KONKURRENSKOMMISSIONEN KKO 04-058

PM-2 2005-03-02 SLUTLIG BEDOMNING

Fraga om snedvridning av konkurrensen genom landstingskommunal verksamhet pa
den allméinna marknaden utanfor den kommunala kompetensen (forbudet mot inter-
kommunala entreprenadlosningar).

Landstinget Vistra Gétalandsregionen har tecknat avtal med Landstinget i Virmland om
successiva leveranser av tjidnster for tvitt och textilforsérjning.

Landstinget Véstra Gotalandsregionen har genom ett som "SAMVERKANSAVTAL”
rubricerat kontrakt av den 17 och 23 november 2004 atagit sig att for Landstinget 1 Varmland
och av detta landsting upphandlade vardentreprenorers rakning utfora tvitt och textilservice
(Dnr. JU 040107, Avtalsnummer 177/04).

Av samverkansavtalet framgar ( p. 4) att detta skall 4ga giltighet under perioden den 6
mars 2005 till och med den 29 februari 2008, samt att avtalet kan forldngas 1 tvd perioder om
vardera tva &r, sdledes en maximal avtalstid pa sju ar (3+2+2).

Vidare omfattar avtalet (p. 8) en prislista for avrop av textiltvitt samt ett system for
l6pande prisjusteringar under avtalets giltighetstid. Lopande leveranser av tvittat gods skall (p
11) ske enligt Incoterms 2000, DDP (fritt levererat) vid angiven leveransadress hos
Landstinget i Varmland eller av landstinget anvisad vardentreprenor, innebér att landstinget
Vistra Gotalandsregionen dven befattar sig med transporttjénster i Varmland. Fakturering
skall (pp. 13 och 14) ske manadsvis i efterskott, 30 dagar netto. I 6vrigt innefattar avtalet
sedvanligt kommersiellt betingad reglering avseende garantier (p. 15), ansvar och
forsdkringar (p. 19), dndringar och tilldgg (p. 20), omforhandling (p. 21), dverlatelse av avtal
(p. 22), informationsskyldighet (p. 23) hdvning (p. 24), force majeure (p. 25) samt tolk-
ningstvist (p. 26).

Enligt uppgift innebér avtalet med Landstinget 1 Varmland att personalstyrkan vid
Alingsastvitten behover utokas med c:a 20 heltidstjanster.2

Aktuella tvitteritjénster skall utforas av landstinget Vistra Gotalandsregionen
huvudsakligen vid tvétterianldggningen i Alingsas, den s.k. Alingsastvitten. Avtalet med
Landstinget 1 Virmland har for Véstra Gotalandsregionen undertecknats av
Alingsastvitteriets forvaltningschef, vilken tydligen dven formellt beslutat om avtalet.

Alingsastvétten dr formellt inordnat 1 Véstra Gotalandsregionens myndighetsorganisation
genom den s.k. servicendmnden. Avtalet med Landstinget 1 Varmland uppges ha tillkommit
inom ramarna for géllande allméinna instruktion/delegation for forvaltningschefer inom
servicenimndens ansvarsomrade.® Nagon sarskild delegationsordning finns inte upprittad
inom servicendmnden.* Nigon protokollford rapport eller godkénnande i servicenimnden av
tvitteriavtalet foreligger savitt kunnat utredas hittills inte.

Kontraktets sammanlagda virde kan uppskattas till 20 miljoner kronor per ar eller 140
miljoner kronor for hela avtalstiden, inklusive forlingningsér. Detta motsvarar en 6kning pa
c:a 15 procent av Alingsdstvitteriets produktion. Verksamheten bedrivs pd den allmdnna
marknaden 1 konkurrens med privata tvétterier.
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Gillande rétt

Kommuner som bedriver affiarsverksamhet pa den allmédnna marknaden har en betydligt for-
mdnligare stillning dn sina privata konkurrenter. Ytterst finansieras kommunernas verksamhet
genom skattemedel. Normalt foreligger inte heller ndgot avkastningskrav pa det av kommunen
riskerade kapitalet. Problemen med offentligt finansierade aktorers verksamheter pé
konkurrensmarknader har 1 ett flertal avgdranden uppmarksammats av det statliga Kon-
kurrensverket, som bl.a. har uttalat att den fran konkurrenssynpunkt enda acceptabla 16sningen
1 princip dr att kommuner inte bedriver verksamheter pa varu- och tjansteomraden med
fungerande konkurrens (se. bl.a. KKV, Dnr 530/93 samt SOU 1995:105 sid. 226-227).

Kommunernas och landstingens allmédnna befogenheter regleras i kommunallagen
(1991:900). Kommunal och landstingskommunal verksamhet har 1&inge omgérdats av ett antal
rattsliga grundprinciper. De flesta har vuxit fram genom réttspraxis. En del av dessa har under
arens lopp kommit att lagfastas och da framfor allt i kommunallagen. Principerna har vuxit
fram 1 syfte att begransa den kommunalrittsliga kompetensen. Tanken bakom de kommunal-
rittsliga principerna dr, forutom att begrénsa den réttsliga kompetensen, att kommuner och
landsting skall dimensionera sina resurser s att de kan producera den mingd tjinster som de
egna innevéanarna (kommunmedlemmarna) har behov av. Kommunal eller
landstingskommunal verksamhet far sdledes inte dimensioneras i syfte att skapa utrymme for
att kunna silja tjanster till andra.

Enligt 2 kap. 1 § kommunallagen skall kommuner och landsting ta hand om sddana ange-
lagenheter av allmént intresse som har anknytning till kommunens eller landstingets omréade
eller dess medlemmar och som inte skall handhas enbart av staten, en annan kommun, ett
annat landsting eller annan. Bestimmelsen ger bl.a. uttryck, dels for den s.k. ndringsprincipen
om att kommuner och landsting inte skall dgna sig 4t verksamheter som skall bedrivas av
andra, dels for den s.k. lokaliseringsprincipen enligt vilken en kommun eller ett landsting inte
far engagera sig 1 verksamheter som riktar sig till andra &n de egna kommun- eller
landstingsmedlemmarna.

Lokaliseringsprincipen uppstiller ddrigenom vissa hinder mot att kommuner och
landsting séljer tjanster till varandra. En kommuneller ett landsting kan som huvudregel
saledes inte dgna sig at interkommunal entreprenadverksamhet 1 syfte att bibehalla
sysselsdttningen for den egna personalen eller for att expandera verksamheten utdver det egna
behovet. Lokaliseringsprincipen har 1 réttspraxis forsetts med viktiga modifikationer som
hinger samman med dels befolkningens rorlighet, dels ofullkomligheter i kommunindel-
ningen.

Nar det géller den s.k. ndringsprincipen (eller forbudet mot spekulativ niringsverksamhet)
har 1 praxis bl.a. godtagits undantag just géllande Alingsastvitteriet. Som framgar av
redovisningen nedan var undantaget forsett med kraftiga modifikationer och avsag enbart
forsdljning av tillfallig 6verskottskapacitet pa den allmidnna marknaden och inom landstingets
eget omrade. Lokaliseringsprincipen var séledes aldrig foremal for rittens bedomning och
som grundldggande forutséttning giller fortfarande att kommunal verksamhet inte permanent
far gora sig beroende av intdkter fran externa kunder.

Av RA 1993 ref. 12 framgér att ddvarande Alvsborgs lins landsting (vilket numera gemensamt med andra
landsting uppgatt i Véstra Gotalandsregionen) ar 1978 dvertog Alingsastvitteriet fran staten genom Forenade
Fabriksverken (FFV). Vid tidpunkten for 6vertagandet var bl.a. ddvarande landstingen i Alvsborg och
Skaraborg jamte Landstinget Halland samt staten genom Fdrsvarsmakten kunder hos tvitteriet. Landstinget
Halland byggde sedermera ett eget tvitteri (Torupstvétten). Med anledning dirav och pé grund av
fordndringar i varden minskade tvéttvolymerna hos Alingséstvatten. Tvétteriet behovde déarfor langsiktigt
dimensionera sina resurser for landstingets eget behov och landstinget ansag det nddvéndigt under en
overgangstid att tvitteriet sokte nya kunder for att undvika kapitalforstdring.

I december 1988 beslutade Alingsastvitteriets davarande tvétteristyrelse att godkénna ett avtal dér
landstinget atog sig att utfora tvitteritjénster & SAAB SCANIA AB i Trollhéttan.



Mot detta beslut anfordes laglighetsbesvér, innebédrande att landstinget overskridit sin befogenhet enligt
den s.k. ndringsprincipen. Lokaliseringsprincipen dberopades aldrig eftersom Alingsas och Trollhattan béda
lag inom dévarande Alvsborgs lins landstings omrade.

I mélet anforde landstinget bl.a. att en fortlopande anpassning av tvétteriets verksamhet pagick. For att
undvika kapitalforstoring var det dock vid tillfallig 6verkapacitet nddvandigt att soka nya kunder. Det
aktuella avtalet med SAAB SCANIA AB motsvarade mindre &n 1,5 procent av produktionen och innebar
ingen affarsrisk.

Kammarritten i Géteborg, vars avgorande senare faststilldes av Regeringsritten, avslog talan om
laglighetsbesvir. Till grund harfor anfordes bl.a. foljande: ”Landstingskommuner har bara i undantagsfall
befogenhet att ga ut med sina interna tjdnster och produkter pa den allménna marknaden och dér konkurrera
med det enskilda néringslivet. Tvdtteristyrelsens beslut innebdr ddrfor att tvitteriet inldter sig pd verksamhet
som normalt faller utanfor den kommunala kompetensen. - Tvitteriets verksamhet dr emellertid till helt
overvigande del inriktad pa att tillgodose det egna landstingets och Skaraborgs ldns landstings behov och
avtalet med SAAB SCANIA AB innebdr att endast en ringa del av produktionen riktas mot den allmdnna
marknaden. Tvitteriverksamhet dr dessutom en sddan etablerad och erkdnd verksamhet som ett landsting far
ta befattning med. Det fdr ddrfor anses naturligt att tvitteriet, bl.a. for att undvika onodig kapitalforstéring,
under en overgdngsperiod och vid tillfillig 6verkapacitet i mindre omfattning konkurrerar pa den allmdnna
marknaden. Det dr inte heller visat att avtalet med SAAB SCANIA AB skulle innebdra ndgon beaktansvird
affdrsrisk eller utgéra ett brott mot lokaliseringsprincipen. - Med hénsyn till det anférda finner
kammarrdtten vid en sammantagen bedémning att det klandrade beslutet inte innebdr att tvdtteristyrelsen
overskridit sin befogenhet. Inte heller i ovrigt har det visats att beslutet dr olagligt i ndgot av de héinseenden

2

som anges i ... kommunallagen”.

Av det refererade avgorandet framgar tydligt att som huvudregel géller att kommuner och
landsting inte skall inldta sig pa den aktuella typen av affdrsverksamhet. Orsaken till att
kontraktet med SAAB SCANIA AB éndé godkéndes var att det rorde sig om endast

enringa del av tvitteriets totala omséttning, undantagsvis under en overgdngsperiod vid
tillfillig overkapacitet 1 syfte att undvika onddig kapitalforstoring. Domstolen konstaterade
vidare att det inte var visat 1 méilet att forfarandet innefattade nagon

beaktansvardaffdirsrisk eller innebar dvertridelse av lokaliseringsprincipen. Detta ger anled-
ning att anta att utgdngen hade kunnat bli den motsatta om forfarandet innefattat dvertradelser
1 angivna avseenden, exempelvis genom storre volymer och / eller forséljning utanfor
landstingets omrade.

Négon generellt giltig méattstock for vad som kan vara att betrakta som tilldten kommunal
entreprenadverksamhet finns inte, men som framgér av det refererade avgdrandet skall stor
restriktivitet iakttas vid overtradelser av det s.k. ndringsforbudet 1 kommunallagen. Den s.k.
lokaliseringsprincipen enligt samma lag fir 6ver huvud taget inte dvertriadas.

I nagra fall har lagstiftningsvigen medgivits undantag fran forbudet mot interkommunala
entreprenadldsningar. Enligt 2 kap. 5 § socialtjanstlagen (2001:453) far kommuner
exempelvis sluta avtal om att tillhandahalla varandra tjénster inom socialtjénsten. I
forarbetena® motiveras undantaget med att kommunerna ddrmed medges mojlighet att
overskrida den kommunala behorigheten enligt kommunallagen och att detta undantag
motiverats av att 6ka mdjligheterna for kommunerna att Gverlamna vissa arbetsuppgifter till
varandra, om detta sett 1 ett kvalitetsperspektiv bedoms vara lampligt. Hade det inte funnits
ndgot generellt forbud mot kommunala entreprenadldsningar torde socialtjanstlagens kompe-
tensutvidgade undantagsbestimmelse knappast behdvas.

I andra fall har lokaliseringsprincipen kommit att utvidgas genom praxis — se RA 1977 ref.
77 (viagtrafik), RA 1974 A 2082 (flygtrafik), RA 1976 Ab 236 (eldistribution) samt RA 1972
C 143 (vattenforsorjning och avloppsrening m.m.). Av samtliga dessa avgoranden framgar att
utvidgningen motiveras av befolkningens rorlighet eller ofullkomligheter 1 kommunindel-
ningen. Dessutom framgér av praxisavgdrandena att det i vart fall fordras ndgot slags
anknytning till kommunens omrade eller dess medlemmar.

Av prop. 1996/97:105 framgér under rubriken “Rattsliga grinser for samverkan" bl.a.
foljande avseende interkommunala entreprenadldsningar:
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”Kommunal verksamhet har ldnge omgdrdats av ett antal réttsliga principer. De flesta har vuxit fram i
réattspraxis. En del av dessa har under drens lopp kommit att lagféistas och da framfor allt i kommunallagen
(1991:900). En av dessa principer dr lokaliseringsprincipen som i dag finns intagen i 2 kap. 1 § kom-
munallagen. Principen stdller upp vissa hinder bade mot att kommuner och landsting sdljer tidnster till
varandraoch mot att de samverkar och erbjuder varandra sin kompetens i fraga om myndighetsutévning.
Lokaliseringsprincipen innebdr att den verksamhet som en kommun eller ett landsting bedriver skall ha en
anknytning till det egna geografiska omrddet eller till de egna medlemmarna. I praktiken innebdr
lokaliseringsprincipen formella begrdnsningar for kommunernas maktbefogenheter, beslutanderditt och
inflytande” (KKO:s understrykning).

Lokaliseringsprincipens forbud mot interkommunala entreprenader har &dven utretts inom
ramarna for den statliga ”Samverkansutredningen”. Av slutbetdnkandet, ”Samverkan — Om
gemensamma ndmnder pa vard- och omsorgsomradet, m.m.” (SOU 2000:114) framgér bl.a.
att 1 vart fall utredningen utgatt fran att den grundliggande kompetensbestimmelsen i 2 kap. 1
§ kommunallagen innefattar hinder for kommuner och landsting att utfora uppgifter eller sélja
tjénster utanfor sitt geografiska omrade.”

For det fall tva eller flera kommuner 6nskar samverka kring vissa angeldgenheter av
gemensamt intresse har lagstiftaren genom dndringar 1 3 kap. kommunallagen mojliggjort for
dessa att inrdtta kommunalforbund®. eller gemensamma ndmnder® inom vars ramar en viss
utvidgning av den kommunala kompetensen torde kunna ske. Av den citerade propositionen
1996/97:105 framgér emellertid att forekommande kommunal samverkan forutses ske inom
ramarna for dessa institut. Lokaliseringsprincipens generella forbud mot entreprenadldsningar
giller séledes fortfarande.

Enligt 3 kap. 9 § KL skall beslut i drenden av principiell beskaffenhet eller annars av storre
vikt for kommunen eller landstinget, bl.a. avseende mél och riktlinjer for verksamheten, fattas
av fullmiktige. Ovriga beslut far fattas av nimnder eller partssammansatta organ. Enligt 6
kap. 33 och 34 §§ KL far en ndmnd uppdra ét ett utskott, at en ledamot eller ersittare eller at
en anstilld hos kommunen eller landstinget att besluta pa nimndens végnar i ett visst drende
eller en viss grupp av drenden. Beslutanderétten kan emellertid inte delegeras 1 d&renden som
avser verksamhetens mal, inriktning, omfattning eller kvalitet. Beslut som har fattats med stod
av uppdrag pa delegation skall enligt 6 kap. 35 § KL anmdlas till ansvarig ndmnd, som
bestammer 1 vilken ordning detta skall ske. Vid ndmndens sammantréade skall protokoll foras
(6 kap. 30 § KL) vilket skall justeras och anslds pa kommunens eller landstingets anslagstavla
(5 kap. 61 och 62 §§ KL gm. 6 kap. 30 § samma lag).

Lagligheten av ett kommunalt eller landstingskommunalt beslut som har fattats av
fullmiktige, ndmnd eller partssammansatt organ eller som har fattats pa delegation av sddan
forsamling eller myndighet kan genom s.k. laglighetsbesvér dverklagas i allméin
forvaltningsdomstol (lansrétt). Talerdtt i mal om laglighetsbesvir tillkommer envar som ar
kommunmedlem och talan kan foras fram till dess att tre veckor forflutit fran det att beslutet
anslogs pa kommunens eller landstingets anslagstavla.

Alingsastvitteriets verksamhet har tidigare uppmairksammats av Konkurrenskommissionen. |
drendena KKO 96-018 och 96-064 riktades kritik mot davarande Skaraborgs lins landsting
respektive Goteborgs- och Bohusléns landsting fOr att tvitteriets tjdnster inte gjorts till
foremal for nagot offentligt upphandlingsférfarande.

Yttrande

Landstinget Viastra Gotalandsregionen har beretts tillfdlle att yttra sig 6ver en promemoria
med en preliminidr beddmning som uppréttats 1 &rendet, utan att inom anvisad tid inkomma
med ndgot svar.
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Bedomning
Konkurrenskommissionen dr en oberoende expertgrupp som uppmarksammar och motverkar

fall dér offentliga organ genom Overtrdadelse av lag, genom subventioner eller genom att
blanda samman myndighetsutovning med annan verksamhet snedvrider konkurrensen.

I det aktuella drendet har landstinget Vistra Gotalandsregionen ingatt avtal med
Landstinget i Virmland om att under en period av maximalt sju ér tillhandahalla
Virmlandslandstinget tvitteritjdnster. Savitt kan utldsas av foreliggande tvatterikontrakt med
bilagor priglas avtalsforhallandet av affarsmissigt betingade 6verviganden och dr dven 1
ovrigt kommersiellt reglerat. Pa marknaden for tvétteritjanster finns det en fungerande
konkurrens med privata foretag som bedriver liknande verksamhet.

Beslutet att ingd avtal med Landstinget i Varmland har tydligen fattats av
Alingsastvitteriets forvaltningschef och med stdd av den allmidnna delegation av beslutsrtt
som foljer av gillande instruktion/delegation for forvaltningschefer inom servicendmndens
omrade. Beslutet har emellertid inte, i enlighet med kommunallagens reglering, anslagits pa
landstingets anslagstavla eller anmélts 1 servicendmnden.

Som framgér av redovisad réttspraxis har landstingskommuner bara i undantagsfall
befogenhet att gd ut med sina interna tjénster och produkter pa den allménna marknaden och
dér konkurrera med det enskilda naringslivet. Landstingens verksamhet far dessutom inte rikta
sig till att ticka andra behov 4n sddana som avser de egna kommunmedlemmarna.

Av utredningen framgar att det nu aktuella avtalet med Landstinget i Varmland avser
betydande volymer till ett vidrde av 20 miljoner kronor per ar och motsvarande en 6kning med
c:a 15 procent av tvitteriets totala produktion. De sérskilda forhallanden sdsom tillfallig
Overkapacitet under ett avvecklingsskede, vilka dberopades till stod for att davarande
Alvsborgs lins landsting r 1988 tilliits silja tjdnster till SAAB SCANIA AB, har
uppenbarligen rittas till under de drygt 16 ar som har forflutit sedan dess. Avtalet innebér
saledes en beaktansvérd affarsrisk for landstinget Vidstra Gotalandsregionen. Eftersom
verksamheten riktar sig till ett annat landsting innebér avtalet dven Overtradelse av den s.k.
lokaliseringsprincipen.

Vistra Gotalandsregionens avtal med Landstinget i Varmland innebér séledes overtradelse
av den kommunala kompetensen.Fragan om lagligheten enligt kommunallagen avgors ytterst
av allmén forvaltningsdomstol. Hirutdver riskerar d&ven konkurrensen att snedvridas genom
att en skattefinansierad aktor som landstinget Véstra Gotalandsregionen erbjuder sig att
entreprenadvigen bedriva kommersiellt betingad verksamhet pd den allmidnna marknaden.

Incoterms 2000 &r en sammanstéllning av regler som géller vid internationell handel och dr sammanstillda av ICC (Internationella
Handelskammaren). Termen DDP, Delivery Duty Paid, skall i sammanhanget uttydas levererat fortullat och innebér att avtalat gods pa
utférarens bekostnad och pa hans ansvar, skall levereras fritt till av bestéllaren anvisad adress.

Se artikel i Goteborgsposten den 30 januari 2005, 20 nya jobb pa tvitteriet ” innefattande bl.a. intervju med Alingsastvittens
forvaltningschef: - Det hdr betyder ocksa att vi alltsd kan 6ka personalstyrkan med 20 jobb. Vi kommer framfor allt att erbjuda vara
cirka 50 deltidsanstdillda heltidsjobb, siger Erik Hallberg. Vi riknar med att dédrmed ocksd kunna kora tvdtteriet i tvdskift under hela
drifttiden och vi behéver dven rekrytera mer personal. Produktionen okar med cirka 15 procent genom det nya avtalet med Virmland. -
Vi kommer att 6ka produktionen redan fran den 6 mars med cirka 5 ton tvdtt per dag, sdger [forvaltningschefen].”

Bl Se landstinget Vistra Gotalandsregionen ”ALLMAN INSTRUKTION/DELEGATION FOR FORVALTNINGSCHEFER INOM

SERVICENAMNDENS ANSVARSOMRADE”, beslutad av servicenimnden den 5 februari 1999, (SN § 3/99).

Se landstinget Vistra Gotalandsregionen, skrivelse till Konkurrenskommissionen den 4 februari 2005, med protokollsutdrag av
servicenamndens beslut i anledning av framstéllan om utlimnande géllande delegationsordning. Till grund for beslut att avsla begdran
angavs att “begérd handling, servicendmndens delegationsordning, finns inte och kan séledes inte lamnas ut”.

Bl Se prop. 1996/97:124 ”Andring i socialtjinstlagen” (forfattningskommentaren till 2 kap. 5 §)

1 Se prop. 1996/97:105, avsnitt 4.3 “Riittsliga grinser for samverkan” (sid. 32).
1 Se den statliga samverkansutredningens slutbetiinkande ”Samverkan — Om gemensamma nimnder pa vard- och omsorgsomradet, m.m.”
(SOU 2000:114), sid. 204.
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Enligt 3 kap. 20 § kommunallagen far kommuner och landsting bilda s.k. kommunalférbund i syfte att till dessa limna &ver varden av
vissa gemensamma kommunala angeldgenheter. Av bestimmelsens forarbeten framgar att denna méjlighet tillkommit for att underltta
kommunernas och landstingens mojligheter att samarbeta och utnyttja sina resurser pa ett effektivt sétt. Bildandet av kommunalférbund
innefattar emellertid en méngd formella atgérder som maste iakttas, bland annat skall en f6r de ingdende kommunerna och/eller
landstingen gemensam ndmnd inréttas. Vidare skall det finnas ett nimndreglemente, vilket narmare skall reglera formerna for
samverkan, bland annat den gemensamma namndens behorighet och befogenhet.

Enligt 3 kap. 3 a— 3 ¢ §§ kommunallagen far kommuner och landsting &ven bilda s.k. gemensam ndmnd for att fullgéra uppgifter for
vilka det enligt sdrskilda forfattningar skall finnas en eller flera ndmnder i varje kommun eller landsting. En gemensam namnd tillsétts i
ndgon av de samverkande kommunerna eller landstingen och ingar i denna kommuns eller detta landstings organisation. Ndmndens
behorighet och befogenhet skall ndrmare preciseras i en 6verenskommelse mellan de berdrda kommunerna och landstingen. I dvrigt
giller samma bestdmmelser for gemensam ndmnd som for 6vriga kommunala och landstingskommunala ndmnder.
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