KONKURRENSKOMMISSIONEN KKO 06-001
PM 2 2006-04-26 SLUTLIG BEDOMNING

Friaga om snedvridning av konkurrensen genom kommunal entreprenadverksamhet pa
den allminna marknaden (dvertridelse av naringsforbudet och lokaliseringsprincipen).

Goteborgs stad har avtalsvigen, gentemot staten och Forsdkringskassan, atagit sig att
utfora oversdttningstjdnster till ett sammanlagt virde av c:a 15 miljoner kronor.

Goteborgs stad genom Vistra Frolunda stadsdelsndmnd har genom avtal den 14 och 28
december 2005 gentemot staten genom Rikspolisstyrelsen atagit sig att inom ramarna for den
s.k. Tolkcentralen i Goteborg (nedan Tolkcentralen) tillhandahélla samtliga myndigheter
under regeringen samt ett antal 6vriga myndigheter och organisationer med dversittningstjan-
ster fran och till svenska fran de engelska, bosniska K/S, finska, franska, ryska, spanska samt
tyska spraken.

Avtalet 16per under perioden den 1 januari 2006 till och med den 30 juni 2007 och kan
dérefter forldngas med ett ar, till och med den 30 juni 2008, pé oforéndrade villkor (1,5 + 1 =
2,5 ar).

Vistra Frolunda stadsdelsndmnd har dven enligt avtal av den 17 och 26 oktober 2005 dtagit
sig att tillhandahélla Forsdkringskassan med dverséttningstjanster fran och till svenska fran de
arabiska, engelska, estniska, franska, grekiska, ryska, italienska, kinesiska, lettiska, litauiska,
nederldndska, polska, portugisiska, ryska, slovenska, somaliska, spanska, thaildndska,
turkiska, tyska, och ukrainska spraken samt fran sprék i det forna Jugoslavien och fran farsi.

Avtalet med Forsakringskassan 16per under perioden den 1 november 2005 till och med
den 30 oktober 2007 och kan dérefter forldngas med ett ar i taget 1 hogst tva ar, séledes till
och med den 30 oktober 2009 (2 + 2 =4 &r).

Beslut om att ingd de aktuella avtalen har fattats av stadsdelschefen respektive chefen for
Tolkcentralen pa uppgiven delegation av Véstra Frolunda stadsdelsndmnd. Besluten anmaéldes
och protokollfordes vid stadsdelsnimndens sammantrdde den 31 januari 2006 (§ 15/ 2006-01-
31).

Tolkcentralen &r en forvaltning inom Gdéteborgs stad. Forvaltningen dr organisatoriskt
underordnad Vistra Frolunda stadsdelsndmnd. Tolkcentralen omsatte under ar 2004 c:a 50
miljoner kronor varav drygt 2,9 miljoner kronor hinforde sig till dverséttningstjénster.."Kon-
traktsvirdet av de tecknade avtalen kan for Tolkcentralens vidkommande uppskattas till c:a
10 miljoner kronor2respektive 5 miljoner kronor® per ar, saleds uppskattningsvis totalt c:a 15
miljoner kronor per ar. Detta innebér en utvidgning av Tolkcentralens verksamhet pa omradet
for oversittningstjédnster med dver 500 procent.

Enligt foreliggande avtal med staten skall aktuella Gverséttningstjanster fran och till
engelska tillhandahéllas till ett pris av 1,43 kr per ord (under 2.000 ord) samt 1,30 kr per ord
(6ver 2.000 ord). For ovriga 1 avtalet med staten reglerade sprak (franska, tyska,
serbokroatiska och bosniska, finska spanska samt ryska) har Goteborgs stad atagit sig att
tillhandahélla Gversattningar till ett pris av 1,60 kr per ord (under 2.000 ord) samt 1,50 kr per
ord (6ver 2.000 ord).

Rikspolisstyrelsen har avseende omfattningen av sitt avtal med Goteborgs stad uppgivit bl.a.
foljande: ”Avtalet mellan RPS och Tolkcentralen, Goteborgs Stad EKB 939/1646-05 dir
rikstickande och omfattar samtliga myndigheter pd nedanstdiende
ldnk:http://'www.avropa.nu/ templates/BuyerList 47.aspx?fapage=1527". Av den beropade
lanken framgar en tolvsidig forteckning over statliga myndigheter m.m., frdn Kriminalvarden
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1 Ystad till Haparanda tingsritt, vilka anges som avropsberittigade enligt avtalet med
Goteborgs stad.

Vid genomgéng av Tolkcentralens underlag for interndebitering inom Goteborgs stad sista
kvartalet 2005 framgar att overséttningar fran eller till engelska internt har debiterat med 2,50
kr per ord Motsvarande dverséttningar till eller fran franska och tyska har internt debiterats
med 1,80 kr per ord, serbokroatiska och bosniska, finska samt spanska har internt debiterats
med 2,50 kr per ord medan ryska har debiterats med 3,20 kr per ord.* I en skrivelse till
Konkurrenskommissionen har Vistra Frolunda stadsdelsndmnd uppgivit att Tolkcentralen
internt tillimpar sjélvkostnadsprincipen vid debitering av dvriga forvaltningar inom
Goteborgs stad.

Gallande rétt

Kommuner som bedriver affiarsverksamhet pa den allmdnna marknaden har en betydligt for-
manligare stillning dn sina privata konkurrenter. Ytterst finansieras kommunernas verksamhet
genom skattemedel. Normalt foreligger inte heller nagot avkastningskrav pa det av kommunen
riskerade kapitalet. Problemen med offentligt finansierade aktorers verksamheter pa
konkurrensmarknader har i ett flertal avgéranden uppmérksammats av det statliga Kon-
kurrensverket, som bl.a. har uttalat att den frdn konkurrenssynpunkt enda acceptabla 16sningen
1 princip ér 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 allmdnna befogenheter regleras i kommunallagen
(1991:900). Kommunalverksamhet har lange omgérdats av ett antal réttsliga grundprinciper.
De flesta har vuxit fram genom réttspraxis. En del av dessa har under &rens lopp kommit att
lagféstas och da framfor allt i kommunallagen. Principerna har utformats 1 syfte att avgrinsa
den kommunalrittsliga kompetensen.

Enligt 2 kap. 1 § kommunallagen (KL) fir kommuner enbart ta hand om sadana angelidgen-
heter av allmént intresse som har anknytning till kommunens omrade 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 en princip om att kommunerna inte skall dgna
sig at verksamheter som enligt lag skall bedrivas av andra myndigheter, dels for den
s.k. lokaliseringsprincipen enligt vilken en kommun inte far engagera sig i verksamheter som
riktar sig till andra dn de egna kommunmedlemmarna.

Tanken bakom lokaliseringsprincipen ar, forutom att begrénsa den réttsliga kompetensen,
att kommuner och landsting skall dimensionera sina resurser sa att de kan producera den
mingd tjainster som de egna innevanarna (kommunmedlemmarna) har behov av. Kommunal
eller landstingskommunal verksamhet far siledes inte dimensioneras i syfte att skapa
utrymme for att kunna sélja tjanster till andra.

Lokaliseringsprincipen innebér saledes att den verksamhet som en kommun eller ett
landsting bedriver maste ha anknytning till kommunens egna geografiska omrade eller till de
egna medlemmarna.

Principen uppstéller ddrigenom vissa hinder mot att kommuner och landstingséljer tjénster
till varandra eller till exempelvis staten. En kommun kan som huvudregel saledes inte 4gna
sig at entreprenadverksamhet 1 syfte att bibehélla sysselsittningen for den egna personalen
eller for att expandera verksamheten utover det egna behovet.

Som grundldggande forutsittning enligt det s.k. néringsforbudet &r att kommunal
verksamhet inte permanent fir gora sig beroende av intékter frén externa kunder. Fran
niringsforbudet har i rittspraxis (seRA 1993 ref. 12) emellertid godtagits vissa undantag, dir
en kommun for att ..undvika onodig kapitalférstoring, under en 6vergangsperiod och vid
tillfdllig 6verkapacitet i mindre omfattning konkurrerar pa den allmdnna marknaden”. @


http://www.dnv.se/konkurrenskommissionen/JuristPM.aspx?Fall=KKO%2006-001#_ftn4
http://www.dnv.se/konkurrenskommissionen/JuristPM.aspx?Fall=KKO%2006-001#_ftn5
http://www.dnv.se/konkurrenskommissionen/JuristPM.aspx?Fall=KKO%2006-001#_ftn6

Av Regeringsrittens refererade avgorande framgér att som huvudregel géller att kommuner
och landsting inte skall inléta sig i ren affarsverksamhet. Orsaken till att det da aktuella
affdrsavtalet &ndd godkéndes var att det avsdg endast en ringa del (c:a 1,5 procent) av den
totala omsattningen, undantagsvis under en 6vergangsperiod vid tillfallig 6verkapacitet, i
syfte att undvika onddig kapitalforstoring. Rétten konstaterade vidare att det inte var visat i
malet att forfarandet innefattade nagon beaktansviard affarsrisk eller innebar dvertradelse av
lokaliseringsprincipen. Detta ger anledning att anta att utgdngen hade kunnat bli annan om
forfarandet innefattat Gvertradelser 1 angivna avseenden, exempelvis genom storre volymer
och / eller forséljning utanfor det egna omradet.

Négon generellt giltig mattstock for vad som kan anses vara tilliten kommunal entre-
prenadverksamhet finns inte, men som framgér av det refererade avgdrandet ovan skall stor
restriktivitet iakttas vid Overtradelser av det s.k. ndringsforbudet. Den s.k. lokaliserings-
principen enligt samma lag far 6ver huvud taget inte dvertrddas utan uttryckligt stod av lag
eller praxis.

I nagra fall har lagstiftningsvégen medgivits undantag fran lokaliseringsprincipen. Enligt 2
kap. 5 § socialtjinstlagen (2001:453) far kommuner exempelvis sluta avtal om att
tillhandahélla varandra tjanster inom socialtjdnsten. Enligt lagen (2005:952) om vissa
kommunala befogenheter i1 frdga om kollektivtrafik fir ett kommunalt aktiebolag vidare inga
avtal med en trafikhuvudman om att utfora viss lokal och regional linjetrafik utan att
verksamheten har sddan anknytning till kommunens eller landstingets omrade eller deras
medlemmar som annars kravs enligt kommunallagen. Enligt ellagen (1997:857) far
kommunala elforetag, utan hinder av bestimmelsen i kommunallagen om anknytning till
kommunens omrade eller dess medlemmar, utanfér kommunens omrade bedriva viss
verksamhet avseende elhandel, ndtverksamhet samt viss fjarrvirmeverksamhet.

I ndgra 4 fall har lokaliseringsprincipen kommit att utvidgas genom praxis — se RA 1977
ref. 77 (vigtrafik), RA 1974 A 2082 (flygtrafik), samt RA 1972 C 143 (vattenforsorjning och
avloppsrening m.m.).

Av refererade bestimmelser samt angiven réttspraxis framgér att det som huvudregel fordras
sarskilt stod 1 lag for att en kommun skall fa bedriva verksamhet utan sddan anknytning till
kommunens omrade eller dess medlemmar som forutsétts enligt kommunallagens bestdm-
melser. Kompetensutvidgande foreskrifter har 1 forekommande fall motiverats med
hénvisning till befolkningens rorlighet eller ofullkomligheter i kommunindelningen. I de fall
som har tillkommit genom praxis har det dessutom alltid forelegat nédgot slags anknytning till
kommunens omrade eller dess medlemmar. Av prop. 1996/97:105 framgar under rubriken
“Rattsliga granser for samverkan" bl.a. foljande:

”Kommunal verksamhet har lange omgérdats av ett antal rittsliga principer. De flesta har vuxit fram i rétts-
praxis. En del av dessa har under &rens lopp kommit att lagféstas och da framfor allt i kommunallagen
(1991:900). En av dessa principer &r lokaliseringsprincipen som i dag finns intagen i 2 kap. 1 § kom-
munallagen. Principen stiller upp vissa hinder bdde mot att kommuner och landsting séljer tjanster till
varandra och mot att de samverkar och erbjuder varandra sin kompetens i friga om myndighetsutdvning.
Lokaliseringsprincipen innebér att den verksamhet som en kommun eller ett landsting bedriver skall ha en
anknytning till det egna geografiska omradet eller till de egna medlemmarna. I praktiken innebér
lokaliseringsprincipen formella begransningar for kommunernas maktbefogenheter, beslutanderétt och
inflytande"™”

Lokaliseringsprincipens forbud mot kommunal entreprenadverksamhet har dven utretts inom
ramarna for den statliga Samverkansutredningen. Av slutbetdnkandet "Samverkan — Om
gemensamma ndmnder pa vard- och omsorgsomradet, m.m.” (SOU 2000:114) framgar att den
grundlidggande kompetensbestdmmelsen 1 2 kap. 1 § KL innefattar hinder for kommuner och
landsting att utfora uppgifter eller silja tjénster utanfor sitt geografiska omrade.*
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Fraga om tolktjénster och dversdttningstjanster m har varit foremal {for utredning av den
statliga Tolkformedlingsutredningen. I betdnkandet (SOU 2004:15) konstaterade utredningen
att kommuner och landsting féar driva naringsverksamhet endast under forutséttning att detta
gdrs utan vinstsyfte och avser att tillhandahalla allmannyttiga anldggningar eller tjanster at
medlemmarna i kommunen. Det finns dock inget hinder, framhaller utredningen, mot att en
kommun bedriver verksamhet i egen regi som riktar sig till de egna
kommunmedlemmarna. Utredningen, som pa det aktuella omradet ville utvidga mojligheterna
till kommunal verksambhet, framlade ett forslag om att det i lag inférsen kompetensutvidgande
ratt for kommuner, landsting och kommunala féretag att pa omradet for tolkférmedling, men
inte for 6versattningstjanster, bedriva konkurrensutsatt verksamhet. Forslaget innebdr i korthet
att kommunal tolkférmedling skall undantas fran de kompetensbegransande principerna i
kommunallagen samtidigt som det infrs krav pa att verksamheten skall sar-
redovisas.® Forslaget har emellertid annu inte lett till nagon lagstiftning. Nagra motsvarande
kompetensutvidgande bestammelser dven pa omradet for dversattningstjanster foreslogs
aldrig.

Yttrande

Goteborgs stad har beretts tillfélle att yttra sig dver en promemoria med en preliminér
beddmning som upprittats i drendet. Kommunen har, utan att sirskilt yttra sig till
Konkurrenskommissionen, hinvisat till vad som yttrats i pagdende mal om laglighetsprovning
1 lansritt.

Av yttrandet till lansrétten framgér att avsikten med anbudsgivningen enbart har varit att
tillhandahélla den lokala polismyndigheten och Forsakringskassans lokalkontor i
Goteborgsomradet med Oversittningstjdnster. Kommunen aberopar dven ett avgdrande i
Regeringsritten (RA 1992 ref. 61) enligt vilket det har ansetts kompetensenligt for den
kommunala rdddningstjénsten att mot viss erséttning tillhandahdlla allménheten med viss
radgivningsverksamhet motsvarande hogst fem procent av den berdérda avdelningens
verksamhet. I yttrandet framhéller kommunen vidare att Tolkcentralen “samverkar med fem
privata firmor for att uppna godkdnd omsdttning” samt att ”Dessa fem oversdttningsfirmor dr
alltsd medleverantorer i aktuell upphandling”. Vad avser uppgifterna om underprissittning
uppger kommunen att verksamheten tidigare har genererat ett 6verskott, priserna har darfor
sankts fOr att battre anpassas till kommunens sjélvkostnad. Kommunen menar sélunda att
varken lokaliseringsprincipen eller nigon annan kommunal princip har trétts for nér.

Bedomning
Konkurrenskommissionen dr en oberoende expertgrupp som uppmairksammar och motverkar

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

I det aktuella drendet har Goteborgs stad ingétt avtal med staten och Forsdkringskassan
med innebord att den kommunala forvaltningen (Tolkcentralen) skall tillhandahalla
rikstidckande service av dversdttningstjinster. Savitt framgér av foreliggande kontrakt priglas
dessa av affarsmassigt betingade 6verviganden och ér dven 1 6vrigt kommersiellt reglerade.
Avtalen har kommit till efter offentliga upphandlingsforfaranden i konkurrens med andra
leverantorer.

Som framgér av redovisad réttspraxis har kommuner bara i undantagsfall befogenhet att g
ut med sina interna tjanster och produkter pd den allménna marknaden och dar konkurrera
med det enskilda ndringslivet. Kommunernas verksamhet far dessutom inte inrikta sig till att
tacka andra behov @n sddana allménna behov som avser kommunens omrade dess
medlemmar.

Tidigare har enligt egen uppgift Tolkcentralen bedrivit dversittningsverksamhet
motsvarande en drsomséttning pa c:a 3 miljoner kronor. Denna har kommit att utvidgas med
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uppskattningsvis c:a 15 miljoner kronor genom de aktuella avtalen. Tolkcentralens totala
omsittning uppgar enligt vad kommunen har uppgivit till c:a 50 miljoner kronor per ar. De
beslutade avtalen motsvarar séledes en utvidgning med c:a 30 procent av hela verksamheten.
Sadana sérskilda forhallanden sdsom tillfallig 6verkapacitet under ett avvecklingsskede, vilket
1 réittspraxis har ansetts medfora skél for undantag fran det s.k. néringsférbudet i kom-
munallagen, foreligger sdlunda inte. Avtalet medfor dessutom en beaktansviard affarsrisk for
kommunen samt riktar sig till andra &n kommunens medlemmar. Pdstdendet att anlitade
underentreprendrer utgér medleverantdrer 1 aktuell upphandling ar inte korrekt, eftersom
dessa inte utgér medavtalsparter gentemot staten eller Forsdkringskassan. Hela det
ekonomiska ansvaret for de aktuella avtalen avilar sdledes kommunen.

De redovisade skillnaderna i prissittning, externt gentemot staten och internt gentemot de
egna forvaltningarna, ger anledning att anta att den aktuella anbudsgivningen skett till
underpris eller pa annat sitt har gjort beroende av korssubventionering fran Tolkcentralens
ovriga verksamheter. Vad kommunen har pastatt om tidigare 6verskott och anpassning till
verklig sjdlvkostnad har inte visats och saknar dessutom relevans.

Goteborgs stads avtal med staten och Forsakringskassan riskerar séledes innebéra
overtradelser av den kommunala kompetensen, frimst naringsforbudet och
lokaliseringsprincipen. Fragan om lagligheten enligt kommunallagen avgors ytterst av allmédn
forvaltningsdomstol. Harutover riskerar dven konkurrensen att snedvridas genom att en
skattefinansierad aktor som Goteborgs stad erbjuder sig att entreprenadviégen och i1 6ppen
konkurrens med andra leverantorer bedriva kommersiellt betingad dversattningsverksamhet
pa den allmdnna marknaden.

Se Goteborgs stad, anbud till staten gm Rikspolisstyrelsen (RPS), sid. 1: ”Tolkcentralen har bedrivit tolkformedling i snart 40 ar och
oversdttmingsformedling sedan 1995. Tolkcentralen omsatte drygt 50 Mkr ar 2004 varav drygt 2,9 Mkr pa éversdttningsformedlingen.
Vdra translatorer och dversdttare oversatte en miljon ord ar 2004. Vi formedlar dversdttningar pa ndrmare 60 sprak for alla olika
myndigheter” (RPS:s nr EKB-939-1646/05)

Det totala vérdet av statens aktuella upphandling av 6versdttningstjanster kan uppskattas till c:a 50 miljoner kronor,. I den del av
upphandlingen dir Goteborgs stad tilldelats kontrakt for avrop i forsta hand kan virdet uppskattas till c:a 20 miljoner kronor, varav
Goteborgs stad kommer att sta for ungefar hélften, c:a 10 miljoner kronor.

Det totala virdet av Forsakringskassans aktuella upphandling av 6verséttningstjanster kan uppskattas till c:a 20 miljoner kronor.
Goteborgs stad har tilldelas kontrakt for avrop i tredje hand. Virdet av kontraktet kan med ledning av detta uppskattas till c:a 5 miljoner
kronor.

Rikspolisstyrelsens, email till Konkurrenskommissionen den 19 april 2006.

Samtliga priser angivna exklusive lagstadgad mervardesskatt. Expresstillagg eller liknande extraordinarie debiteringsgrunder har
réknats bort.

IRA 1993 ref. 12 hade ett landsting (Alvsborg) dvertagit en tvitterianliggning frén staten. P4 grund av senare intriffade forindringar
minskade underlaget for tvitteriverksamheten. Tvitteriet behovde dérfor langsiktigt dimensionera sina resurser for landstingets eget
behov och landstinget anség det nédvéndigt att under en dvergéngstid soka nya kunder for att undvika kapitalforstoring. I december
1988 beslutade landstinget att godkénna ett avtal om att utfora tvitteritjanster at SAAB SCANIA AB i Trollhéttan. Mot detta beslut
anfordes laglighetsbesvir, innebirande att landstinget Sverskridit sin befogenhet enligt den s k. niringsprincipen. Overtridelse av
lokaliseringsprincipen aberopades aldrig eftersom Trollhdttan 1dg inom landstingets omrade.

I malet anforde landstinget bl.a. att en fortlopande anpassning av tvétteriets verksamhet pagick. For att undvika kapitalforstoring var det
dock vid tillfallig 6verkapacitet nddvéndigt 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 faststélldes av Regeringsritten,
avslog talan om laglighetsbesvér. Till grund hérfor anfordes bl.a. foljande: ”Landstingskommuner har bara i undantagsfall befogenhet
att ga ut med sina interna tjdnster och produkter pd den allmdnna marknaden och dér konkurrera med det enskilda néringslivet.
Tvdtteristyrelsens beslut innebdr ddrfor att tvdtteriet inldter sig pd verksamhet som normalt faller utanfor den kommunala kompetensen.
- Tvdtteriets verksamhet dr emellertid till helt 6vervigande del inriktad pa att tiligodose det egna landstingets och Skaraborgs lins
landstings behov och avtalet med SAAB SCANIA AB innebdr att endast en ringa del av produktionen riktas mot den allminna
marknaden. Tvitteriverksamhet dr dessutom en sadan etablerad och erkind verksamhet som ett landsting far ta befattning med. Det fir
ddrfor anses naturligt att tvdtteriet, bl.a. for att undvika onédig kapitalforstoring, under en évergangsperiod och vid tillfillig
overkapacitet i mindre omfattning konkurrerar pa den allmédnna marknaden. Det dr inte heller visat att avtalet med SAAB SCANIA AB
skulle innebdra nagon beaktansvird affdrsrisk eller utgora ett brott mot lokaliseringsprincipen. - Med hénsyn till det anférda finner
kammarrdtten vid en sammantagen bedémning att det klandrade beslutet inte innebdr att tvitteristyrelsen dverskridit sin befogenhet.
Inte heller i ovrigt har det visats att beslutet dr olagligt i ndgot av de hinseenden som anges i ... kommunallagen”.

Prop. 1996/97:105, avsnitt 4.3 “Raéttsliga granser for samverkan”, sid. 32.
Samverkansutredningen, slutbetdnkandet ”Samverkan — Om gemensamma namnder pa vard- och omsorgsomradet, m.m.” (SOU
2000:114), sid. 204.
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