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1 Inledning

Den traditionella uppdelningen i offentlig och privat sektor har blivit allt mer otydlig.
Verksamheter som tidigare var en angeldgenhet for kommun eller stat bedrivs numera i
bolagsform — antingen av kommunigda respektive statligt dgda foretag, eller av privata
aktorer genom entreprenad. Ofta sker detta pa en konkurrensutsatt marknad. Likasa be-
driver privata aktorer verksamhet som tidigare uteslutande var en uppgift for den kom-
munala eller statliga forvaltningen.' Den politiska ideologin bakom omvandlingen och
privatiseringen av den offentliga sektorn torde vara att med konkurrens mellan olika
alternativ foljer hogre kvalité, effektivare verksamhet och fler valmojligheter for den
enskilde. En avreglerad och konkurrensutsatt marknad har som syfte att lata marknads-
krafterna verka friare dn vad som tidigare tillatits och pa sa sitt skapa en effektiv mark-
nad.” Kommunerna har genom denna forindring fétt en delvis ny roll och andra forut-
sdttningar for att bedriva sin verksamhet. Denna nyordning paverkar i sin tur det lokala
ndringslivet och ytterst kommunmedlemmarna i vars intresse kommunens fortroende-
valda och tjanstemin handlar.

Pa samma sitt som verksamhetens form har fordndrats har ocksa sjdlva utférandet
paverkats. Enligt en rapport fran Svenskt niringsliv omsitter kommunégda bolag nér-
mare sju miljarder utanfor sina egna kommungrianser. Detta motsvarar drygt 5.5 % av
den totala omsittningen i kommunala foretag.> Omfattningen av den kommunexterna
verksamheten &r saledes inte marginell. De kommunala foretagens roll i denna “nya”
verklighet skall bland annat diskuteras i denna PM.

1.1 Syfte, fragestillning och avgriansning

Syftet med denna PM ir att undersoka mojligheterna och begrinsningarna for en kom-
mun att bedriva verksamhet i foretagsform. Undersokningen kommer att avgréinsas sa-
tillvida att det dr den verksamhet som bedrivs i foretagsform utanfor den egna kom-
mungrinsen som i forsta hand kommer att behandlas — den kommunexterna verksamhe-
ten — styrd av den kommunrittsliga lokaliseringsprincipen. Valet av avgriansning bor
motiveras. For att tydligast belysa de dverviganden som ligger bakom bestammandet av
ramarna for de kommunala foretagens befogenheter dr en djupare analys av en av de
kommunalrittsliga principerna att foredra framfor en mer allmédn oversyn av samtliga
kommunalrittsliga principer. Lokaliseringsprincipen lampar sig bést for detta dndamal,
da de begridnsningar som denna uppstiller torde vara svarare att affirsméssigt hantera

for ett kommunalt foretag #n de andra principerna.”

! Exempelvis inom vardsektorn och utbildning.

* Prop 1999/2000:140.

? Sv. Niringslivs rapport: Osund konkurrens — kommunalt foretagande for miljarder. Mars 2006. s. 9.
* Angéende de affirsmissiga aspekterna: se under 2.2.3 angaende lokaliseringsprincipen; under 2.2.4
angaende likstillighetsprincipen; under 2.2.5 angaende sjilvkostnadsprincipen.
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Lokaliseringsprincipen giller ocksa for den verksamhet som landstingen bedriver
(KL 2:1), men i denna PM kommer fragan att diskuteras utifran ett kommunperspektiv.

Utgangspunkten for denna analys #r foljande fragestillningar:

e Vilka mojligheter har en kommun att bedriva verksamhet i foretagsform och hur
begrinsas dessa mojligheter?

e Pa vilka grunder medges undantag fran lokaliseringsprincipen i syfte att under-
latta for kommuner som vill bedriva kommunal verksamhet i foretagsform och
hur forhaller sig dessa undantag gentemot kravet pa verksamhet av allmént in-

tresse?

Avsikten &r att genom besvarandet av den forsta fragestillningen forst ge en oversiktlig
bild av rittsldget utifran ett kommunallt féretags perspektiv; medan besvarandet av den

andra fragestillning skall problematisera &mnet och i slutindan leda till en kritisk ana-

lys.

1.2 Metod och killor
En rittsdogmatisk metod kommer att tillimpas for att besvara den forsta fragestillning-
en och forsta ledet i den andra fragestillningen. Géllande ritt kommer att analyseras
utifran lagtext, forarbeten, praxis och doktrin. Utifran resultatet av denna genomgang
kommer sedan en rittspolitisk argumentation att foras for att besvara den andra delen av
den andra fragestillningen.

Ansatsen for den rittspolitiska diskussionen kommer vara att kritiskt diskutera lag-
stiftaren motiv till undantag fran lokaliseringsprincipen i forhallande till den allmdnna

kommunala kompetensen.
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2 Kommunal verksambhet i foretagsform

2.1 Den rittsliga regleringen i kommunallagen

Bestimmelser om kommunala foretag aterfinns i KL 3:16—18. Av dessa lagrum framgar
den grundldggande forutsittningen att verksamhet som bedrivs i foretagsform skall falla
inom den kommunala kompetensen. Exakt hur langt den kommunala kompetensen
stracker sig framgar inte av kommunallagen, utan detta bestims i huvudsak av reger-
ingsrittens praxis. KL 3:16 1 st. stadgar att en kommun far, efter beslut av fullmiktige,
overlamna varden av en kommunal angeldgenhet till ett aktiebolag eller annat enskilt
rittssubjekt. Av detta kan utldsas att en verksamhet som faller utanfor den kommunala
kompetens — alltsa inte dr en kommunal angeldgenhet — inte kan rittfardigas genom att
verksamheten bedrivs i foretagsform.’

En kommun tillats bedriva en verksamhet om syftet dr att tillhandahalla allménnyt-
tiga anliggningar eller tjinster 4t medlemmarna i kommunen.® Rekvisitet allménnyttigt
ar svart att precisera. Vad som i en kommun &r att betrakta som en allménnyttig anliagg-
ning behdver inte vara det i en annan kommun.” Uppfyller verksamheten detta kriterium
ar det mojligt for en kommun att bedriva verksamheten i exempelvis ett kommunagt
aktiebolag; forutsatt att det inte ror en angeldgenhet som innefattar myndighetsutovning,
i sa fall krdvs lagstod vilket foljer av KL 3:16 2 st.

2.2 Kommunala kompetensen och kompetensbegrinsande principer

De kommunalrittslig principerna &r tillimpliga i alla verksamheter som en kommun é&r
ansvarig for, eller planerar att befatta sig med. Detta giller ocksa i fall da en kommun
viljer att bedriva verksamhet i foretagsform, exempelvis i form av ett aktiebolag. En
kortfattad genomgang av de centrala principerna dr darfor nédvéndig for den fortsatta
behandlingen av dmnet. Som professor Alf Bohlin framhaller kan de kommunalrittsliga
principerna inte faststillas med nagon juridisk exakthet, utan de 4r snarare av malstt-
ningskaraktir.® Bestimmelserna om den allmiéinna kommunala kompetensen och forbu-
det mot spekulativ foretagsverksamhet kan tillsammans sdgas utgora den yttre ramen for
den kommunala kompetensen; eller med andra ord vilka mojligheter kommunerna har
att bedriva verksamhet i foretagsform.” Medan likstillighets- och sjilvkostnadsprinci-
pen och dven i detta fall lokaliseringsprincipen kan sdgas vara regler som begrinsar

kommunerna 1 sitt val hur man vill bedriva den verksamhet som faller inom denna

> Bohlin s. 61. Se ocksd RA 1977 ref. 15 dir en kommun inte medgavs uppdra it ett av kommunen heliigt
bolag att inga en borgensforbindelsen som kommunen sjilv inte fick teckna.

® KomL 2 kap. 7 §.

7 Saknas viss service inom kommunen och ingen enskild aktér visar intresse av att erbjuda denna kan en
kommun, for att erbjuda sadan service, bedriva exempelvis en bensinmack eller en livsmedelsbutik. Se
prop. 1990/91:117 s. 34.

® Bohlin s. 87 med hénvisning till RA 1979 Ab 237, RA 1974 ref 31 och RA 1986 ref 30.

? Se vidare i Lerwall, Offentligrittsliga principer s. 141.
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ram.'® Detta kan illustreras med foljande modell vars bestindsdelar i det foljande skall
forklaras ndrmare:

Den yttre ramen — maojligheter for en kommun att bedriva verksamhet i foretagsform

— Den allminna kommunala kompetensen

— Forbud mot spekulativ foretagsverksamhet

Undantag i praxis
(inom yttre ramen)

%
_RA 1993 ref 12

Speciallagstiftning (RA 2003 ref 98)

— Undantag i lag som
utvidgar den inre
ramen och i vissa fall
dven den yttre ramen

N

Den inre ramen — allmdnna
begrdnsningar for kommun
inom den yttre ramen

— Likstéllighetsprincipen
— Sjélvkostnadsprincipen
— Lokaliseringsprincipen

' Kommuner far inte heller limna understod &t enskilda foretag. Stodatgirder for att frimja niringslivet
inom kommunen i allménhet &r dock tillatet. Detta medfor att en kommun som pa ett otillborligt sétt ger
understdd, i vilken form det dn ma vara, till ett av kommunen &gt foretag inte 4r kompetensenligt. Denna
diskussion ligger dock utanfor fragestillningen om méjligheter och begriansningar fér en kommun att
bedriva verksamhet i foretagsform. Detta ror snarare fragan om forhallandet mellan ett existerande kom-
munalt foretag och kommunen. Se vidare angaende detta i Bohlin s. 98-101.
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2.2.1 Den allménna kommunala kompetensen

Utgangspunkten for all kommunal verksamhet som en kommun befattar sig med, oav-
sett 1 vilken form det sker, &r att den skall vara av allmént intresse vilket foljer av be-
stimmelsen i KL 2:1. Saledes styrs ocksa det allmédnna intresset av den allmédnna kom-
petensregeln.'' Vad lokutionen “av allmént intresse” innefattar gér inte att faststilla med
nagon storre precision; ofta handlar det om en in casu bedomning dir utgangen kan pa-
verkas av lokala forhdllanden eller andra sirskilda omstindigheter.'? Bestimmelsen i
RF 8:5, som stadgar att kommunal verksamhet kriver lagstod, bor ocksa uppmérksam-

mas.

2.2.2 Forbud mot spekulativ foretagsverksamhet

Det uppstills ett forbud mot spekulativ foretagsverksamhet som hindrar kommuner att
driva foretag som har som huvudsakligt syfte att bereda vinst."” Denna princip ligger
nira sjidlvkostnadsprincipen. En viktig skillnad ar att forbudet mot spekulativ foretags-
verksamhet avser att hindra en kommun att driva en viss typ av verksamhet; medan
sjalvkostnadsprincipen tillimpas nir den l6pande kompetensenliga verksamheten be-

doms. '

2.2.3 Lokaliseringsprincipen
I KL 2:1 stadgas att kommuner dr begriansade till angeldgenheter som har anknytning
till kommunens omrade eller dess medlemmar. Detta dr givetvis en stark begransning
for de kommunala foéretagen; men det bor framhallas att begrdnsningen inte &r strikt
geografisk. Det dr vidare mojligt for kommuner att samverka i kommunala foretag om
det inte #r sirskilt foreskrivet att verksamheten skall ske i egen regi.'” Pa si siitt utokas
anknytningsrekvisitet till att omfatta de samverkande kommunerna.

For det kommunala foretaget kan begriansningar som lokaliseringsprincipen medfor
vara en konkurrensnackdel. Privata aktorer pa den allmédnna marknaden kan vinna stor-

driftsfordelar genom att verka inom ett stérre omrade och samordna manga funktioner.

" Prop. 1990/91:117 s. 32.

"2 Bohlin s. 86. Ett exempel pa hur lokala forhillanden kan bli avgérande for bedsmningen dr RA 1995
ref 98 dér RegR inte ansag att stdd till en hotell- och restaurantrérelse inte var i strid med bestimmelserna
i KL. RegR uttalade ’[...] att det frimst med hénsyn till nédringslivet inom kommunen finns behov av
centralt tillgdngliga hotellrum”.

" Prop. 1990/91:117 s. 33. Bohlin s. 95-98.

" Bohlin s. 95-98.

"> Prop. 2000/01:84 s. 13
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2.2.4 Likstillighetsprincipen
En utgangspunkt for all kommunal verksamhet ir att kommunens medlemmar skall be-
handlas lika. Denna sa kallade likstillighetsprincipen dr lagstadgad i KL 2:2. Fran prin-
cipen far undantag goras om det finns sakliga skl vilket ocksa foljer av samma lagrum.
Principen skall tillimpas oavsett verksamhetsform, saledes ocksa om en kommun viljer
att bedriva verksamhet i féretagsform.'®

Affirsmissiga 6verviganden torde som regel inte vara ett skil att franga likstallig-
hetsprincipen. Nagon storre nackdel gentemot ett privat foretag pa den oppna markna-
den #r svart att se. Sa linge alla kommunmedlemmar behandlas lika torde det vara det

fritt for det kommunala foretaget att erbjuda exempelvis rabattsystem.'”

2.2.5 Sjalvkostnadsprincipen

Sjéalvkostnadsprincipen har sedan linge erkidnts som en kommunalrittslig i praxis, den
framgar numera ocksa uttryckligen av KL 8:3c.'® En rad undantag fran sjilvkostnads-
principen gors i speciallagstiftning; manga ganger i samband med undantag fran lokali-
seringsprincipen. Undantagen kan se olika ut i de enskilda sédrregleringarna, i vissa fall
har lagstiftaren bestimt en annan berdkningsgrund 4n sjalvkostnaden, medan det i andra
fall ér tillitet att bedriva verksamheten pé affirsmissiga grunder.'’

Ur det kommunala foretagets synvinkel behdver inte sjdlvkostnadsprincipens forbud
mot att bedriva verksamhet i syfte att generera vinst vara en nackdel. Det kan tvirtom
utgora en konkurrensfordel. Nir det inte finns nagot krav fran dgarna att generera vinst
kan billigare tjanster erbjudas. Dessutom ér inte vinstférbudet absolut, en bedomning
utifran syftet med verksamheten skall goras.?’ Visst overskott kan alltsd uppsta utan att

det bedoms vara ett brott mot sjdlvkostnadsprincipen.

' Lerwall, Offentligriittsliga principer s. 144.

'7Se dock RA 1996 ref 9 som giillde ett forslag om ligre taxa pa battrafik for kommunmedlemmar som
var folkbokforda pa en vissa plats inom kommunen. Detta befanns strida mot likstéllighetsprincipen. Den
ldgre taxan pekade pa ett tydligt sitt ut en grupp kommunmedlemmar. Ett generellt rabattsystem som
bygger pa inkdpsvolym torde inte vara i strid med likstillighetsprincipen om det inte gynnar en viss grupp
kommunmedlemmar. Se diskussion om detta i Lerwall, Lotta, Den kommunala likstillighetsprincipen i
Red. Marcusson, Lena, Offentligrittsliga principer s. 164—165.

'* Bohlin s. 101.

' Exempel pa det forra ir gatuhandels-, torg- och parkeringsavgifter enligt LKAvg 1-2 §8.

* Prop. 1990/91:117 s. 34.
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2.3 Praxis betriaffande lokaliseringsprincipen

Forst skall framhallas att praxis pa omradet dr sparsam. Men for att ndrmare precisera
lokaliseringsprincipen skall tva avgoranden dér principen provats dnda upp till Reger-
ingsritten understillas en rittsfallsanalys.”’ Det provade malen rorde inte verksamhet
bedriven i foretagsform, men samma principiella resonemang géller oavsett vilken verk-

samhetsform som viéljs.

2.3.1 RA 1993 ref 12

Fallet gillde ett tvitteri som fram till 1978 dgdes av Alingsas stad med Landstingen i
Alvsborg, Skaraborg och Halland samt forsvaret som kunder. Verksamheten dvertogs
av Alvsborgs lin. Till foljd av bland annat forindringar inom varden minskade méng-
den tvittgods och tvitteriet marknadsforde sig darfor mot den allmidnna marknaden for
att undvika onodig kapitalforstoring.

Av kammarrittens dom, som faststélldes i sin helhet av RegR, kan ett antal villkor
for tillatna avsteg fran lokaliseringsprincipen utldsas. En kommun kan under vissa for-
utsittningar rikta marknadsforingsatgiarder mot kunder utanfor det egna omradet utan att
det utgor ett brott mot lokaliseringsprincipen eller strider mot den allmédnna kommunala

kompetensen. RegR uppstiller féljande villkor:

e Syftet skall vara att undvika onodig kapitalforstoring.
e Atgirden sker under en 6vergingsperiod och vid tillfillig dverkapacitet.
e Konkurrensen pa den allmidnna marknaden sker begrinsad omfattningen.

e Atgirden medfor inte nigon beaktansvird affirsrisk.

2.3.2 RA 2003 ref 98
Nir landstinget Region Skane bildades 6vergick huvudmannaskapet for hela regionens
sjukvard, inklusive ansvaret for ambulanstransporterna, till Region Skane. Innan bil-
dandet av Region Skane hade ansvaret for sjukvarden alegat Malm6é kommun. Inom
Malmo kommunen fanns dérfor en befintlig ambulanssjukvardsorganisation. Radd-
ningsnamnden i Malm6 kommun beslutade att vid landstingets upphandling av ambu-
lanstransporter ldgga ett anbud avseende ambulanstransporter i ett distrikt som geogra-
fiskt strickte sig utanfor Malmé kommun och omfattade d@ven Trelleborgs, Vellinge och
Svedala kommuner.

Malet provades av RegR som i sina domskil anforde: ”Att bibehalla eller tillskapa
en sadan organisation for att kunna deltaga i en upphandling av en tjinst for vilken

landstinget svarar utgor enligt RegR mening inte en sadan angeldgenhet av allmént in-

*! Undantag fran lokaliseringsprincipen har ocksi medgivits i nigra dldre avgoranden: RA 1977 ref. 77
(rorande vigtrafik), RA 1974 A 2082 (rorande flygtrafik) och RA 1972 C 143 (r6érande vattenférsorjning
och avloppsrening m.m.).

9
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tresse som kommunen har ritt att engagera sig i. Redan av denna anledning skall 6ver-
klagandet avslas.”

Eftersom Malmo6 kommun inte ldngre var ansvarig for ambulanstransporterna ansag
RegR att det inte fanns ett allmént intresse for kommunmedlemmarna att kommunen
bibeholl ambulanssjukvardsorganisationen. Nagon egentligen provning om kommunens
agerande var att anse som stridande mot lokaliseringsprincipen gjordes inte av domsto-
len. LansR och KamR diskuterade dock lokaliseringsprincipen och fann att kommunens

beslut var i strid med densamma.

2.3.3 Slutsatser av praxis

Huvudregeln ir att for undantag fran lokaliseringsprincipen kravs ett uttryckligt lagstod.
Av 1993-ars fall kan dock slutsatsen dras att ett kommunalt foretag under vissa omstin-
digheter kan fa gora avsteg fran lokaliseringsprincipen utan att det finns ett lagstadgat
undantag. Tillimpningen av detta prejudikat torde kunna ge kommunala foretag ett visst
utrymme att vinda sig till kunder utanfér den egna kommunen men kravet att det endast
far ske under en 6vergangsperiod och vid tillfallig 6verkapacitet begrinsar denna moj-
lighet avsevirt.

RegR fann i 2003-ars fall att bibehallandet av en 6verkapacitet var i strid med den
allmdnna kompetensen. Uppstar en Overkapacitet som #r annat dn tillfillig torde det
dligga det kommunala foretaget att minska verksamhetens omfattning. Av RA 2003-4rs
fall torde ocksa kunna utldsas att en kommun inte heller far utéka sin organisation for
att utfora tjanster i andra kommuner.** Riittsliget torde siledes inte ha dndrats genom
2003-ars fall; det har dock blivit klarare vad som giller om tillfillig 6verkapacitet upp-

star.

2.4 Undantag fran lokaliseringsprincipen i speciallagstiftning

Mojligheten till avsteg fran lokaliseringsprincipen utan lagstod #r, som visats, starkt
begrinsad. Déaremot dr lagstiftaren tdmligen generés med undantag i speciallagstift-
ning.”® Det kan ocksé noteras att lagstiftaren pa senare ar har blivit allt mer benigen att

gora undantag fran lokaliseringsprincipen.

** Utredaren i SOU 2006:28 s. 261 menar att en sadan tolkning &r mojlig.
» Exempel som kan anforas ir 2 § lag (2004:1225) om vissa kommunala befogenheter i friga om sjuk-
transporter dér det uttryckligen framgar att verksamhet far drivas utan hinsyn till lokaliseringsprincipen.
Socialtjinstlagen (2001:453) medger ocksa undantag. Enligt 2 kap. 5 § far tva eller flera kommuner sluta
avtal om att inom socialtjdnsten tillhandahalla tjdnster dven utanfor den egna kommunen. Ellagen
(1997:857) tillater kommunala elforetag att bedriva viss elhandel, néitverksamhet och fjéarrvirmeverksam-
het dven utanfér kommunens omrade och trots att ndgot egentligt intresse inte finns bland kommunmed-
lemmarna. Ytterligare exempel pa lagstadgade undantag aterfinns i lag (2001:151) om kommunal tjdnste-
export och kommunalt internationellt bistand, fjérrvdirmelagen (lagen 1981:1354 om allménna viarmesy-
stem), lag (1993:406) om kommunalt stod till boendet eller lag (1989:977) om kommunalt stdd till ung-
domsorganisationer.

10
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Motiven till varfor undantag dr nodvéndigt kan sorteras in under i huvudsak tre olika
grunder.24 Dessa ar:

1. Mojliggora fortsatt verksamhet for en kommun pa en avreglerad marknad.

2. Skapa konkurrens pa en tidigare avreglerad marknad.

3. Stordriftsfordelar och samordningsvinster.

2.4.1 Mojliggora fortsatt verksamhet for en kommun pa en avreglerad marknad

Verksamheter som traditionellt varit kommunala angeldgenheter kan efter en avregle-
ring bli bekymmersamma for en kommun att bedriva. Forlorar det kommunala foretaget
en anbudsgivning mot en annan privat entreprendr blir resultatet, om undantag fran lo-
kaliseringsprincipen inte medges, att det inte finns nagon mojlighet for foretaget att
kompensera forlusten genom att vinna en annan upphandling. Om en sadan situation
uppkommer, kan det leda till onddig kapitalforstoring och det kan darfor hiavdas att det
ar i allménhetens intresse att foretaget kan fortsitta sin verksamhet. Begrinsas inte fore-
taget av lokaliseringsprincipen kan det forsoka vinna en upphandling hos en annan hu-

vudman i en annan kommun.

2.4.2 Skapa konkurrens pa en avreglerad marknad
Lag (2005:952) om vissa kommunala befogenheter i fraga om kollektivtrafik, gor det
mojligt for ett kommunalt aktiebolag att inga avtal med trafikhuvudman om att utfora
viss lokal och regional linjetrafik utan hinder av lokaliseringsprincipen.”
Huvudsakligen motiverades undantaget av konkurrensskil. En tilltagande koncent-
ration av stora privata foretag ansags vara till nackdel for kunderna. For att effektivt
bedriva kommunal busstrafik i bolagsform i konkurrens med de privata foretagen an-
sdgs ett undantag fran lokaliseringsprincipen krivas.**Utan ett sidant undantag skulle
de kommunala foretagen inte ha mojlighet att bygga upp verksamhet av sadan omfatt-
ning att de kan utgora en motvikt till de privata trafikforetagen, vilket synes vara lagstif-
tarens intention. Det framhalls att avsikten inte dr att paverka det privata niringslivet,
endast konkurrensutsitta de ledande privata aktorerna. Lag om offentlig upphandling
skall fortsatt tillimpas pa detta omrade.”” Man ansig ocksi att ett undantag frén sjilv-
kostnadsprincipen var av yttersta vikt dd de kommunala foretagen konkurrerar pa en

oppen marknad.”®

** Se for en liknande indelning kommittédirektiv Dir. 2006:47 s. 2.
* Lagen foregicks av en forsoksverksamhet under nistan 10 ar genom lagen (1996:637) om forsoksverk-
samhet med ritt for kommunala aktiebolag att bedriva uppdragsverksamhet inom sadan trafik som avses i
lagen (1985:449) om ritt att driva viss linjetrafik. Lagstiftningen triadde i kraft den 1 juli 1996. Giltighets-
tiden forldngdes under ar 2001 och kom att gilla till den nya lagen permanentades och tradde i kraft 1
januari 2006.
*% Prop. 2004/05:159 s. 11-12.
7 Prop. 2004/05:159 s. 19.
* Prop. 2004/05:159 s. 16.
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2.4.3 Stordriftsfordelar och samordningsvinster
I lag (2006:412) om allménna vattentjanster som borjade gélla 1 januari 2007 stadgas i
57 § att en kommun far skota driften av va-anldggningar i andra kommuner. Detta moti-
verades med att utan ett undantag skulle inte en kommunal va-anldggning kunna drivas i
den mest lampliga och effektiva storleken. Kort berors mojligheten till kommunalt sam-
verkan genom interkommunala avtal, i gemensamma bolag eller i kommunalférbund
men lagstiftaren anser inte att detta dr tillrackligt for att skapa konkurrenskraftiga alter-
nativ till de privata aktorerna.”

Ett annat exempel dr undantaget fran lokaliseringsprincipen i 7:1 2 p. ellagen
(1997:857), som ger kommunala elforetag ritt att bedriva nédtverksamhet utanfor kom-
mungrinsen, infordes for att “uppna en dndamalsenlig ndtverksamhet genom att bilda

rationella koncessionsomraden”.>°

3 Problematik vid kommunextern verksamhet

En diskussion kring de ovan redovisade grunderna for undantag till lokaliseringsprinci-
pen skall foras i detta avsnitt. Forst skall nagot ndmnas om riskerna med kommunextern
verksamt och undantag fran lokaliseringsprincipen.

En naturlig f6ljd av att ett kommunalt foretag tillats bedriva verksamhet utan hinsyn
till lokaliseringsprincipen dr att verksamhetens omfattning blir storre. Detta innebéar
givetvis en 6kad ekonomisk risk. Bade initialt nidr verksamheten skall byggas upp, men
ocksa fortlopande nir nya satsningar skall goras. Niar omfattningen av verksamheten blir
storre Okar ocksa risken for kostsamma felsatsningar och ekonomiska bakslag till f6ljd
av att kundunderlaget sviker. Trots att verksamheten ofta bedrivs i aktiebolagsform ris-
kerar skattebetalarna att drabbas om kommunen garanterat foretagets skulder genom
kommunal borgen. Dessa risker anser jag vara nagot som hela tiden bor finnas med i
diskussionen nir undantag fran lokaliseringsprincipen diskuteras, oavsett grunden for
undantaget. I de férarbeten som analyserats har denna aspekt i nagra fall bara behandlats

i korta ordalag; i andra fall har denna aspekt inte alls berorts.

3.1 Verksamhet pa avreglerade marknader - i allménhetens intresse?

Sasom det resoneras i RA 1993 ref 12 finns det ett allmiint intresse av att forhindra ka-
pitalforstoring i en befintlig verksamhet. I rittsfallet uppstélldes ytterligare forutsatt-
ningar som maste vara uppfyllda for att undantag skall medges. Pa avreglerade markna-
der kan begriansningen som lokaliseringsprincipen uppstiller bli d&n mer svarhanterlig
for det kommunala foretaget #n exemplet i RA-fallet. Utan undantag skapas osiikerhet

bade for det kommunala foretagets ledning likvél som for de anstillda.

¥ Prop. 2005/06:78 s. 115.
* Prop. 1996/97:136 s. 167.
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Hir visar sig den komplicerade situation som kan uppkomma nir privata och kom-
munala foretag agerar pa samma marknad. Lagstadgade undantag som motiveras med
att ett kommunalt foretag skall kunna fortsitta verka pa en avreglerad marknad syftar
till att ge de kommunala foretagen mojligheter att bedriva verksamhet pa mer lika vill-
kor som de privata aktorerna. I sammanhanget kan fragan om det &r i det allménnas in-
tresse att kommuner bedriver foretag som verkar pa avreglerade marknader.

Den storsta kritiken mot den radande ordningen #r bristen pa samordning. I vissa
fall har uttryckliga undantag medgivits i speciallagstiftning. Som jag ser det skulle 6kad
tydlighet vara att foredra. For 6kad tydlighet betrdffande kommunala foretags roll pa
avreglerade marknader finns det tva vigar att ga. Den ena ar att infora ett generellt un-
dantag fran lokaliseringsprincipen for de kommunala foretag som agerar pa en avregle-
rad marknad. Det andra dr att genom lagstiftning hindra kommuner fran att bedriva
verksamhet pa avreglerade marknader och istéllet halla sig till en mer strikt bestil-
lar/utforar-modell dar kommuner koper tjdnster av privata aktorer. Med en tydligare roll
som enbart bestillare pa en avreglerad marknad kan kommunen genom sitt agerande

verka for en vital och vil fungerande lokal marknad.

3.2 Konkurrensproblematiken pa avreglerade marknader

En verksamhet som bedrivs av en kommun i foretagsform konkurrerar manga ganger
med privata aktorer. Inom vissa branscher har ett fatal storre aktorer skaffat sig en sa
stark stdllning pa marknaden att detta kan himma konkurrensen och i slutindan dr det
da konsumenterna som drabbas. Genom den begridnsning som lokaliseringsprincipen
utgor kan det kommunala foretagen inte bygga upp en sadan organisation och stéillning
pa marknaden att man formar konkurrera med de privata aktorerna.

Omvint kan verksamhet som kommuner bedriver i foretagsform — kommunextern
likvdl som kommunintern — utgora ett svart konkurrenshinder fér den privata aktoren,
som i vérsta fall kan hindras fran att bedriva sin verksamhet. Problemet ligger hir i att
verksamheten inte bedrivs pa samma villkor. Den privata aktoren dr beroende av ett
overskott, medan den kommunala verksamheten inte har samma krav pa att generera
overskott fran sina dgare dven om undantag fran sjdlvkostnadsprincipen medges. Nagot
som det ocksa kan pekas pa ir att det finns en risk att det ofta ndra banden mellan de
kommunen och det kommunalédgda foretaget, i praktiken blir en nackdel for andra akto-
rer.

Det kan knappast ifragasittas att det finns ett allmént intresse av att den lokala
marknaden fungerar. Vad som kan ifragasittas dr om det dr faller inom det allmidnna
intresset att kommuner bedriver foretag i syfte att konkurrensutsétta privata aktorer.
Detta giller sirskilt pa avreglerade marknader dar det finns utrymme for andra privata
aktorer att bedriva verksamhet. Detta problem bor snarare 16sas genom konkurrenslag-

stiftning framfor att kommuner skall ge sig in 1 dventyrliga ekonomiska projekt som kan

13



Per Bjorn Bertilsson Rittande ldrare: Olle Lundin
Juridiska inst. vid Uppsala universitet Undervisningsgrupp: 1
Terminskurs 6, VT 2007 Basgrupp: A

fa odesdigra ekonomiska foljder. Sarskilt vanskligt torde det vara att sla sig in pa en

marknad dir en eller ett fatal aktorer har en dominerande stéllning.

3.3 Stordriftsfordelar och samordningsvinster

Vad giller samordning och stordrift kan visserligen med goda skil ett allmént intresse
hdvdas. Vissa typer av verksamheter kriver en viss storlek for att kunna bedrivas nagor-
lunda effektivt. Men redan idag ges mojligheter att samverka i kommunala foretag,
kommunforbund eller gemensamma kommunala namnder. Lagstiftaren har noterat det-
ta, men anser 4nda att det i vissa fall kriivs undantag frén lokaliseringsprincipen.®’ Detta
utan att ndrmare diskutera eller reflektera de ekonomiska riskerna med ett sadant undan-
tag. Mot bakgrund av de risker som kommunalt foretagande i storre skala medfor anser
jag inte att det dr sjalvklart att ytterligare undantag fran lokaliseringsprincipen ligger i

det allminna intresset.

3.4 Avslutande reflektioner

Kommunala foretag har till fo6ljd av de inskriankningar som de kommunalrittsliga prin-
ciperna innebdar manga ganger svart for dem att konkurrera pa lika villkor med privata
aktorer. Kommunala foretag #r saledes i manga avseenden begrinsade i sin verksambhet.
Dirfor har lagstiftaren genom speciallagstiftning pa manga omraden givit kommuner
mojlighet att bedriva verksamhet pa samma villkor som privata aktorer undantagen i
speciallagstiftning 4r manga och ett samlat grepp for att klargora de kommunala foreta-
gens roll dr diarfor onskvird. Mot bakgrund av vad som anforts i denna PM torde slut-
satsen kunna dras att det finns ett behov av en utredning da undantagen i vissa fall med-
for att verksamhet bedrivs pa ett sadant sitt att det riskerar att ske i strid med det all-
minna intresset enligt KL 2:1.

En sirskild utredare har tillsats for att utreda fragor om den kommunala kompeten-
sen och kommunal samverkan. Bland utredarens uppgifter finns att 6verse lokalise-
ringsprincipen och dess tillimpning.** Genom prop. 2005/06:176 ville regeringen inféra
ytterligare undantag avseende lokaliseringsprincipen i fraga om kommunal avfallshan-
tering. Emellertid fick man inte stod for forslaget i riksdagen; delvis till foljd av att lag-
stiftaren inte ville gora fler undantag innan utredningen var klar.>> Forhoppningsvis
kommer denna samlade Gversyn att diskutera foljderna av de manga undantagen och
utmynna i ett vl overvagt forslag. Oavsett om resultatet blir fler mojligheter eller fler
begrinsningar for de kommunala foretagen torde alla parter vinna pa att de kommunala
foretagens roll och den lagstiftning och de principer som bestimmer hur verksamheten

skall bedrivas blir klarare.

’! Se exempelvis prop. 2005/06:78 s. 115 angéende allminna vattentjinster.
2 Kommittédirektiv Dir. 2006:47. Fragor om den kommunala kompetensen och kommunal samverkan.
3 Skr. 2005/06:211, Aterkallelse av proposition 2005/06:176 Kommunernas roll i avfallshanteringen.
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4 Kallforteckning

Raittsfall

RA 1972 C 143
RA 1974 ref 31
RA 1974 A 2082
RA 1977 ref 15
RA 1977 ref 77
RA 1979 Ab 237
RA 1986 ref 30
RA 1993 ref 12
RA 1995 ref 98
RA 1996 ref 9
RA 2003 ref 98

Offentligt tryck
Kommittédirektiv Dir. 2006:47. Fragor om den kommunala kompetensen och kommu-

nal samverkan.

Prop. 1990/91:117. Ny kommunallag.

Prop. 1996/97:136. Ny ellag.

Prop. 1999/2000:14. Konkurrenspolitik for fornyelse och mangfald.

Prop. 2000/01:84. Kommunal uppdragsverksamhet.

Prop. 2004/05:159. Kommunal uppdragsverksamhet inom kollektivtrafiken.
Prop. 2005/06:78. Allminna vattentjinster.

SOU 2006:26. Nya upphandlingsregler 2.
Skr. 2005/06:211. Regeringens skrivelse med aterkallelse av proposition. 2005/06:176.

Ovrigt
Sv. Niringslivs rapport mars 2006. Osund konkurrens — kommunalt foretagande for

miljarder.
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