter for slutkunderna. For slut-
kundernas del kan aven en horisontell integration begrénsa deras
valmdjligheter vid elinkdp. Integrationen kan & andra sidan medféra rationa-
liseringsvinster. | vilken man vinsterna kommer slutkundernatill del avgors
av graden av konkurrens pa en framtida el marknad.

Sédledes kan konstateras att den kommunala eldistributionen ar en frivillig
kommunal verksamhet déar konkurrensbegransningar i form av omfattande
integration normalt inte foreligger. Vid sidan av kommunala aktérer finns
det bade privata och statliga foretag pa marknaden. Naturliga
konkurrensbarrigrer forekommer inte heller i ndgon namnvéard omfattning i
kommunernas eldistribution bortsett fran vissa samordningsvinster. Ett
sardrag paen planerad framtida elmarknad & ocksa att kommunen inte
fungerar som mellanhand i form av bestéllare och finansiér utan att
slutkunderna sjdva upphandlar e kraften av kommunen eller annan aktor pa
marknaden.
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Pa en avreglerad el marknad maste ocksa, forutom avsaknad av ovan
namnda konkurrenshinder, vissa villkor vara uppfyllda for att en fungerande
konkurrens skall kunna uppsta. En forutsattning ar ett avgiftssystem for
overforing av el pa storkraftnatet och de regionala naten som gor det mojligt
for manga aktorer att verka parallellt pa den lokala marknaden. Ett annat
villkor for en fungerande konkurrens &r att inga pris- eller marknads-
begransningar hindrar eldistributorerna att sdlja sina tjanster utan att lika
villkor géller for privata, statliga och kommunala féretag. Pa en fungerande
konkurrensmarknad maste dérmed de kommunalréttsliga principerna som
begréansar den kommunala verksamheten pa elmarknaden ifragaséttas.
Emellertid foreligger for kommunal verksamhet vissa férhallanden som
&ven pa en avreglerad elmarknad kan ge kommunala utévare konkurrensfor-
delar. For att undvika en snedvridning av konkurrensen férutsétts darfor att
vissa specifika krav uppfylls av de kommunala foretagen for att de béttre
skall kunna likstallas med 6vriga féretag. Endast darigenom kan
konkurrensneutrala villkor skapas och utrymme ges for en fungerande
konkurrens. Dessa krav &r att verksamheten skall sérredovisas och darfor
bor drivasi egen juridisk person, att den inte bor finansieras med
skattemedel samt att verksamheten inte skall gestillgang till kommunal
borgen. Samtliga krav finns narmare redovisade i avsnitt 4.1. Kraven bor
lagregleras for att markera vikten av att de féljsi kommunal elverksamhet
som bedrivs pa en fungerande konkurrensmarknad.

Nedan fdljer en genomgang av de kommunalréttsliga principerna varvid
diskuterasi vad man de skall behallas for kommunal eldistribution.

6.2 Lokaliseringsprincipen

L okaliseringsprincipen, som narmare beskrivitsi avsnitt 2.1, foreskriver i
huvudsak att en kommunal verksamhet skall ha anknytning till kommunens
omrade eller dess medlemmar.

L okaliseringsprincipen utgor inget hinder mot att kommunerna bedriver
verksamhet utanfor kommungransen sa lange syftet ar att tillgodose kom-
munmedlemmarnas intresse. Det kan exempelvis galla produktion av elkraft
utanfér kommunen om detta behdvs for den egna kommunens behov.
Vidare kan en kommun utan att bryta mot principen sdljatillféllig
Overskottskraft utanfor kommunen. Denna méjlighet till verksamhet utanfor
kommunen &r enligt Konkurrensverkets uppfattning inte tillracklig for att de
kommunala foretagen skall kunna agera under ssmma villkor som statliga
och privata foretag. Pa en elmarknad med konkurrens kommer de sist
namnda foretagskategoriernainte att vara bundna av sddana legalt
foreskrivna begréansningar.

Om principen behdlls ges kommunala el foretag samre konkurrensforut-
sdttningar an statliga och privata foretag. Principen begrénsar kommunens
kundunderlag jamfoért med konkurrenternas. Foljden blir sannolikt en 6kad
foretagskoncentration dér de privata och statliga kraftforetagen ytterligare
forstérker sina positioner. Koncentrationen kan ske dels genom forvérv av
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kommunala féretag, dels genom att de kommunal a elféretagen
utkonkurreras eftersom dessa inte kan véarva nya kunder utanfor kommunen
som kompensation for de forlorade kunderna.

Ett bibehdllande av |okaliseringsprincipen riskerar ocksa att stimulera
kommunala foretag till horisontell integration och/eller att initiera samarbete
som kan varatill hinder for konkurrensen. Samarbetsavtal mellan kommu-
ner eller verksamhet i gemensamt elbolag gor néamligen
lokaliseringsprincipen tillamplig inom hela samarbetsomradet.

Den starka koncentration som redan finns pa elmarknaden, dér verksam-
heten domineras av ett fatal storaforetag, talar for att kommunala elféretag
for narvarande har en viktig roll att fylla. Frén konkurrenssynpunkt &r det
darfor viktigt att de ges mojlighet att konkurrera pa likavillkor som andra
aktorer pa elmarknaden.

Mot denna bakgrund forordar Konkurrensverket att
lokaliseringsprincipen inte skall gallafor de kommunala elféretagen pa en
elmarknad med fungerande konkurrens. Den kommunala el verksamheten
bor sdledes kunna bedrivas dven utanfor kommungransen och utan att
elverksamheten har direkt anknytning till kommunens medlemmar. Som
tidigare har berorts &r det dock Konkurrenverkets grundlaggande installning
att kommunala utévare pa sikt inte skall bedriva naringsverksamhet utanfor
kommunens granser som inte syftar till att férse de egna medlemmarna med
service.

6.3 Likstallighetsprincipen

Enligt likstallighetsprincipen skall kommunmedlemmar behandlas lika s att
inte vissa medlemmar gynnas eller missgynnasi forhdllande till andra. En
objektiv och réttvis behandling av kommunmedlemmar skall iakttas dels vid
avgiftsuttag for kommunala tjanster, dels vid tillhandahdllande av olika
prestationer & medlemmarna. Endast av sakliga skal ar det tillatet att sarbe-
handla enskilda kommunmedlemmar eller grupper av kommunmed|emmar.
En prisdifferentiering som baserar sig pa sakligt grundade kostnadsskillna-
der ar sdledestillaten. Likstallighetsprincipen géller dock enbart gentemot
kommunmediemmar.

Pa en konkurrensutsatt marknad ligger affars- och marknadsméssiga
overvaganden utgdende fran radande efterfragan till grund for foretagens
prisséttning. Foretagskunder &r oftast valinformerade och forhandlingsstarka
och har stor mgjlighet att prestationsméassigt anpassa sina inkop till leve-
rantérens produktionsforhallanden m.m. Detta kan medfora en betydande
marknadsméssig prisdifferentiering pa marknaden. Pa en avreglerad
elmarknad kan darfor inte det kommunala medlemskapet vara avgorande for
hur det kommunala foretaget affarsmassigt skall prissétta sinatjanster. Det
ar istéllet graden av konkurrens som bestdmmer priserna och till vilken del
det & mojligt for elverket att genom prisdifferentiering 6ka sin vinst. Privata
och statliga elbolag, vilkainte begrénsas av likstallighetsprincipen, kommer
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annars att ha en konkurrensfordel framfor kommunala elverk vid foérsajning
till framst hogspanningskunder t.ex. foretag.

| sin prissattning mot hushdllen dar en produkt eller tjanst ar enkel och
homogen foljer ocksa privata och statliga foretag i stor utstrackning en pris-
séttningsfilosofi som motsvarar likstéllighetsprincipen. Homogeniteten
medfor i allménhet att det pa en konkurrensutsatt marknad inte varaktigt kan
finnas mer &n ett pris pa produkten eller tjansten. Pa en avreglerad elmark-
nad kan dock foretag som bedriver elmakleri ténkas etablerasig. EIméklare
som samordnar flera mindre kundersinkop av € kan forhandla fram béttre
prisvillkor till forméan for dessa kunder 8n om varje enskild kund jalv skulle
kopa eltjansten. Genom bl.a. elméklare kan dven |agspanningskunder, t.ex.
hushall, fa béttre villkor an vad sakligt grundade kostnadsskillnader motive-
rar enligt likstallighetsprincipen.

Pa en fungerande konkurrensmarknad, dar kommunen endast & en av
flerajamstallda aktorer, kan den begransning som likstallighetsprincipen
innebér saledes medfora konkurrensnackdelar for kommunala foretag. Om
avregleringen pa elmarknaden leder till en fungerande konkurrens om kun-
derna, dvs. déar hushdllskunder kan vélja mellan flera elféretag och press om
bl.a. priser och tjanstekvalitet uppstar, finns det inte anledning att behalla
kravet palikstallighet.

Om daremot konkurrensen fungerar mindre tillfredstallande, beroende pa
att t.ex. hushal i gemen inte &r lika vélinformerade och forhandlingsstarka
som foretagskunder eller att antalet aktorer pa el marknaden & begransat,
kan kravet palikstallighet skydda kommunens abonnenter mot prisdifferen-
tiering som inte baseras pa sakliga skél.

Konkurrensverket forordar darfor att likstallighetsprincipen inte skall
gdlanar ett kommunalt foretag bedriver eldistributionsverksamhet pa en
fungerande konkurrensmarknad. | vissafall nar kommunala kunder inte far
nagra praktiska mojligheter att vélja eldistributor kan det dock 6vervagas att
likstallighetsprincipen behdlls fér kommunal elverksamhet. Dock kvarstar
det forhallandet att statliga och privata eldistributdrer paen mindre
fungerande konkurrensmarknad kan prissétta oberoende av principen.

6.4 Sjalvkostnadsprincipen

Syftet med g avkostnadsprincipen ar att forhindra uppkomsten av monopol-
vinster pa marknader utan konkurrens. Enligt principen, som narmare
redovisatsi avsnitt 2.3, far en kommun inte genom avgiftsuttag tillforaen
verksamhet vinst. En koppling till likstéllighetsprincipen finns pa sa sétt att,
medan sja vkostnadsprincipen reglerar nivan pa det totalamaximala
avgiftsuttaget, s reglerar likstallighetsprincipen avgiftsnivan for varje
enskild kommunmedlem. S avkostnaden kan ses som ett maximipris
eftersom den i princip kan underskridas.

Sjavkostnadsprincipens syfte - att hindra uppkomsten av monopolvinster
- & inte relevant pa en marknad med fungerande konkurrens eftersom kon-
kurrensen i sig ger ett skydd mot monopol missbruk. Om konkurrensen inte
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blir reell, trots att de legala forutséttningarna féreligger enligt den fore-
slagna nya ellagstiftningen, kan det finnas skal att behalla principen. Det
kan t.ex. gadlla hushdllskunder som inte ges praktiska mojligheter att fritt
véljaleverantdr. Det bor dock uppmarksammas att det endast ar kunder till
kommunala akttrer som i safall skyddas av §javkostnadsprincipen. Kunder
till privata och statliga elforetag far betala enligt marknadens villkor. Om
syftet med ett bibehdllande av principen skulle vara att skydda vissa
kundgrupper mot monopolvinster bor darfor andralésningar 6vervagas som
gdller alakunder, oavsett om kraftleverantoren 8gs av kommunal a, statliga
eller privataintressen.

Enligt rattspraxis tillats kommunernai vissafall, utan hinder av
sjavkostnadsprincipen, att ta ut marknadspriser da sadana finns. Huruvida
detta blir tillampligt pa en elmarknad med konkurrens & emellertid ovisst
darackvidden av réttsfallen ar oklar. §javkostnadsprincipen medger en
relativt stor frihet for kommunerna att sétta priset pa olika nivaer - allt ifran
fullstandig skattesubventionering till fullstandig kostnadstackning inklusive
viss ersattning for eget insatt kapital, definierad enligt réttspraxis. Det kan
déarvid havdas att principen ger kommunerna vissa mojligheter att tillampa
marknadspriser inom ramen for gévkostnadsprincipens grénser. Det &r
dock sannolikt att de avkastningskrav som tilldmpas inom privata féretag
inte alltid inryms inom principen. Om de kommunala foretagen pa en
konkurrensutsatt marknad med marknadsprisséttning skall prissétta enligt
g avkostnadsprincipen ges de kommunala aktdrerna darmed delvis andra
konkurrensforutsattningar an privata och statliga foretag. Krav pa
affarsmassig riskkakylering och avkastning strider mot
g avkostnadsprincipen eftersom denna, enligt hittills utbildad réttspraxis,
stéller |agre avkastningskrav. Det framgar klart av det s.k. Trumslagarfallet,
dar regeringsrétten slog fast att rantan pa eget kapital, dvs. avkastningen,
inte fick bestdmmas sd att den motsvarade det genomsnittliga kalkylmassiga
avkastningskravet pa privatainvesteringar (se avsnitt 2.3).

Med hansyn till fatal sdominansen pa elmarknaden &r det viktigt fran kon-
kurrenssynpunkt att kommunala elféretag i inledningsskedet kan havda sig i
konkurrensen pa marknaden. Forutom att prissattningsvillkoren inte blir
konkurrensneutrala om sja vkostnadsprincipen maste tillampas, foreligger
risk att kommunala eldistributorer som ar bundna av g évkostnadsprincipen
far svart att verka pa en konkurrensutsatt marknad. Kommunernas intresse
att bedriva elverksamhet i en sadan situation kan tankas bli 13gt. Foljden blir
att elverksamheten séljs av kommunen och kops av kraftféretag som déarmed
utokar sin dominans, sval horisontellt som vertikalt. Vid vertikal
integration elimineras ett handelsled (distributéren) om kdpet gérs av en
kraftproducent. | vissafall kan den 6kade vertikala integrationen ge
effektivitetsvinster och vara positiv men den kan ocksa ytterligare forstarka
kraftproducenternas marknadsmakt pa ett negativt satt.

Mot bakgrund av ovanstaende férordar Konkurrensverket att sjalvkost-
nadsprincipen inte skall gélla for de kommunala elféretagen paen
elmarknad med fungerande konkurrens.
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6.5 Offentlighetsprincipen

Principen om allméanna handlingars offentlighet som beskrivits under avsnitt
2.4, gdller enligt kommunallagen i viss man aven for kommunala foretag.
Detta medfor att den kommunala elverksamheten hamnar i en sérstallning
jamfort med motsvarande rorelse som drivs av andra huvudman. | samband
med |okal demokratiutredningens forslag om en obligatorisk handlings-
offentlighet hos kommunal a féretag har &ven foreslagits andra justeringar
som syftar till att jdmstalla kommunala foretag med privata.

L okaldemokratikommittén har bl.a. med hénsyn till den 6kade konkurrens
som kommunala foretag kan bli utsatta for vid en eventuell framtida
avreglering av elmarknaden foreslagit nya och kompl etterande
sekretessbestdmmel ser i sekretesslagen. Dessa utvidgningar innebér ett okat
sekretesskydd for uppgifter om kundforhdllanden och for handlingar som
anger villkoren i avtal som slutitsi kommunal afférsverksamhet. Uppgifter
som skyddas &r t.ex. innehdllet i affarskorrespondens, enskildas
energiforbrukning och betalningsformaga. Syftet med sekretessen &r att
inom lagstiftningens ram astadkomma kundrel ationer som salangt det &
mojligt liknar forhallandenainom det privata néringdlivet. | dessa
hanseenden innebar fordaget en vasentlig forbéttring for de kommunala
elforetagen och torde innebéra goda sekretessmdjligheter.

De kommunala energibolagen och branschorgani sationen Svenska
Elverksforeningen uttryckte sin oro i samband med inforandet av den frivil-
liga offentlighetsprincipen i den nya kommunallagen. Med hansyn till den
konkurrens som foretagen kan bli utsatta for vid en eventuell framtida
avreglering av elmarknaden kommer offentlighetsreglerna enligt foretagen
att medfora hinder for de kommunala foretagen att verka effektivt pa
marknaden. Det ar viktigt for foretagens kunder att t.ex. uppgifter om
energiforbrukning och betal ningsférmaga behandlas enligt samma principer
oberoende av dgarforhadllandena.

Enligt Konkurrensverket bor kraven painsyni princip stéllas lika hogt
for all kommunal verksamhet. | verkets remissyttrande till regeringen den
13 april 1993 Gver forslaget framhdll Konkurrensverket att en
grundlaggande forutsdttning for konkurrenslésningar i kommunal
verksamhet &r att privata foretag och kommunala verksamheter kan
konkurrera palikavillkor. Konkurrensverket pekade pa de speciella
forutsattningar som gdller for kommunala verksamheter betraffande bl. a.
verksamhetsfinansiering och afférsmassigt risktagande jamfort med privata
foretag. Pasikt ar darfor den enda acceptabla ldsningen fran
konkurrenssynpunkt att kommuner inte driver naringsverksamhet pa varu-
och tjansteomraden med fungerande konkurrens.

Konkurrensverket anser att férslaget om en obligatorisk handlingsoffent-
lighet inte bor medfora en begransning av konkurrenskraften for de kom-
munala foretagen. Den utvidgning av sekretessbestammelser i sekretess-
lagen som kommittén samtidigt foreslar pa olika omraden medfor att den
Overvagande delen av de kommunala foretagens handlingar omfattas av sek-
retess. Detta torde tillgodose de kommunala foretagens behov av skydd for

41



uppgifter om sava egna som affarspartners affars- och driftsforhallanden.
Enligt Konkurrensverket bidrar forslaget i detta avseende till 6kad konkur-
rensneutralitet. Daremot anser Konkurrensverket, till skillnad fran lokal-
demokratikommittén, att den foreslagna handlingsoffentligheten bor omfatta
kommunalaféretag i vilka kommuner och/eller landsting innehar minst 50
procent av aktierna och har ett avgérande inflytande. Den lagreglerade
handlingsoffentligheten kommer darmed att fa betydelse bl.a. for
kommunala féretag vid upphandling enligt den nya och EG-anpassade lagen
(1992:1528) om offentlig upphandling.

Med hansyn till de olika forutsdttningar under vilka kommunala foretag
jamfort med privata bolag agerar pa marknaden, finner Konkurrensverket att
det inte foreligger tillrackliga skal att franga offentlighetsprincipen for kom-
munala foretag pa elmarknaden. De kommunala foretag som bedriver verk-
samhet pa en konkurrensutsatt emarknad kommer genom de féreslagna
utvidgningarnai sekretesslagen att fatillrackliga mojligheter att hemlighalla
uppgifter om affars- och driftsforhallanden till skydd for enskilda som stér i
affarsforhdlande till det kommunala elféretaget.

6.6 Sammanfattande slutsatser

Sammanfattningsvis kan konstateras att avsikten med kommunal
verksamhet &r att inom ramen for den kommunala kompetensen forse
kommunens invanare med grundldggande service, tjanster och nyttigheter,
som &r av allmant intresse och har anknytning till kommunen. Som tidigare
berorts & Konkurrensverkets grundléggande instélIning att kommuner i
normalfallet inte skall bedriva verksamhet som tillhandahdlls av privata
naringsutévare pa fungerande konkurrensmarknader. Ett skal &r att
kommunala verksamheter ytterst garanteras av skattemedel vilket innebéar
ett |3gt eller oftast forsumbart ekonomiskt risktagande jamfort med privata
fOretag.

Nér det galler elverksamhet kan dock pévisas ett antal specifika egenska-
per som skiljer denna marknad frén andra marknader dér kommuner normalt
bedriver verksamhet. Fréamst kan namnas att el verksamhet &r en frivillig
verksamhet och att det vid sidan av de kommunala aktorerna finns bade
statliga och privata foretag. Elmarknaden kannetecknas ocksa av en domi-
nans fran ett fatal av dessa privata och statliga foretag, en koncentration som
riskerar att 6ka om inte kommunala elféretag ges mojlighet att havda sig i
konkurrensen. Konkurrensbegransningar i form av s.k. naturliga konkur-
rensbarriérer forekommer daremot inte i nagon namnvard omfattning i kom-
munernas elforsaljning. Ett sérdrag ar ocksa att kommunen inte fungerar
som mellanhand i form av bestéllare och finansiér utan att slutkunderna
sidvaupphandlar elkraften av kommunen eller annan aktor pa marknaden.
Pa en avreglerad el marknad foreligger sal edes forutséttningar for en funge-
rande konkurrens. Ett villkor & dock att vissa krav &r uppfyllda som syftar
till att likstalla kommunala utGvare med 6vriga aktorer pa en avreglerad och
konkurrensutsatt elmarknad. Kraven &r att verksamheten skall sérredovisas
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och drivasi en egen juridisk person, att den |6pande driften inte bor
finansieras av skattemedel och att kommunal borgen inte far forekommai
verksamheten. Om dessa krav uppfylls anser Konkurrensverket att det pa
elmarknaden & mgjligt att ersétta lokaliseringsprincipen,
likstéllighetsprincipen och gélvkostnadsprincipen. Dessa krav bor déarvid
reglerasi lag.

Offentlighetsprincipen bor daremot galla &ven i fortséttningen i enlighet
med det forslag som lagts fram av |okaldemokratiutredningen. De kommu-
nala foretag som bedriver verksamhet pa en konkurrensutsatt elmarknad
kommer genom de féreslagna utvidgningarnai sekretesslagen att fatillrack-
liga mojligheter att hemlighdlla uppgifter om afféars- och driftsforhallanden
till skydd for enskilda som star i affarsférhallande till det kommunala
elféretaget.

| samband med avreglering kan dock svarigheter uppsta. Detta beror
framst pa att reglerade marknader ofta sedan lang tid tillbaka varit skyddade
fran konkurrens och foretagen verksamma pa denna marknad darfér kunnat
bygga upp en stark och dominerande stallning. Det finnsingen orsak att
anta att elmarknaden skulle vara ett undantag darvidlag. Mot denna bak-
grund finns darfor orsak att noga folja utvecklingen pa elmarknaden och att
efter en viss 6vergangsperiod utvérdera avregleringens effekter. Darvid bor
sarskilt foljas upp effekten av att kommunala rattsprinciper ersatts med de
lagreglerade krav som Konkurrensverket forordar.

Konkurrensverket vill avslutningsvis understryka att fragan om det kan
vara aktuellt att franga ndgon av de kommunal a réttsprinciperna pa andra
omraden, forutom elomradet, inte har behandlats har. Verket har darvid inte
ansett det vara varken mgjligt eller nédvandigt att, inom ramen for denna
utredning, ta stallning till dennafraga.
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