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SAMMANFATTNING

Regeringen har uppdragit & Bkonomistyrningsverket (ESV) att utreda om
det ekonomiska malet full kostnadstackning for avgiftsbelagd verksamhet
och tjansteexport kan leda till konkurrenssnedvridningar i forhallande till
privata aktOrer samt om malet uppfyller eventuella EU-krav pa omradet.

Statsmakterna har uttaat att tva forutsattningar i princip skall vara uppfyllda
for att konkurrensutsatt verksamhet skall bedrivas i myndighetsform. Det
skall finnas ett samhéllsintresse av att verksamheten bedrivs samtidigt som
konkurrensen skall vara otillracklig.! Det statliga &tagandet att bedrivaen
sadan verksamhet skall fortlopande omprovas. Det ingar emellertid inte i
uppdraget att prova i vilken utstréckning staten skall bedriva konkurrens-
utsatt verksamhet.

ESV anser inte att det ekonomiska malet full kostnadstéckning leder till
konkurrenssnedvridning, eftersom malet innebar att verksamheten skall bara
alla med denna forknippade direkta och indirekta kostnader inkl. statens
kapitalkostnad och riskpalagg.

En statlig myndighet med avgiftsfinansierad verksamhet déar avgifterna sétts
i syfte att uppna full kostnadstackning kan inte anses &gna sig & underpris-
séttning enligt de kriterier som etablerats genom EG-domstolens réattspraxis.

Eftersom en myndighet inte far técka underskott i den avgiftsfinansierade
verksamheten med andlag torde en statlig avgiftsfinansierad verksamhet
med full kostnadstackning som ekonomiskt mal inte kunna anses atrjuta
statsstod enligt artikel 87 i EG-fordraget.

ESV anser mot bakgrund av det som sagts ovan att ett generellt vinstkrav pa
statliga myndigheters konkurrensutsatta verksamhet inte bor inféras.

Till argumenten mot ett sddant vinstkrav hor:

- Ekonomiskt motiv saknas: Statens kostnader inkl. risk ingdr i det
ekonomiska malet full kostnadstéckning.
Ett vinstmal, som &r ett andamalsenligt styrmede! i kommersiell
verksamhet, kan i myndighetsverksamhet styrafel och ge
myndigheten incitament att expandera sin avgiftsbelagda verksamhet
nar det gdller sdval konkurrensutsatta som icke konkurrensutsatta
produkter.
Om myndigheten i sin avgiftssattning alaggs att beakta |onsamheten
i branschen i fraga uppstar vissa praktiska problem: dels identifiera
branschen, dels uppskatta férvantad |6nsamhet i denna.
Ett generellt vinstkrav skulle innebéra att det digger myndigheten att
for varje produkt/uppdrag avgora om det finns négra konkurrerande
privata aktorer eller inte.

! Seprop. 1997/98:136, s. 35.



ESV antar att det i enskilda fall mojligen skulle kunna 6vervagas att infora
ett krav pavinst utover statens kostnader som ekonomiskt mal for en viss
verksamhet, givet att samtliga produkter & konkurrensutsatta, t.ex. som en
forberedel se for bolagisering av verksamheten. Det gér emellertid inte att
ange nagra generella kriterier for nér detta skulle kunna vara lampligt. Om
ett sadant vinstkrav infors, anser ESV att det bor vara villkorligt utformat.
Skulle ett ovillkorligt krav pavinst utdver full kostnadstackning for staten
inforas for vissa myndigheter med konkurrensutsatt verksamhet skulle detta
innebéraen avsevard konkurrensnackdel for myndigheterna i fraga, efter-
som ovillkorliga vinstkrav inte torde forekomma pa samma sétt i nérings-
livet.

Att en myndighets ledning i vissa fall stéller ett internt " avkastningskrav” pa
en viss avgiftsbelagd verksamhet kan vara ett sétt att forbéttra forutsétt-
ningarna att uppna full kostnadstackning i en riskfylld verksamhet. Ett s&
dant internt " avkastningskrav”, t.ex. en viss procent av omsattningen, ryms
inom det ekonomiska malet full kostnadstackning.

Mot bakgrund av att ESV anser att det ekonomiska malet full kostnads-
tackning inte leder till konkurrenssnedvridning, saknas argument for att
behalla ett avvikande ekonomiskt méal, krav palonsamhet, for tjansteexport-
verksamhet. ESV foredar darfor att det ekonomiska malet for tjansteexport
andrastill krav pafull kostnadstackning.



1 INLEDNING

1.1 Bakgrund

Om inget annat ekonomiskt mal beslutats for statlig avgiftsbelagd
verksamhet skall avgifter berdknas sd att full kostnadstackning uppnas.
Detta framgar av 5 § forsta stycket avgiftsforordningen (1992:191). Enligt
3 8§ tjansteexportforordningen (1992:192) skall dock tjansteexportverk-
samhet bedrivas med krav pa l6nsamhet. | dvrigt galler i stort sett samma
ekonomiadministrativa regelverk, t.ex. bestdmmelser som ror hantering av
Over- och underskott, for verksamheten oavsett om det ekonomiska malet &r
full kostnadstéckning eller krav pa l6nsamhet.

Det har i olika sasmmanhang hévdats att full kostnadstéackning kan ledatill
att konkurrensen snedvrids. FOr att skapa béttre forutséttningar for kon-
kurrens pa lika villkor mellan offentlig och privat sektor skulle darfor ett
vinstkrav behdva d dggas konkurrensutsatt verksamhet som bedrivs av
statliga myndigheter.

1.2 Regeringens uppdrag

| regleringsbrevet for & 2003 har regeringen mot denna bakgrund uppdragit
a Ekonomistyrningsverket (ESV) att utreda om full kostnadstéckning for
avgiftsbelagd verksamhet och tjansteexport kan leda till konkurrenssned-
vridningar i forhallande till privata aktorer samt om malet uppfyller
eventuella EU-krav pa omradet. Uppdraget skulle ha redovisas senast den
31 maj 2003. ESV har under hand kommit dverens med foretradare for
Finansdepartementet om att uppdraget skall redovisas senast den 27 juni
2003.

1.3 Genomforande

Det utredningsarbete som ligger till grund f6ér denna rapport har genomforts
bl.a. med hjép av studier av beténkanden, propositioner och andra doku
ment. Dessutom har kontakter tagits med nagra foretrédare for Regerings-
kansliet och andra myndigheter. Under hand har synpunkter inhamtats fran
professor Nils-Goran Olve samt ESV:s ekonomichefs- och controllerrad.

1.4 Avgransning

Det ingdr inte i uppdraget att prévai vilken utstréckning staten skall bedriva
konkurrensutsatt verksamhet. Vidare behandlas inte i rapporten sadan
konkurrensutsatt verksamhet som afférsverken eller de statliga bolagen
bedriver. For dessa géller inte det ekonomiska mdet full kostnadstéckning
enligt 5 8 avgiftsforordningen. Inte heller diskuteras offentligréttslig
avgiftsbelagd verksamhet da denna bedrivs med ensamrétt inom landet.



1.5 Disposition

| kapitel 2 behandlas vissa fragor som ror statlig konkurrensutsatt
verksamhet.

Kapitel 3 innehaller en beskrivning av forfattningsméssiga forutséttningar
for statlig avgiftsbelagd verksamhet m.m.

Kapitel 4 inleds med enbeskrivning av det ekonomiska malet for
tjansteexport. Darefter redogors for tjansteexportens inriktning och
omfattning.

| kapitel 5 beskrivs vissa EU-regler som indirekt kan ha baring pa
prisséttningen i statliga myndigheters avgiftsfinansierade verksamhet.

Kapitel 6 behandlar kapitalkostnad, avkastningskrav och prisséttning i
svenskt néringdliv. Kapitlet bygger pa en understkning som konsultfirman
TCG Cepro gjort p& uppdrag av Konkurrensrédet?.

| kapitel 7 diskuteras vad det ekonomiska malet full kostnadstéckning
innebér. Dessutom diskuteras avkastningskrav och vinstmal for statliga
myndigheter inom respektive utdver full kostnadstackning for staten.

Kapitel 8 innehdller ESV:s dvervaganden, slutsatser och forslag.
| bilaga 1 redogors for de teoretiska utgangspunkterna for statlig verksamhet
inom marknadsekonomins ram samt en diskussion om innebdrden av be-

grepp som affarsmassig och marknadsmassig.

| bilaga 2 behandlas nédrmare vissa aspekter av EG-fordragets regler om
statsstod.

| bilaga 3 redovisas Europei ska kommissionens férslag om prisséttning av
offentlig information.

2 Rédet for konkurrens pa lika villkor mellan offentlig och privat sektor (dir. 1997:145).



2 KONKURRENSUTSATT VERKSAMHET

2.1 Vad ar konkurrensutsatt verksamhet?

| detta sasmmanhang anser ESV, enkelt uttryckt, att statlig avgiftsbelagd
verksamhet & konkurrensutsatt om det finns privata foretag som
tillhandahdller liknande, utbytbara produkter. Stod for detta synsétt finns
bl.a i ett antal betdnkanden

Konkurrenslagen (1993:20) har till &ndamdl att undarréja och motverka
hinder for en effektiv konkurrens i fréga om produktion av och handel

med varor, tjanster och andra nyttigheter. Propositionen (1992/93:56) Ny
konkurrenslagstiftning utgor lagens forarbete. | propositionen sags att
effektiv konkurrens kan anses foreligga om antalet séljare inte &r for
begransat, de utbjudna produkterna inte &r for differentierade, foretagen inte
handlar i samférstand med varandra och inga vasentliga hinder finns for
nyetablering.

| Konkurrensradets betdnkande Konkurrens pa lika villkor mellan offentlig
och privat sektor (SOU 2000:117) ges fdljande beskrivning av vad som
kannetecknar konkurrensutsatt offentlig verksamhet:

" Det framsta kénnetecknet for konkurrensutsatt verksamhet &r att en konsument
med avsikt att kdpa en viss produkt har ett tydligt val mellan produkter fran flera
olika séljare, och att de produkter som séljarna erbjuder skall varatillrackligt
homogena for att vara utbytbara sinsemellan. Det réacker inte med en
produktméssig utbytbarhet, produkterna maste ocksa tillhéra samma geografiska
marknad for att konkurrera med varandra. --- Aven har uppkommer svéra
definitionsproblem. Vissa produkter har en lokal eller regiona geografisk marknad,
medan andra har en nationell eller internationell karaktar. ---

Snava marknadsavgransningar leder till synséttet att fa foretag finns pa varje
marknad, kanske bara en enda monopolist. Véjs dennatyp av avgransning blir av
naturliga skél den offentliga sektorns konkurrensutsatta verksamhet mindre &n om
man vajer mer vida avgransningar. Nér offentlig konkurrensutsatt verksamhet
beskrivs anvands dock vanligen ett vidare synséit: att all verksamhet &
konkurrensutsatt som i huvudsak finansieras med avgifter eller priser och dér det
finns privata foretag som tillhandahéller liknande produkter.”®

| Statskontorets rapport Saten som kommersiell aktor (2000:16) definieras
statlig kommersiell och konkurrensutsatt verksamhet enligt foljande:

" Att mot erséttning tillhandahdlla en viss produkt (vara eller tjanst) pa en dppen
marknad dar det samtidigt finns andra aktorer som tillhandahdller sammatyp av
produkt. Produkterna behdver inte vara identiska utan det récker att koparna
uppfattar dessa som utbytbara med varandra. Uttrycket "kommersiell” verksamhet,
som normalt brukar betyda att verksamheten aminstone pa sikt skall ledaftill vingt,
anvands har for all forsdljning, saledes ocksa for forsdljning som sker utan nagot

3 S0U 2000:117, s. 25.



uttalat vinstsyfte. Detta motiveras av att &ven om myndigheters verksamhet inte har
nagot vinstsyfte kommer den i vissafall att konkurrera med forsdjning av
motsvarande produkter pa en privat marknad. Begreppet statlig kommersiell
verksamhet kan hér ses som ett samlingsbegrepp fér den konkurrensutsatta
verksamhet som sker i statliga myndigheter, affarsverk och bolag.”*

2.2 Forvaltningspolitiska utgangspunkter

Frégan om lampliga verksamhetsformer for den statliga forvaltningen

behandlades av regering och riksdag i ett bredare sasmmanhang senast i
samband med propositionen Statlig forvaltning i medborgarras tjénst

(prop. 1997/98:136, KU31, rskr. 294).

Den huvudprincip som uttalas i propositionen &r att statlig konkurrensutsatt
verksamhet inte bor bedrivas i myndighetsform om det inte finns sérskilda
skdl. For konkurrensutsatt verksamhet bor bolagsformen évervéagas. Om
konkurrensen bedoms som otillracklig eller om behovet av offentlig insyn
och kontroll & sarskilt stort, & myndighetsformen lampligast. Bedriver
myndigheten affarsverksamhet, bor affarsverksamheten sérskiljas. Detta kan
ske genom en tydlig organisatorisk uppdelning inom myndigheten. Om
affarsverksamheten dessutom & konkurrensutsatt, bér den normalt brytas ut
ur myndigheten och bolagiseras.®

Vi kanalltsa utga franatt om det finns tillrackligt manga privata foretag
som &gnar sig & en viss verksamhet sa att samhallets behov técks, skall den
offentliga verksamheten avvecklas. Det sker ocksa en standig omprovning
av det statliga dtagandet. V erksamheter 1&ggs ner, ombildas till statliga
bolag eller privatiseras.

ESV noterar att den konkurrensutsatta verksamhet som férekommer hos
statliga myndigheter kan delas in i féljande huvudkategorier:

Samhaéllet har behov av verksamheten och staten vill sékerstélla att
den bedrivs. Den konkurrensutsatta verksamheten har da en direkt
koppling till ett samhéllsintresse. Det kan réra sig om service till
enskilda eller till ett kollektiv av enskilda medborgare. Exempel:
uppdragsforskning, uppdragsutbildning, |aboratorieundersokningar,
viss djurgukvard, insatser for skoghdlIningen, tidningen R&d & Ron.
| vissafall tillhandahdlls tjanster som bygger pa vidareforadling av
myndigheters speciella uppgifter inom ett visst omrade, t.ex.
uppdragsverksamheten hos Statistiska central byran
Lantméteriverket (Metria), Patent- och registreringsverket, SMHI
och Fiskeriverket.

Biprodukter fran en myndighets verksamhet, t.ex. forsajning paden
Oppna marknaden av jordbruksprodukter fran Lantbruksuniversitetet.

4 Statskontoret 2000:16, s. 25.
® Seprop. 1997/98:136, s. 35.



Tillfaligt ledig kapacitet hos myndigheten, t.ex. uthyrning av
konferendokaler, utnyttjas vid forsdljning av varor och tjanster med
stdd av 4 8§ avgiftsférordningen.

Slutligen bor framhdllas att det finns fa verksamheter som myndigheter
bedriver dér alla produkter — varor eller tjanster — & konkurrensutsatta. |
stéllet handlar det ofta om enstaka produkter eller produktgrupper eller en
visstyp av konsultationer eller utbildning.

| bilaga 1 redogors for de teoretiska utgangspunkterna for statlig verksamhet
inom marknadsekonomins ram.

2.3 Omfattning av och problem med statlig
konkurrensutsatt verksamhet

Omfattningen av de statliga myndigheternas konkurrensutsatta
verksamhet ar inte kand

De flesta statliga myndigheter bedriver i stérre eller mindre omfattning
nagon form av uppdragsverksamhet, dvs. avgiftsbelagd verksamhet som inte
kan betecknas som offentligréttslig (avgifter som tas ut med stod av lag). |
regel handlar det om forsdljning av frivilligt efterfragade varor och tjanster
enligt bemyndigande av regeringen. Till denna kategori kan man ocksa
rékna de avgifter som myndigheterna tar ut med stod av det generella be-
myndigandet i 4 § avgiftsférordningen (1992:191). De sammanlagda
avgiftsintakterna som tas ut i dessa verksamheter uppgick ar 2002 till knappt
42 miljarder kronor.®

Statliga myndigheters (exkl. affarsverk) intékter av
uppdragsver ksamhet och 4 §-verksamhet ar 2002

Miljoner kr
Uppdragsverksamhet 39 130
4 §-verksamhet 2411
Summa 41 541

Kala Avgifter 2002 (ESV 2003:15)

Avgiftsintakterna fran uppdragsverksamhet hanfor sig i stor utstréckning till
forsvaret (FMV svarade for drygt 18 miljarder kronor). Andra myndigheter
med omfattande uppdragsverksamhet & Véagverket, Statens fastighetsverk
och Banverket. En betydande del av de avgifter som tas ut inom uppdrags-
verksamheten betalas av andra statliga myndigheter och &r sdledes interna
inom "koncernen” staten. Det gdler sérskilt inom forsvaret dar en s.k.
bestéllar-/utférarmodell anvands.

® ESV inhamtar &rligen uppgifter om den avgiftsbelagda verksamheten i staten genom en
enkét till samtliga statliga myndigheter. Uppgifterna for & 2002 finnsredovisade i ESV:s
publikation Avgifter 2002 (ESV 2003:15).
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Hur stor del av de statliga myndigheternas uppdragsverksamhet och 4 §-
verksamhet som bedrivsi faktisk eller potentiell konkurrens med privata
foretag ar inte kant. Detta kan for Ovrigt vara svart att bedéma utan en
narmare undersokning. Vissa skattningar har dock gjorts.

| en utredning som Riksrevisionsverket (RRV) utforde & 1997 pa uppdrag
av regeringen gjordes en uppskattning av storleken pa den konkurrensutsatta
delen av den dtatliga verksamheten. Av de totala intékterna av uppdrags-
verksamhet i statliga myndigheter (exkl. affarsverken) budgetaret 1994/95
pa ca 33 miljarder kronor bedémdes elva miljarder kronor hanféra sig till
verksamhet som var ”i varierande grad” konkurrensutsatt. | denna kategori
ingick bl.a. museer samt universitet och hégskolor. Drygt tre miljarder
kronor beddmdes utgora intakter av konkurrensutsatt verksamhet.’

Enligt Statskontorets beddmning uppgick ar 1998 den totala omsattningen i
konkurrensutsatt verksamhet till omkring 20 miljarder kronor for de statliga
myndigheterna, varav affarsverken svarade for drygt 13 miljarder kronor.
Detta skulle innebéra att 6vriga statliga myndigheters konkurrensutsatta
verksamheter kan antas ha omsatt knappt su miljarder kronor.

Transparensutredningen redovisar i sitt betdnkande Inférlivande av
transparensdirektivet (SOU 2003:48) en uppdelning av myndigheter med
hansyn till om verksamheten kan betraktas som "féretag” i transparens-
direktivets mening (se bilaga 2). Utredningen har identifierat gutton myn-
digheter med "relativt betydande konkurrensutsatt sektor”. ° Intakternaav
uppdragsverksamhet i dessa myndigheter uppgick till totalt ca 31 miljarder
kronor & 2002.°

Av uppdragsintékterna i namnda gutton myndigheter med " relativt bety-
dande konkurrensutsatt sektor” uppgick de totala intékterna for externa
uppdrag, dvs. exkl. de uppdrag som en statlig myndighet utfor & en annan
statlig myndighet, till knappt su miljarder kronor.

" Se RRV 1997:61, s. 10.

8 Se Statskontoret 2000:16, s. 44.
® Se SOU 2003:48, s.214.

10 56 ESV 2003:15.
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Uppdragsver ksamhet vid myndigheter med relativt betydande
konkurrensutsatt verksamhet exkl. universitet och hogskolor & 20021

Totdt® Exkl.upp- Sagav tjanster
drag inom
staten
Milj. kr— Milj. kr
Arbetsmarknadsverket 359 239  Arbetdivstjanster, Aske kursgard
Banverket 1514 1457  Entreprenadtjanster, teletjanster,
eforsdjning
Fortifikationsverket 2813 85  Uthyrning av lokaler och mark
Forsvarets materielverk 18 356° 222  Anskaffning, lednings- och driftstod
Forsvarsmakten 1005 1095  Verkstadsarbeten, transporttjanster,
forsdjning av reservmateriel
Kriminalvardsstyrelsen 146 139  Produktion inom arbetsdrift
Lantméteriverket 634 411  Uppdragsverksamhet, forsdjning av
grundléggande fastighets- och land-
skapsinformation
PRV 92 92  Forsdljning av arsredovisningar
Riksantik variedmbetet 201 80  Uppdragsarkeologi m.m.
Skogsvardsorg. 321 145  Skogsvardstjanster
Statens fastighetsverk 1769 401  Uthyrning av mark och lokaer,
skogsforvaltning, fastighetsskotsel
Statens jordbruksverk 269 260  Veterinartjanster, vattenhushallning
Statens raddningsverk 210 121 Uppdragsutbildning m.m.
SCB 425 131  Statigtiska undersotkningar
SMHI 185 108  Prognos- och konsulttjanster
FOI 9% 56  Uppdragsforskning
Végverket 1848 1684  Entreprenadtjanster, konsulttjanster
m.m.
Summa 31233 6725

@ Uppdragsintakter och intakter enl. 4 § avgiftsférordningen (ESV 2003:15).
b\/arav 12 491 miljoner kronor avser anskaffning av forsvarsmateriel.

Olika villkor for offentliga och privata aktorer

| propositionen (1999/2000:140) Konkurrenspolitik for fornyelse och
mangfald framhalls att det finns skillnader mellan offentliga och privata

aktorer som gor att de agerar pa olika villkor:

" Kommuner, myndigheter och offentliga bolag har i mangafal en klart
dominerande stéllning pa den konkurrensutsatta marknaden eller pa angrénsande
marknader med anknytning till denna. Dominansen kan ha uppkommit till foljd
av att man tidigare har haft en formell ensamrétt pa att producera vissa varor och
tjnster. Utbver att en myndighet har tilldelats sirskilda uppgifter med ensamratt
i sin offentliga funktion kan den ha ett bestémmande inflytande 6ver den
konkurrensutsatta marknaden genom sin myndighetsutévning. Det finns en klar
konkurrensfordel i det faktum att man & en myndighet eler har givits en
ensamrétt att utféra vissa tjanster. Om myndigheten dessutom har

11 50U 2003:48, s. 214.
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myndighetsutévande funktioner som berér omradet dar de konkurrerar foreligger
en risk for att intressekonflikter kan uppsta. Uppdragsverksamhet som bedrivs
tillsammans med myndighetsutévning ger myndigheten en sérstéllning nér det

gdler att fa uppdrag i den kommersiella delen av verksamheten” 12
| propositionen sags vidare:

" Ett annat konkurrensproblem rér det faktum att myndigheter ofta bade har en
bestallarfunktion och en utforarfunktion. | vissafall har man forsokt att skilja pa
dessaroller genom att organisatoriskt dela myndigheten i en sk. bestéllar-/ut-
forarorganisation. Intressekonflikter och javssituationer uppstar i samband med
upphandling om myndigheten bade agerar som bestéllare och anbudsgivare for ett

uppdrag” . *®

Konkurrensverket redovisar i sin rapport (2002:2) Varda och skapa
konkurrens ett antal konkurrensproblem som foljer av de statliga
myndigheternas uppdragsverksamhet. Enligt verkets bedémning har
problemen framst drabbat sma foretag. Forutom de problem som anges ovan
tar Konkurrensverket upp olika skdl till att konkurrensen mellan en statlig
myndighet och ett privat foretag inte kan ske pa lika villkor. Hit hor de
skilda finansieringsforutsattningarna och det forhalandet att en myndighet
som regel har storre trovardighet hos kunderna an ett privat foretag vid upp-
handling som roér leveranser under en lang tidsperiod. Vidare papekas att
vissa myndigheter forfogar Over en strategisk eller nodvandig facilitet, t.ex.
tekniska grunddata. Problemen ror bl.a. konkurrenternas tillgang till upp-
gifterna, priserna for uppdragsverksamheten och grunddata samt konkurr-
enternas beroende av myndigheten **

Kommentar

ESV konstaterar att Konkurrensverket i sin rapport inte fort fram att det
ekonomiska malet full kostnadstackning for statliga myndigheters avgifts
belagda verksamhet skulle utgéra ett konkurrensproblem.

Anmalningar till Konkurrensradet

Konkurrensr&det™ &r ett rédgivande organ som inréttats av regeringen for att
behandla frégor om konkurrens pa lika villkor mellan offentlig och privat
sektor. Radet bestar av representanter fran bada sektorerna. Till rédets
uppgifter hor att belysa enskilda fall och forsoka undanréja konkurrens-
konflikter genom dialog och kontakter mellan parterna. Rédet har ocksa till
uppgift att nd en samsyn om hur de |angsiktiga spelreglerna pa omradet bast
formuleras. En bakgrund till inréttandet av rédet i Slutet av &r 1997 var att
erfarenheterna visat att konkurrenslagen inte generellt ar ett effektivt medel
att kommatill ratta med konkurrensproblem som uppstar i méten mellan
offentliga och privata aktorer. Under dren 1998-2001 har Konkurrensverket
till radet 6verlamnat sammanlagt omkring 65 klagomal sdrenden som rér

12 Prop. 1999/2000:140, s. 111.

13 Prop. 1999/2000:140, s. 111

14 se Konkurrensverket 2002:2, s. 251 ff.
15N 1997:08, dir. 1997:145,
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problem mellan privata och offentliga aktorer.*® Frén 1998 till mitten av juni
2003 har Konkurrensradet, antingen direkt eller via Konkurrensverket, tagit
emot 190 anméaningar, varav 22 avsdg statliga myndigheters konkurrens-
utsatta verksamhet.

Anmalningar till Konkurrensradet mot statliga myndigheter utom
affarsverk avseende konkurrensutsatt ver ksamhet

Ar Totalt antal  Anméalningar avs.
anmaningar Statliga
myndigheters
konkurrensutsatta
verksamhet
1998 47 4
1999 42 6
2000 44 6
2001 29 4
2002 16 2
2003% 12 0
Totalt 190 22

aT.0.m. 2003-06-12

16 Se K onkurrensverket 2002:2 s, 197.
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3 FORFATTNINGSMASSIGA
FORUTSATTNINGAR

En myndighet som bedriver uppdragsverksamhet omfattas av ett speciellt
regelverk som har sin grund i regeringsformen och dess férarbeten. | detta
kapitel redogors Oversiktligt for de bestdmmelser som direkt eller indirekt
har baring pa det ekonomiska méalet full kostnadstackning. Dessutom
redovisas vissa regler som galler vid forsdjning av statlig egendom.

3.1 Regeringsformen

Kompetensfordelningen mellan riksdag och regering betréffande beslut om
bl.a. avgifter (den s.k.avgiftsmakten) féreskrivsi 8 kap. regeringsformen
(1974:152). Omradet behandlasi proposition (1973:90) med fordag till ny
regeringsform och ny riksdagsordning och i proposition (1975:8) om fdljd-
lagstiftning med anledning av den nya regeringsformens bestdmmel ser om
normgivning.

Regeringen far genom forordning beslutaom foreskrifter som g enligt
grundlag skall meddelas av riksdagen (8 kap.13 8 punkt 2). Inférande av
avgifter for frivilligt efterfragade varor eller tjanster dér avgifterna stts i
syfte att helt eller delvis tacka statens kostnader, beslutas sdledes av rege-
ringen. Hit hor sdledes dven konkurrensutsatt uppdragsverksamhet med full
kostnadstéckning som ekonomiskt mal.

Av propositionen 1973:90%" framgar:

"Nér avgiftssdttningen syftar till intakter som klart Gverstiger statens kostnader, bor
avgiftssittningen fallainom riksdagens kompetensomrade.”

Detta torde innebéra att riksdagen i ett sadant fall dels bor besluta om det
ekonomiska malet, dels i forekommande fall bér bemyndiga regeringen att
meddela foreskrifter om avgiften och medge att regeringen far 6verl ata a
myndighet rétten att bestamma avgiftens storlek.

3.2 Lag om statsbudgeten

Enligt 19 § lagen (1996:1059) om statsbudgeten far regeringen besluta om
dispositionen av avgiftsinkomster fran frivilligt efterfragade varor och
tjanster som staten tillhandahaller, om det ekonomiska malet innebér att
intékterna helt eller delvis skall técka statens kostnader for verksamheten.

3.3 Avgiftsférordningen

| avgiftsforordningen (1992:191) stadfasts bl.a. regeringsformens bestam
melser om avgiftsmakten. Forordningen gdller fér myndigheter under
regeringen. Avgiftsforordningen skall tillampas om inte ndgot annat foljer

Y Prop. 1973:90, s. 218.
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av en annan forordning eller av ett sarskilt beslut av regeringen, t.ex.
myndighetens regleringsbrev.

| avgiftsforordningen finns ett generellt bemyndigande att med vissa
begransningar bedriva uppdragsverksamhet. Enligt 4 § f&r namligen en
myndighet, om det & forenligt med myndighetens uppgift enligt lag,
instruktion eller annan forordning, mot avgift tillhandahalla vissa upp-
raknade varor och tjanster. Aven tjansteexport far bedrivas med stod av
denna paragraf. Varor och tjanster enligt 4 § far emellertid tillhandahdllas
bara om verksamheten &r av tillfalig natur eller av mindre omfattning. ESV
har i allmannarad till 4 8§ definierat vad som bor anses vara verksamhet av
mindre omfattning. Bestdmmelsernai tjansteexportforordningen (1992:192)
gdler for statliga myndigheter som bedriver tjansteexport oavsett om detta
gors med stod av det gererella bemyndigandet i 4 8§ eller med ett sarskilt
forfattningsmassigt stod, t.ex. i myndighetens instruktion.

Enligt 5 § forsta stycket avgiftsforordningen skall avgifter beréknas sa att
full kostnadstackning uppnas om inget annat ekonomiskt mal besl utats for
verksamheten. Enligt 5 § andra stycket far myndigheten sjalv, for avgifter
som tas ut enligt 4 8, inom ramen for full kostnadstéckning besuta om
grunderna for avgiftssdttningen. For tjansteexportverksamhet géller dock
krav palonsamhet enligt 3 § tjansteexportforordningen.

En myndighet skall enligt 7 § forsta stycket avgiftsforordningen varje ar
samréda med ESV om de avgifter som myndigheten tar ut eller avser att ta
ut. ESV far med stod av 7 § andra stycket medge undantag frén samrads-
skyldigheten.

3.4 Kapitalforsorjningsforordningen

Bestdmmel serna i kapitalférsorjningsforordningen (1996:1188) gdller for
myndigheter under regeringen. Forordningen skall tillampas om inte nagot
annat foljer av en annan forordning eller av ett sarskilt beslut av regeringen,
t.ex. myndighetens regleringsorev.

| forordningen finns bland annat bestammelser om att anlaggningstillgangar
som anvands i verksamheten skall finansieras med lan i Riksgaldskontoret,
om inte annat foljer av angivna paragrafer i forordningen. Vidare skall en
myndighet som tilldelats ett réntekonto i Riksgéldskontoret anvanda detta
for de medel som myndigheter disponerar i verksamheten. Myndighetens
behov av rorelsekapital tillgodoses med en till réntekontot kopplad kredit.

Regeringen beslutar sérskilt om det hogsta bel oppet for en myndighets 1an
(l&neram) och krediter. Riksgaldskontoret skall faststdlla ranta och andra
villkor for ut- respektive inlaning pa marknadsméssiga grunder.

| 23 § finns bestammelser om hantering av 6ver- och underskott:
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" En myndighet som far disponerainkomster fran en avgiftsbelagd verksamhet skall
balansera rakenskapsarets resultat i ny rakning.

Uppgdr det ackumulerade Gverskottet till mer &n 10 procent av den
avgiftsbelagda verksamhetens omséttning under rakenskapsaret, skall myndigheten
till regeringen lamna ett férdag om hur hela Gverskottet skall disponeras. Har det
uppkommit ett underskott i en avgiftsbelagd verksamhet och técks detta inte av ett
balanserat verskott fran tidigare rakenskapsar, skall myndigheten lamna ett férdag
till regeringen om hur underskottet skall téckas.”

Enligt ESV:salmannarad till 23 § géller dessa bestdmmelser for den
avgiftsbel agda verksamheten sasmmantaget oavsett eventuell indelning av
verksamheten, men barai den mén myndigheten har rétt att disponera
inkomsterna i verksamheten.

3.4 Forséljning av statens egendom

De hittills redovisade reglerna géller inte for forsajning av statens egendom.
For sidan forsaljning gédller bland annat foljande regelverk.

Enligt 24-34 88 lagen om statsbudgeten far regeringen under angivna
forutsdttningar besluta om forsaljning av statens egendom. Forséljningen
skall genomforas affarsmassigt, om inte sérskilda skal talar mot det. | for-
ordning (1996:1190) om Overlatelse av statens fasta egendom och forord-
ning (1996:1191) om Overlatelse av statens 16sa egendom finns nérmare
bestéammel ser om sadan forsaljning. | 4 § forordningen 1996:1191 stér:

" Forordningen gédller inte forsaljning av frivilligt efterfragade varor och
tjanster som staten tillhandahaller, om inkomsterna helt eller delvis skall
tacka statens kostnader for verksamheten.”

L6s egendom kan ségas omfatta all egendom, d.v.s. alaréttigheter av
formogenhetsnatur, som inte enligt jordabalken utgor fast egendom.
Beredskapslager och dverskottsmateriel & exempel palods egendom.

Jordbruksprodukter produceras visserligen av en statlig myndighet, Sveriges
lantbruksuniversitet, men utgér biprodukter i utbildningsverksamheten.
Dessa produkter skulle alltsa antagligen produceras &ven om det inte fanns
nagon extern efterfragan. Man skulle mojligen av detta skd kunna anse att
aven dylika produkter utgér 16s egendom. Universitetet tilldmpar marknads-
priser vid forséljningen

3.6 Konkurrenslagen

Myndigheter som bedriver konkurrensutsatt verksamhet maste &ven beakta
bestammelsernai konkurrenslagen (1993:20). Konkurrenslagen baseras pa
forbudsprincipen. Lagen anknyter materigllt till EG:s konkurrensregler och
innehdller tva principiella férbud mot:

konkurrensbegransande samarbete, och

missbruk av dominerande stallning.

Forbudet mot konkurrensbegrénsande samarbete riktar sig mot samarbete
som omfattar sddana avtal eller Gverenskommelser mellan foretag eller
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beslut av sammandlutningar av féretag som syftar till att begrénsa
konkurrensen eller som far sadana verkningar. Om samarbetet anda har
positiva effekter for konkurrensen kan, om vissa villkor &r uppfyllda,
undantag fran forbudet efter ansdkan i enskilda fall ges av
Konkurrensverket. Vissa kategorier av avtal har ocksa undantagits av
regeringen genom s.k. gruppundantag i férordningsform.

Stat, landsting och kommuner torde anses vara foretag i konkurrenslagens
mening da de bedriver verksamhet av ekonomisk art som har viss
omfattning och en viss grad av varaktighet. Till den del sddan verksamhet
bestdr i myndighetsutévning omfattas den inte av begreppet foretag.

Forbudet mot missbruk av dominerande stéllning géller beteenden som
innebdr ett utnyttjande av dominerande stéllning pa ett sitt som skadar
konkurrensen. Som exempel pa beteenden som &r sarskilt allvarliga for
konkurrensen namns i lagen bl.a. att begrénsa produktion och marknader.
Det finns inte m&jlighet till undantag fran detta forbud.

Inom Regeringskansliet pagar en beredning av ett forslag till andring av
konkurrenslagen riktad mot konkurrenshdmmande offentlig séljverksam
het.'® Enligt forslaget skall Marknadsdomstolen kunna férbjuda staten, en
kommun eller ett landsting att bedriva en ekonomisk verksamhet ” om detta
& skadligt fran allmén synpunkt och snedvrider, eller & agnat att snedvrida,
forutsattningarna for en effektiv konkurrens pa marknaden” eller i nagot
annat avseende hammar, eller & agnat att hdmma, forekomsten eller
utvecklingen av en sddan konkurrens’.

En r&dsforordning (EG) 2003/1 om modernisering av tillampningen av
konkurrensreglernai art 81 och 82 har bedutats. Reformen syftar till att
effektivisera tillampningen av EG:s konkurrensregler. Frordningen innebér
bl.a. att medlemsstaternas konkurrensmyndigheter och domstolar far en
parallell behdrighet med kommissionen i Gvervakningen av hur EG:s kon
kurrensregler foljs. Forordningen med de nya reglerna kommer att trada i
kraft den 1 mag 2004. Regeringen har tillsatt en utredning for att analysera
vilka eventuella andringar i det svenska regelverket som behdver goras med
anledning av moderniseringsreformen.

8 Ds2001:17
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4 TJANSTEEXPORT

4.1 Tjansteexportforordningen

Bestammelserna i tjanstexportforordningen (1991:192) géller for statliga
myndigheter som bedriver tjansteexport med stéd av bemyndigandei 4 §
avgiftsforordningen eller beslut som regeringen meddelat i det enskilda
falet.

Enligt 2 § far en myndighet, om det ligger inom ramen for myndighetens
uppgift enligt lag, forordning eller instruktion, tatill vara mojligheterna att
inom eller utom riket marknadsfora sina tjanster for en utlénd sk marknad.
Innan myndigheten pdborjar marknadsforingen skall det departement till
vilket myndigheten anses htra underréttas om tjansteexportens innehdll och
omfattning. Myndigheten skall enligt 3 § bedriva tj&nsteexportverksamheten
utifrén en fastlagd marknadsforingsstrategi och med krav pa |6nsamhet.

| en kommentar till 3 § anges enligt regeringens forordningsmotiv (1992:4)
bland annat f6ljande:

"Med |6nsamhet avses att avgifterna skall beraknas pa marknadsméssiga grunder
saatt minst full kostnadstackning uppnas i verksamheten. Inkomster i verksam-
heten skall sdledes minst técka kostnaderna for verksamheten. Erfarenhetsméssigt
ar marknadsféring och anbudsgivning kostnader som inte altid leder till inkomster
i varje enskilt fall. Darfor skall avgifterna séittas sa att inkomsterna for antagna
anbud ocksa técker kostnaderna fér icke antagna anbud och marknadsféring.”*°

| och med att tjansteexportférordningen trédde i kraft den 1 juli 1992
upphorde forordning (1981:673) med vissa bestammelser for statlig myn-
dighets affarsdrivande verksamhet i utlandet att gélla. Lydelsenav 2 8§
forordningen 1981:673 var:

" Myndigheten bor inom sitt verksamhetsomrade uppméarksamma och tatill vara
m&jligheterna att inom eller utom riket for utlandsk marknad marknadsféra sdana
tjanster som myndigheten inte & forhindrad att tillhandahalla.

Myndigheten f&r suta avtal med svensk eler utlandsk kund angaende utférande
av tjanster som avsesi forsta stycket. Sddana avtal bor slutas pa affarsméassiga
villkor. | samband darmed far myndigheten gora den upphandling som kravs.”

Propositioren (1980/81:171, NU 58, rskr. 426) om export av tjanster fran
statliga myndigheter och bolag m.m. I&g till grund for férordningen
1981:673. | propositionen hanvisar foredraganden till betdnkandet (SOU
1980:23) Statligt kunnande till salu.

”| utredningen fors ett resonemang om krav palonsamhet i verksamheten.
Utredningen anfor bl.a. att statliga tjénsteexportorer bor prissétta sina tjanster med
krav pa full kostnadstackning. For tjansteexporterande myndigheter innebér detta
att intakterna fran utlandsverksamheten skall tacka &tminstone kostnadernainkl.

19 Forordningsmotiv 1992:4, s. 3.
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kostnader for uppdrag som gar med forlust. For verksamhet i bolagsform géller
sedvanliga foretagsekonomiska |6nsamhetskriterier, dvs. att efter normala principer
lamna Overskott i verksamheten. Om verksamheten bedrivsi ett bolag i andutning
till myndigheten bor [6nsamhet krévas i bolagets verksamhet men daremot inte i
myndighetens utlaning av personal och andra resurser till bolaget. Myndigheten
bor dock fa erséttning for de sirkostnader som &r forknippade med utlaningen.
Kriterier harfor bor bedutas fran fall till fall i samband med bolagsbildningen. Jag
delar i likhet med ett antal remissinstanser utredningens bedémning i denna fraga.
Jag vill samtidigt framhalla att prisséttningen av de statliga tjansterna maste vara
sidan att konkurrens med privata foretag kan ske pé sé lika villkor som mgjligt.”

ESV:s kommentar

ESV konstaterar att praxis nér det géller tolkningen av begreppet full
kostnadstackning utvecklats under dren. Tidigare forutsattes t.ex. att
riskpaslag endast fick goras i den méan riskbedomningen var erfarenhets-
méssigt grundad. Numera anses att ju storre osékerheten &r, desto storre
sakerhetsmarginal/riskpasl ag kravs det vid avgiftsséttningen. Det & ocksa
gavklart att avgifterna skall berdknas s att samtliga kostnader tacks, inkl.
kostnader for marknadsf6ring och anbudsgivning (&ven icke antagna an
bud). Det bor ocksa pdpekas att vid utlaning av personal och andra resurser
till bolag eller andra myndigheter skall erséttningen beréknas med utgangs-
punkt i full kostnadstackning enligt 5 § avgiftsforordningen om inte rege-
ringen beslutat nagot annat.

4.2 Inriktning och omfattning

Tjansteexport bedrivs inom eller utomlandet pa uppdrag av en avhdmare i
utlandet. Merparten av den statliga tjansteexporten utférs av statliga bolag,
t.ex. Swedsurvey och SweRoad. Dessa lanar i viss utstrackning in personal
fran en statlig myndighet. Myndigheten redovisar i vissa fall &ven ersitt-
ningen for utlaningen som intakter av tjansteexport.

Med hénsyn till finansidr kan foljande typer av tjnsteexport urskiljas.
- Inom ramen for det svenska bilaterala bistandet (Sida)

Inom ramen for multilateralt utvecklingssamarbete (EU, FN,
Vérldsbanken, OECD)

Ovriga utlandska uppdragsgivare

En statlig myndighet som bedriver tjansteexport & ofta utsatt for konkurrens
fran svenska foretag eller fran utlandska producenter av tjansten i fréga.
Konkurrenssituationen skiljer sig beroende pa vilken typ av tjanst det giller.

Exempel patyper av tjanster
Forvaltningskunnande
Tekniska tjanster
Utbildning
Andra konsultinsatser

20 prop. 1980/81:171, s. 9.
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Statligt forvaltningskunnande

Enligt beténkandet (SOU 2000:27) Export av statligt férvaltningskunnande
utgors exporten av statligt forvaltningskunnande bland annat av verksamhet
som

har till syfte att utveckla den statliga forvaltningen i importlandet

motiveras av ekonomiska eller andra slags politiska mal

kan vara finansierad av importoren eller med bistandsmedel

inte & ett led i normalt internationellt kontaktarbete.

Nér det géller projekt som har formen av institutionssamarbete, t.ex. inom
EU:s Phareprogram (s.k. twinning), & det inte fraga om tjanster som till-
handahdlls pa en dppen marknad. | stillet moter de svenska myndigheterna
konkurrers framst fran sina utlandska motsvarigheter. Det ekonomiska
malet full kostnadstackning &r ett tamligen okéant begrepp for flertalet ut-
landska myndigheter. Dessa kan darfor ofta técka en del av kostnaderna for
projekten med andag. Det forekommer i viss utstrackning att en svensk
myndighet arbetar i ett twinningprojekt som underleverantdr till en utlandsk
myndighet.

Det &r sdlsynt att en statlig myndighet utfor tjénsteexportuppdrag som
finansieras av Véarldsbanken. | den mandetta forekommer bestér kon-
kurrensen till dvervégande del av multinationella konsultforetag.

Konkurrensférhallandena & mer varierande nér det géler projekt som &r
finansierade av Sida. | beténkandet SOU 2000:27 konstaterar utredningen
att de privata foretagens export inom forvaltningsomradet i stor utstrackning
ror sig inom samma slags omraden som de statliga exportorernas. Det fore-
kommer dock att statliga myndigheter far uppdrag fran Sida utan att detta
foregatts av ett anbudsforfarande dar &ven privata aktorer fatt tillfalle att
|amna anbud. Detta géller enligt uppgift fran Sida nér landet i fraga sarskilt
begért att fatadel av just det kunnande som en viss svensk statlig myndig-
het besitter.

Pa senare tid har svenska myndigheter noterat en dkande efterfragan fran
utlandet pa dataprogram och system som utvecklats for statliga forvaltnings-
andamal. Sadan forsajning sker oftai ndgon form av samarbete med en pri-
vat | T-konsult.

Tekniska tjanster

Export i form av tekniska tjanster bedrivs numerai mycket begrénsad
utstréckning av statliga myndigheter i egen regi. Ett exempel & Banverket
som utfort arbete med en bangérdsombyggnad i Norge.

Tekniskatjanster a en utlandsk uppdragsgivare avser t.ex. olikatyper av
laboratorieundersokningar. Verksamheten bedrivs huvudsakligen inom

21 5e SOU 2000:27, s. 26.
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Sverige. Exempelvis utfér Totalforsvarets forskningsinstitut vindtunnel prov
pa uppdrag av utlandska regeringar eller foretag.

| ett globalt perspektiv ar tekniska tjanster sa gott som alltid konkurrens-
utsatta. Inom landet méter myndigheterna en varierande grad av konkurrens.

Utbildning och andra konsultinsatser

Det finns naturligtvis ingen tydlig grans mellan & ena sidan export av
utbildning eller andra konsultinsatser och & andra sidan export av for-
valtningskunnande eller tekniska tjanster. Utmérkande for utbildnings-
tjanster & emellertid att verksamheten ofta bedrivs inom Sverige.

Konkurrenter stér att finna bade inom och utom landet i form av offentliga
och privata utbildningsorgan eller konsultforetag.

Omfattning

Enligt uppgifter i ESV:s publikation Avgifter 2002 redovisar 34 statliga
myndigheter intékter av tjansteexport till ett ssmmanlagt vérde av 484
miljoner kronor. Av dessa intékter harrér 35 procent fran andra statliga
myndigheter, framst Sida.?2

22 ESV 2003:15, s. 18.
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5 EU-REGLER PA OMRADET
5.1 EU:s konkurrensregler
Oversikt

EU:s konkurrensrétt syftar till att underl&tta den ekonomiska integrationen
mellan medlemsstaterna genom att skapa effektiva konkurrensvillkor pa den
gemensamma marknaden. De grundldggande reglernafinnsi artiklarna 81-
93| EG-fordraget.

Regelverket géller al konkurrensutsatt verksamhet av betydelse for handeln
inom Europeiska ekonomiska samarbetsomrédet (EES), oavsett om den
bedrivsi privat eller offentlig regi och oavsett organisationsform. | artikel
86 ségs explicit att medlemsstaterna ” betréffande offentliga foretag och
foretag som de beviljar sirskilda exklusiva réttigheter” inte far vidta négra
atgarder som strider mot fordraget, ”i synnerhet reglernai artiklarna 12 samt
81-89". Konkurrensreglerna géller &ven "foretag som anfortrotts att till-
handahdlla tjanster av allmant ekonomiskt intresse eller som har karaktaren
av fiskala monopol” sdvida detta inte "réttsigt eller i praktiken hindrar att
de sérskilda uppgifter som tilldelats dem fullgors.”

Ett "foretag” enligt EG:s réttspraxis ar varje enhet som bedriver ” ekonomisk
verksamhet”, dvs. som bjuder ut varor eller tjanster pa en marknad, oavsett
enhetens réttsliga form och oavsett hur den finansieras. Det spelar inte heller
nagon roll om verksamheten & inriktad pa ekonomisk vinst eler inte.

Ett "offentligt foretag” & varje foretag som det offentliga direkt eller indi-
rekt kan utéva ett dominerande inflytande 6ver genom agarskap, finansiell
medverkan eller pd annat sétt. Aven” ekonomisk verksamhet” som bedrivs
av en myndighet betraktas i detta sammanhang som ett "foretag”. Som " eko-
nomisk verksamhet” raknas inte myndighetsutbvning eller férvaltnings-

uppgifter som inte & av " ekonomisk eller kommersiell natur”. 23

En forutsattning for att EG-fordragets regelverk skall vara tillampligt ar att
handeln inom EES paverkas pa ett mérkbart sétt, antingen faktiskt eller
potentiellt.

De delar av EU:s konkurrensrétt som framforallt har baring pa prissattning
av statlig avgiftsfinansierad verksamhet ar forbudet mot missbruk av domi-
nerande stallning samt regler om offentligt stod till foretag.

Missbruk av dominerande stallning

Missbruk av dominerande stéllning kan t.ex. innebéra att ett foretag i kraft
av sin marknadsposition patvingar négon oskéaliga affarsvillkor eller

23 For en utforligare diskussion om begreppet " foretag” se SOU 2003:48, s. 60 ff.
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ordttmétigt gynnar vissa handelspartner pa andras bekostnad. Sadant
missbruk &r enligt artikel 82 i EG-fordraget of érenligt med den gement
samma marknaden och forbjudet i den man det kan paverka handeln mellan
medlemsstaterna. Motsvarande forbud finnsi 19 § konkurrenslagen
(1993:20).

En form av missbruk av dominerande stéllning & underprisséttning

(" predatory pricing”). Underprisséttning innebér att ett foretag i syfte att
tranga ut konkurrenter fran marknaden eller hindra tilltrade for potentiella
konkurrenter sanker priset pa en viss produkt till en niva som & légre an vad
som kravs for att foretaget skall kunna técka sina kostnader och ge en rimlig
vinst.

Genom ett avgorande av EG-domstolen (mal 62/86 AKZO Chemie BV mot
Kommissionen) har en praxis etablerats for vad som skall bedémas som
underprissattning. Domstolen fann att missbruk av dominerande stélining &
for handen nér ett dominerande féretag forsoker eliminera en konkurrent
genom att sétta ett pris som & lagre an den rorliga styckkostnaden. Aven ett
pris som & hogre an den rorliga styckkostnaden, men 1&gre an den totala
styckkostnaden (summan av rorlig och fast styckkostnad) anses vara miss-
bruk av dominerande stéllning nar det ingdr i en plan som har till syfte att
eliminera en konkurrent. Sdana priser kan namligen enligt domstolen
tvinga bort foretag fran marknaden som kanske &r lika effektiva som det
dominerande foretaget, men som pa grund av sin svagare ekonomiska
stéllning & ur stdnd att motst& sddan konkurrens.?*

Statsstodsregler

Enligt artikel 87.1 i EG-fordraget &r alt dags”stéd som ges av en
medlemsstat eller med hjdp av statliga medel” som snedvrider eller riskerar
att snedvrida konkurrensen genom att gynna vissa foretag eller viss
produktion och som paverkar handeln mellan medlemstaterna of érenligt
med den gemensamma marknaden savida inget annat foreskrivs i fordraget.

Begreppet " stod” omfattar alla insatser av ekonomisk natur som innebéar
fordelar for enskilda foretag eller branscher. Nagra exempel &r bidrag, 1an
med fordelaktiga villkor, garantier och skattel&ttnader. Observera att for-
budet bara géller selektivt stod, dvs. atgarder ”som gynnar vissa foretag
éler viss produktion”. Som selektivt réknas aven stod som ges till samt-
ligafdretag i en viss region. Med ”st6éd som ges av en medlemsstat”
menas alt offentligt stéd, antingen det |&mnas av statliga, regionala eller
lokala myndigheter.

Fran grundregeln finns vissa undantag. Sdlunda &r bl.a. insatser av " social
karaktar” till enskilda konsumenter och ”stdd for att avhjé pa skador som
orsakats av naturkatastrofer eller andra exceptionella handelser”, férenliga
med den gemensamma marknaden (artikel 87.2). Vidare kan vissa former av
stod anses vara forenliga med den gemensamma marknaden, bl.a. stéd som

24 pProp. 1992/93:56, s. 87.
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syftar till att framja den ekonomiska utvecklingen i regioner med extremt
|8g levnadsstandard och stdd for att genomfora " viktiga projekt av gemen
samt europeiskt intresse eller att avhjélpa en alvarlig storning i en med-
lemsstats ekonomi” (artikel 87.3).

EU-kommissionen har till uppgift att ”i samarbete med medlemsstaterna
fortlopande granska” ala befintliga stodprogram for att sékerstélla att dessa
inte tillampas pa ett sétt som strider mot fordraget (artikel 88.1). Vidare
skall alla planer pa att vidta nya eller andra befintliga stodatgarder anmélas
till kommissionen i forvag i sd god tid att denna kan yttra sig éver om
forslagen kan anses varafordragsenliga eller g (artikel 87.3). Om kom:
missionen finner att en stodatgard strider mot fordraget skall den besluta att
stodatgarden andras eller upphévs.

For att kommissionen skall kunna skéta sin tillsynsuppgift pa ett effektivt
sétt maste medlemsstaterna, i enlighet med det s.k. transparensdirektivet,
bl.a. redovisa de medel som i olika former tillfors offentliga féretag och
foretag som i enlighet med artikel 86 i EG-fordraget beviljats sarskilda eller
exklusiva réttigheter eller som anfortrotts att tillhandahdlla tjanster av all-
mant ekonomiskt intresse. Vidare har en rad direktiv och meddelanden fran
kommissionen utférdats rérande tilldmpningen av artikel 87, bl.a. nér det
gdler kriterier for att bedoma om en statlig atgard skall betraktas som ett
stod. | bilaga 2 beskrivs ndrmare innehallet i transparensdirektivet samt
vissa principer som kommissionen tilldmpar for att avgora huruvida statliga
tillskott av medel till en verksamhet skall anses falla under artikel 87.

Full kostnadstackning och EG-fordragets konkurrensregler

En statlig avgiftsfinansierad verksamhet med full kostnadstéckning som
ekonomiskt ma kan inte anklagas for att gna sig at underprissattning enligt
de kriterier som etablerats genom EG-domstolens réttspraxis. FOr ovrigt
finns knappast ndgot skal for en statlig myndighet att uppsétligt missbruka
en dominerande stallning pa det séitt som forutsétts i regelverket, svidainte
myndigheten har ett explicit vinstkrav. %

ESV:stolkning

En statlig avgiftsfinansierad verksamhet med full kostnadstackning som
ekonomiskt mal torde inte heller kunna anses atnjuta statsstod enligt artikel
87 i EG-fordraget, sd lange verksamheten belastas med alla relevanta kost-
nader. Om déremot staten skulle skjutatill anslagsmedel for att t.ex. tacka
ett ackumulerat underskott i verksamheten skulle detta av allt att doma ses
som ett stdd, som skulle kunna vara of érenligt med den gemensamma mark-
naden om det hotade att snedvrida konkurrensen inom EES.

Anmalan till Europeiska kommissionen

Europeiska kommissionen har mottagit klagoma pa de méatnings- och
kartografitjanster som Lantméteriverket bedriver inom division Metria. Den
klagande anser att Metria har fordelar som kan jamstéllas med subventioner

25 Se SOU 2000:117, s. 41f.
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genom att Lantméteriverket bér vissa administrativa kostnader som
konkurrenter maste fakturera sina kunder. Skrivelser i drendet utvaxlades
mellan kommissionen och den svenska regeringen under varen 1999.
Kommissionen begarde information om bl.a. Metrias organisatoriska
stallning, anbudsforfaranden, principer for fordelning av samkostnader,
grunder for berékning av timkostnader och former for riskfinansiering. |
skrivelserna fran regeringen till kommissionen framholls bl.a. att Metria &r
en division inom Lantméteriverket, att Metrias avgifter enligt avgifts
forordningen (1992:191) baseras pa g alvkostnadsprincipen, att samkost-
nader fordelas med hjélp av persondagar pa de resultatomraden som Metria
arbetar inom, att flertalet avgifter bestdms av Lantméteriverkets styrelse och
publiceras som foreskrifter i Lantmaéteriverkets forfattningssamling, att
principerna for prissattning inte paverkas av om kunden &r extern eller
intern (dvs. en division inom Lantméteriverket), att alla kostnader i Metrias
verksamhet belastar divisionens resultatrakning och att 6verskott eller
underskott balanseras i nésta ars rékning i enlighet med bestammelserna i
kapital forsorjningsforordningen (1996:1188).

Kommissionen har annu inte fattat nagot beslut i drendet.

Kommissionens forslag om prissattning av offentlig infor mation

| bilaga 3 redovisas ett fordag, som Europeiska kommissionen tagit fram,
till Europaparlamentets och Radets direktiv om vidareutnyttjande och
kommersialisering av information fran den offentliga sektorn. Forslaget
innebdr bland annat att det skall finnas en dvre grans for avgifterna eftersom
ala oskdliga priser maste undvikas. Myndigheterna bor ha méjlighet att ta
ut 1&gre avgifter eller inga als. Se vidare bilaga 3 ESV:s kommentar till
ford aget.
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6 AVKASTNINGSKRAYV OCH
PRISSATTNING INARINGSLIVET

6.1 Uppdraget

Konsultfirman TCG Cepro har pa K onkurrensradets uppdrag undersokt pa
vilket sétt avkastningskrav anvands i svenska foretag. Med avkastningskrav
menas internt stéllda krav pa verksamhetens |6nsamhet. | uppdraget ingick
att besvara tre dvergripande fragor:

Vad & ett avkastningskrav?

Hur varierar avkastningskrav mellan olika branscher och under olika
faser i konjunkturcykeln?

Hur konstrueras och anvands avkastningskrav som instrument for
ekonomistyrning i mindre féretag?

Undersokningen baseras pa litteraturstudier samt intervjuer med ett tjugotal
fOretag och representanter for branschorganisationer. Har [amnas en sam
manfattning av vad konsulterna har att séga om avkastningskrav och
prisséttning. 2

6.2 Avkastningskrav och prisséattning i teorin

Det finnsi princip tva sétt for finansiarer att skjuta till kapital till ett foretag,
namligen i form av 1an eller eget kapital (riskkapital). En genomsnittlig
kapitalkostnad kan berdknas genom att vaga samman ” agarnas bedémda
avkastningskrav med lanerantan” (WACC = weighted average cost of
capital) dar andelen |an respektive eget kapital av det totala kapitalet an
vands som vikter. Agarna forutsatts krava en avkastning som motsvarar
riskfri ranta plus en riskpremie, som ar bransch- eller verksamhetsberoende.

Avkastningskrav upptrader huvudsakligen i tre situationer:

Investeringsbeslut
Produktkalkyler
Avkastningsmal for affarsenheter

Vid investeringsbeslut kommer avkastningskrav till uttryck i kalkylrantan.
Den bor spegla avkastningskravet for den verksamhet i vilket investerings-
objektet skall anvandas. | praktiken anvands dock ofta enkla tumregler, t.ex.
att investeringen skall vara betald efter ett visst antal ar (pay-off tid).
Kalkylrantan blir daimplicit.

| produktkalkyler ingar avkastningskrav som en kostnad. Enhetliga
principer for galvkostnadskalkylering (1937) rekommenderar att man i en

26 Olve, Nils-Goran m.fl., Kapitalkostnad, avkastningskrav och prisséttning i svenskt
naringsliv (TCG Cepro, februari 2002).
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savkostnadskalkyl som omkostnader tar med sava avskrivningar som
ranta pa kapital. Kapitalkostnaderna avser bade fasta anlaggningar och lager
(insatsvaror, varor i arbete och fardigvaror). Utdver galvkostnaden kan dock
ytterligare vinstpalagg goras: ”| en klassisk svensk sjalvkostnadskalky!l bor
vi altsa leta efter avkastningskrav i form av bade ' kalkylmassig rénta pa
kapital’ och 'vinstpdlagg'”.?’

Sjalvkostnadskalkyl enligt Enhetliga principer for sjalvkostnadskalkylering
(1937):

Direkt material

M aterialomkostnader (OM-pa &gg)

Direkt 16n

Tillverkningsomkostnader
Specielladirekta kostnader
Tillverkningskostnader

Forsdjnings- och administrationskostnader
Sjalvkostnad

Vinstpalagg

Kalkylerat pris

N+ 10+ 1+ + + + +

Avkastningsmal for affarsenheter & ett medel for intern styrning i koncerner
och avser hela det kapital som koncernen stéller till forfogande (syssel satt
kapital). Malet ar att varje verksamhet Gver en konjunkturcykel skall visa
vinster som minst motsvarar avkastningskravet. Inom ramen for budget-
arbetet i foretagen fordelas kapita till de mest |6nsamma anvandningarna. |
verksamheter dér kapital inte uppfattas som en avgorande knapp resurs an
ges avkastningsmdl i termer av andra matt an kapital, t.ex. vinstmarginal pa
forsdljning.

Vid intern styrning inom foretag gor man normalt ingen skillnad pa |anat
respektive eget kapital. Den vagda kapitalkostnaden tillampad pa syssel satt
kapital & sdunda ”lamplig som norm fér vilken avkastningen bor vard’ i
dlatre ovan namnda situationer.?®

| den ekonomiska litteraturen finns en diskussion om hur avkastningskrav
bor utformas for att fungera pa ett effektivt sitt som instrument for
ekonomistyrningen i foretag. | stéllet for |anekostnad och &gares avkast-
ningskrav kan de utga fran andra anvandningar av foretagets kapital, dvs.
alternativkognaden for kapitalet.

6.3 Avkastningskrav och prissattning i praktiken

Empiriska undersokningar tyder enligt konsultrapporten pa att skillnaden &
stor mellan teori och praktik nér det géller anvandning av avkastningskrav i
priskalkyler.

27 |bid., s. 14.
28 |bid., s. 61.
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" Fa foretag arbetar operativt med kakylen for prisséttning och uppfdljning som
teorin fored&r. Aven bland storre foretag i den investeringstunga verkstads-
industrin har kanske bara hadlften med kalkylmassig réntai produktkalkyler, och
vilken betydel se dessa sedan har for prisséttningen & svart att bedoma’ .

Enligt amerikanska studier har " marknadsbaserad prisséttning blivit allt
vanligare”. Priserna bestams da inte i forsta hand med utgangspunkt fran

vad produkterna kostar att framstélla, utan pa vad kunden &r villig att betala.
Detta tyder pa att ”|6nsamhetsbeddmningen inte primart sker pa produktniva
utan snarare pa [affars] enhetsnivd’.*°

Intervjuer med foretag och naringslivsorganisationer tyder pd att det endast i
"mycket fa foretag” finns en "tydlig 1ank via kakyler till prisséttning” &ven om
"sarskilt de storre och mer mogna féretagen gor kostnadskalkyler infor afférer”.
Detta beror i manga fal pa”komplicerade situationer runt affarer”, eller pa att
foretagen — sarskilt de mindre — helt enkelt ” uppfattar att de far tade priser de kan
fa Dablir det snarare i samband med framtidssatsningar, dvs. i investerings-

beddmningen, som man formulerar mél fér avkastningen” >

Avkastningskrav i produktkalkyler och vid prisséttning anvands:

"[...] framst néar foretag galva kan bestdmma sina priser pa grund av att de har
mer eller mindre unika produkter eller stark stéllning pa marknaden [...] Men
dven nar man sétter pris efter 'vad marknaden tal’ saiinser givetvis foretagaren att
tillfredsstallande resultat for enheten (och avkastning pa gjorda investeringar)
forutsétter priser som mer n val técker allakostnader. | norma ’ prispolitik’ ingar
dock betydande indag av ’korssubventionering’ mellan produkter [...] Bade 6ver
produktens livscykel och mellan olika varianter sker en anpassning baserad pa
kundens betalningsvilja, konkurrens och marknadssituation.” *?

Anvandning av " kalkylméassig ranta som en kostnad” vid kalkylering verkar
vararétt ovanligt.

" Att man maste ta betalt for kapitalkostnader & man med pa, men det &
snarare foretagets eller enhetens vinstma man tanker pa. Vid prisséttning
ar det marknaden som styr. | den man man tankt pa hur htg avkastning
som behdvs sa utgdr man fran lanekostnaden och vill ha’mer dn bank-
ranta’ pa den egna kapitalinsatsen, eller & medveten om [att] externa égare
begér det”. 3

2 |pid., s. 61.
30 |hid., s. 30.
1 pid., s.58
32 |pid., s. 31f.
33 |bid., s. 61 1.
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7 PRISSATTNING, AVKASTNINGSKRAV
OCH VINSTMAL | STATEN

7.1 Det ekonomiska malet full kostnadstackning

Med ekonomiskt mal avses att statsmakterna bestammer hur stor andel av
kostnaderna for en viss verksamhet som skall tackas av avgiftsintakter.
Enligt 5 § avgiftsférordningen skall full kostnadstackning normalt gélla som
ekonomiskt mal for avgiftsbelagd verksamhet. Om ett annat ekonomiskt mal
skall gdlla, t.ex. en lagre kostnadstéackningsgrad an full kostnadstéckning,
skall regeringen besluta sérskilt om detta. For tjansteexport galler krav pa
|6nsamhet.

Vad ar langsiktig sjalvkostnad?

Det ekonomiska malet full kostnadstackning innebar att myndigheten skall
sétta avgifterna s att den langsiktiga sjavkostnaden téacks vid en normal-
volym. Detta innebér att avgifterna skall sittas sa att intakterna pa ett eller
nagra ars sikt tacker samtliga med verksamheten direkt eller indirekt for-
enade kostnader.3* Anledningen till att det & den 18ngsiktiga sjalvkostnaden
som skall téckas ar att myndigheten inte skall behdva éndra priset om
volymen tillfaligt gar upp eler ner. Den langsiktiga sjalvkostnaden tacks
alltsd om verksamheten t.ex. uppvisar dverskott ett & och pafoljande ar
ungefar lika stort underskott. Enligt ESV bor sprangvisa hojningar och
sankningar av avgiften undvikas och en jamn avgiftsutveckling efterstrévas.

For vissa typer av verksamheter berdknas full kostnadstéckning for en
langre period. Ett exempd ar avgift for utfardande av utbyteskorkort.
Inférandet av en ny typ av korkort med tiodrig giltighetstid innebar att
korkortsutbytena blev omfattande de forsta aren for att darefter gunkatill
betydligt lagre volymer. De 6verskott som uppkommer de forsta aren
anvands for att tacka efterfoljande ars underskott. Avgiften sétts foljaktligen
med sikte pa att full kostnadstéckning skall uppnas mot slutet av tiodrs-
perioden. | och med att avgiften berdknas sa att den motsvarar den genom
snittliga 5 @vkostnaden under tiodrsperioden blir avgiften mer réttvis an vad
som varit fallet om avgiften infor varje & andrats med hénsyn till den
beraknade styckkostnaden under det aret.

For vilken verksamhet géller det ekonomiska malet?

Full kostnadstackning géller for respektive avgiftsbelagd verksamhet. Med
"avgiftshelagd verksamhet” avses normalt den indelning som finnsi
budgeten for avgiftsbelagd verksamhet i myndighetens regleringsbrev.
Avgorande for hur verksamheten skall varaindelad & statsmakternas behov
av information om hur det ekonomiska malet uppfylls for en viss verk-
samhet, eftersom myndigheterna skall sarredovisa avgiftsbelagd verksamhet

34 ESV:sforeskrifter till 5 § avgiftsforordningen (1992:191).
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enligt den indelning och struktur som framgér av budgeten for avgiftsbelagd
verksamhet i regleringsbrevet®®. Anslagsfinansierad verksamhet, offentlig-
réttslig avgiftsbelagd verksamhet och uppdragsverksamhet skall redovisas
atskilda. Om och i safall hur uppdragsverksamhet skall indelas beror
framfor allt pad om det & fraga om olika slagav uppdragsverksamhet.

En myndighet som bedriver avgiftsbelagd verksamhet av olika slag behdver
ofta for sin interna styrning dela in verksamheten pa en mer detajerad niva
an vad som krévs for den externa redovisningen. Denna indelning brukar
ESV bendmna avgiftsomréden®. Ett avgiftsomréde kan besti av en eller
flera produkter eller produktgrupper. Indelningen i avgiftsomraden syftar
altsatill att myndigheten utifrén sina behov skall skapa béttre forutsatt-
ningar for en god styrning och uppfdljning av de olika verksamheterna
Intékter och kostnader kan t.ex. sorteras efter kundgrupp om det &r olika
produkter som efterfragas. En indelning per kundgrupp kan gora det |attare
att stdmma av att varje kundgrupp betalar alla kostnader som gruppen
orsakar.

Kraven fran statsmakternainnebér alltsa att full kostnadstéackning skall
uppnas for respektive avgiftsbelagd verksamhet som finns angiven i
budgeten for avgiftsbelagd verksamhet i regleringsbrevet. | en kalkyl-
situation, né&r myndigheten skall ber&kna vilket pris som t.ex. skall begéras
for ett enskilt uppdrag, baseras priset normalt pa en berdknad sjavkostnad
(timkostnad x beraknat antal timmar for att utfora uppdraget, inklusive vid
behov en sakerhetsmarginal, eventuellt i form av ett procentuellt riskpasiag),
i syfte att uppna full kostnadstackning for verksamheteni fraga.

Vilka kostnader skall inga i avgiftsunderlaget?

Ett ekonomiskt mal om full kostnadstéackning forutsétter att det & mojligt att
identifiera alla relevanta kostnader som en viss avgiftsbelagd verksamhet
orsakar. For en myndighet som & helt avgiftsfinansierad maste naturligtvis
ala myndighetens kostnader medréknas i avgiftsunderlaget och fordelas pa
ett réttvisande sétt mellan de olika avgiftsbelagda verksamheter som myn-
digheten bedriver. For en myndighet som & bade andags- och avgifts
finansierad handlar det om att dels identifiera vilka direkta kostnader som
den avgiftsbelagda verksamheten orsakar, dels bestémma hur de indirekta
(gemensamma) kostnaderna skall fordelas pa respektive verksamhet.

Exempel pa kostnader som i sin helhet skall foras till den avgiftsbelagda
verksamheten &r kostnader for marknadsforing, anbudsgivning och samréd
med ESV.

Kapitalkostnader &r ofta en gemensam kostnad. For att statens rante-
kostnader for upplaning skall foras ut pa de verksamheter dér kostnaderna
uppstar anvands i huvudsak tva finansieringsmodeller. For det forsta

%5 ESV:s foreskrifter till 3 kap. 2 § forordning (2000:605) om &rsredovisning och
budgetunderlag.
% Se ESV 2001:11, s. 16.
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tillgodoses myndighetens behov av rorel sekapital genom en kredit kopplad
till ett réntekonto hos Riksga dskontoret. FOr det andra finansieras ugifter
for investeringar av anléggningstillgangar som anvénds i verksamheten med
lani Riksgadskontoret. Kostnaderna for rantor och avskrivningar pa
anlaggningstillgangar som anvands i avgiftsfinansierad verksamhet skall
sdledes réknas med i avgiftsunderlaget.

Ovriga gemensamma kostnader kan t.ex. vara kostnader for ledning,
administration pa olika nivaer, utbildning, bibliotek, lokaler och telefon.
Oftast & det inga problem att, med stdd av relevanta fordelningsnycklar,
fordela dessa kostnader mellan en myndighets anslagsfinansierade och
avgiftsfinansierade verksamheter — i varje fall inte om myndigheten
anvander tidredovisning for att fordela |onekostnaderna paolikaslag av
verksamheter. Vissa kostnader kraver dock en hel del analys innan man vet
om de skall belasta den avgiftsfinansierade verksamheten eller g. Till
exempel skall en myndighet som bedriver anslagsfinansierad verksamhet
som omfattar remisser, EU-arbete, arbete med foreskrifter och allménna rad
etc. normalt inte ta med en andel av kostnaderna for sdant arbete vid
berdkning av avgifter som tas ut i uppdragsverksamhet.

Men en myndighet som bara bedriver avgiftsbelagd verksamhet maste
naturligtvis berdkna avgifterna sa att kostnaden for eventuellt arbete med
remisser, EU etc. tacks.

| full kostnadstéckning ligger ocksa att myndigheten efter att ha gjort en
riskbedomning skall gora ett paslag sa att avgiften beraknas sa att &ven
sadana forluster tacks som kan uppstatill foljd av t.ex. uteblivna betalningar
dler att kostnaderna underskattats. Myndigheten méaste dessutom anta vil-
ken forsaljningsvolym som kan férvantas. Eftersom avgiften skall berdknas
sA att den tacker den langsiktiga sjalvkostnaden bor avgiften baseras paen
normalarsvolym, dvs. en uppskattad genomsnittsvolym for ett antal ar fram-
a.

Avgifter enligt 4 8 avgiftsforordningen

Néar en myndighet tar betalt med stdd av det generella bemyndigandet i 4 8§
avgiftsforordningen & det normalt myndigheten sav som far beddma vad
som inom ramen for (= upp till) full kostnadstackning kan vara en lamplig
avgiftsniva. Denna rapport syftar bl.a. till att utreda om full kostnads-
tackning for avgiftsbelagd verksamhet kan leda till konkurrenssnedvrid-
ningar i forhallande till privata aktorer. Avgifter som tas ut med stéd av 4 §
faller darfor utom ramen fér rapporten. Av de varor och tjénster som finns
uppréknade i 4 8§ & det dock flera som kan vara konkurrensutsatta, t.ex.
uthyrning av tillféligt lediga lokaler. Om verksamheten &r konkurrensutsatt
ar det enligt ESV viktigt att myndigheten & vaksam och om mgjligt sétter
priset sA att full kostnadstackning uppnés.®’ Myndighetenriskerar annars att
snedvrida konkurrensen. Om det & svart att berdkna galvkostnaden kan

3T ESV 2002:7,s. 16.
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myndigheten ta ut en avgift som motsvarar ett marknadspris. Detta kan bli
aktuellt t.ex. vid uthyrning av tillfaligt lediga lokaler.

7.2 " Avkastningskrav” inom full
kostnadstackning for staten

Ett avkastningskrav inom full kostnadstéackning for staten innebér att
avgiften skall berdknas sa att den antingen ger ett bidrag till statens kostnad
for t.ex. anslagsfinansierad basverksamhet som har béring pa den avgifts-
belagda verksamheten, eller téacker statens kapitalkostnad for invéarderade,
ursprungligen anslagsfinansierade tillgangar som anvands i verksamheten.
Om ett avkastningskrav stédlls pa en verksamhet skall, enligt villkor som
anges i myndighetens regleringsbrev, ett belopp motsvarande avkastnings-
kravet betalastill statsverkets checkrékning och redovisas mot en
inkomsttitel pa statsbudgeten.

Ett exempel pa en myndighet som &r alagd ett avkastningskrav inom full
kostnadstackning for staten & SMHI. Enligt SMHI:s regleringsbrev skall
affarsverksamheten belastas med en avgift for utnyttjandet av data och
produkter fran infrastrukturen. Syftet ar att uppna konkurrensneutralitet.
Avkastningskravet géller inte tjansteexport dar avgift for utnyttjande av
infrastruktur betalas till ett annat land.

| undantagsfall kan myndigheter tilldelas andag for investeringar i an
laggningstiligangar, i stéllet for att finansiera investeringen med 1an i
Riksgaldskontoret. For att fora ut statens rantekostnader for upplaning i
dessa fall kan en modell med avkastningspliktigt kapital tillampas. Mo-
dellen innebér i korthet att anslaget bokférs som avkastningspliktigt stats-
kapital. Rantan pa genomsnittligt disponerat kapital beréknas enligt statens
avkastningsranta om inget annat bedlutats. | beloppet, som skall betalas till
statsverkets checkrakning och redovisas mot inkomsttitel, skall inga ranta
berélégad fran och med det nya rakenskapsarets borjan till dess att betalning
sker.

Om inte verksamheten uppvisar tillrackliga dverskott kaninte avkastnings-
kravet tillgodoses. D& skall motsvarande belopp redovisas inom linjen i
myndighetens balansrakning. Ett eventuellt ackumulerat belopp skall ocksa
redovisas. Nér tillrackliga Gverskott uppkommit i verksamheten skall be-
loppet jamte ranta betalas till statsverkets checkrékning och redovisas mot
inkomsttitel.

Om tillgangarna behdver skrivas ned till f6ljd av stold, brand eller dylikt
skall forlusten téackas genom overskott i den avgiftsbelagda verksamheten,
savida inte erséttning utgar enligt dverenskommelse med Kammarkollegiet
enligt forordning (1995:1300) om statliga myndigheters riskhantering.

38 Bestammelser om avkastningspliktigt kapital finns i 24-26 §§ kapitalforsorjnings-
forordningen (1996:1188).
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7.3 Vinstmal utover full kostnadstackning for
staten

| ndgrafall stélls krav pa att myndigheten skall berakna avgifterna sa att
vinst uppkommer. Om kravet pa avkastning t.ex. beréknas pa myndighets-
kapitaet i stéllet for bara pa statskapitalet handlar det om ett ekonomiskt
mal som innebar att avgifterna skall sittas sa att, forutom att statens kost-
nader for verksamheten tacks, vinst uppkommer. | ett sadant fall skall riks-
dagen besluta om det ekonomiska malet. For myndigheten innebar det att ett
belopp som motsvarar avkastningskravet skall betalastill statsverkets
checkrékning och redovisas mot inkomsttitel.

| myndighetskapitalet ingar bland annat posterna statskapital, donations-
kapital, balanserad kapitalférandring och kapitalférandring enligt resultat-
rékningen For myndigheter som &r helt avgiftsfinansierade innehaller
posten balanserad kapitalférandring ackumulerade resultat, dvs. 6ver- och
underskott fran tidigare ar. Posten kapitalforandring enligt resultatrakningen
innehaller &rets resultat. Om verksamheten uppvisar ett ackumulerat Gver-
skott, innebar det att myndighetens kunder till viss del far betala dubbelt for
att myndigheten skall kunnatillgodose avkastningskravet.

Fortifikationsverket och Statens fastighetsverk har avkastningskrav pa
myndighetskapitalet. | dessa myndigheters regleringsbrev stér att verksam
heten skall uppna ett resultat efter finansiella poster motsvarande en avkast-
ning pa genomsnittligt myndighetskapital pa 6,7 resp. 6,9 procent ar 2003.
Avkastningskravet beraknas utifran statslanerantan och riskpremie vid given
soliditet och & baserad pa Capital Asset Pricing Model (CAPM). Avkast-
ningskravet omprévas arligen utifran aktuell soliditet.

Om Fortifikationsverket och Statens fastighetsverk redovisar ett ackumu-
lerat Gverskott blir effekten av avkastningskravet pa myndighetskapitalet att,
i den man kunderna & ansagsfinansierade statliga myndigheter, kundernas
anslagi princip maste htjas for att de skall kunna betala hyran.

7.4 Ovillkorligt respektive villkorligt
avkastningskrav

Ett avkastningskrav & antingen ovillkorligt eller villkorligt. Detta géller
bade nar kravet rymsinom full kostnadstackning och nér det innebér krav pa
vinst utOver statens kostnader.

Ovillkorligt avkastningskrav

Med ovillkorligt avkastningskrav menas att myndigheteni princip alaggs att
betala ett faststéllt belopp till statsverkets checkrékning oavsett om resultatet
& positivt eller negativt. Avkastningskravet kan konstrueras pa olika sétt,
t.ex. i form av ett fast belopp eller ett avkastningspliktigt statskapital .

Ovillkorligaavkastningskrav stéllsi vissafall pa myndigheter somi sin
avgiftsbelagda verksamhet anvander anlaggningstillgangar vilka finansierats
med anslag, t.ex. SMHI. Det ror sig da om ett avkastningskrav som &r avsett
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att téacka dler bidratill att técka statens kostnader for verksamheten dvs.
inom full kostnadstéckning for staten

Om ett ovillkorligt avkastningskrav stéllsi syfte att astadkomma vinst i
forhalande till statens kostnader for verksamheten bor riksdagen bestdmma
det ekonomiska malet (= avkastningskravets storlek). Detta framgar av
regeringsformen med forarbeten (se kapitel 3 Forfattningsmassiga forut-
séttningar).

Ett ovillkorligt avkastningskrav utdver full kostnadstéckning for staten som
stélls pa en myndighet som bedriver en konkurrensutsatt verksamhet innebar
en konkurrensnackdel for myndigheten som har att tillgodose kravet aven
om det skulle rada lagkonjunktur. | en Iagkonjunktur torde &vende privata
konkurrenterna ha svart for att uppna nagra vinstmdl.

For att en myndighet skall kunna uppfylla ett ovillkorligt avkastningskrav
krévs att myndigheten befinner sig i en monopolliknande situation Omen
tillfredsstallande konkurrenssituation rader bor prispressen enligt teorin inte
medge att myndigheten tar ut nagon vinst utdver vad som svarar mot statens
kostnader — &ven vid ett effektivt resursutnyttjande.

Villkorligt vinstkrav

Ett villkorligt krav pa avkastning innebér att det & myndighetens ekono-
miska resultat som avgér om kravet kan uppfyllas eller inte. Ett villkorligt
krav kan vara utformat som en andel av ett eventuellt Gverskott och vara
formulerat pa exempelvis foljande sétt: Givet att verksamheten uppnar
Overskott skall en tredjedel av Overskottet betalas till statsverkets
checkrakning och redovisas mot inkomsttitel. Det bor emellertid papekas att
en sadan "vinstdelning”, kopplad till ett undantag fran 23 § kapitalforsorj-
ningsférordningen (1996:1188) skulle kunna tjéna som en morot for
myndigheten att forsoka expandera verksamheten En sddan expansion bor
endast tilldtas i undantagsfall och efter noggrant dvervagande, vilket
madjligen kan vara aktuellt t.ex. infor en eventuell bolagiseringav
verksamheten. Aven i dettafall dligger det riksdagen att bestamma det
ekonomiska malet.
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8 OVERVAGANDEN OCH FORSLAG
8.1 Ekonomiskt mal
Slutsatser

ESV anser inte att det ekonomiska malet full kostnadstéackning leder till
konkurrenssnedvridning i forhallande till privata aktorer.

EG:s konkurrensrétt innehaller inte ndgra sarskilda bestammelser om
prisséttning av statlig konkurrensutsatt verksamhet.

En myndighet som bedriver avgiftshelagd verksamhet med full kostnads-
tackning som ekonomiskt mal torde varken kunna anses atnjuta statsstod
enligt artikel 87 i EG-fordraget eller gna sig & underprissattning, under
forutséttning att verksamheten verkligen belastas med ala relevanta
kostnader.

Utgangspunkt

Statliga myndigheter skall endast i undantagsfall bedriva konkurrensutsatt
verksamhet. Detta har statsmakternabl.a. uttalat i propositioren Statlig
forvaltning i medborgarnas tjanst (1997/98:136, KU31, rskr. 294). Tva
forutsdttningar skall i princip vara uppfyllda om konkurrensutsatt verksam
het skall bedrivasi myndighetsform. For det forsta skall det finnas ett
samhédllsintresse av att verksamheten bedrivs. For det andra skall kon
kurrensen vara otillracklig.3® Dettainnebar att den offentliga verksamheten
bor omprévas om marknadsférutséttningarna éndras sa att privata aktorer
kan tillgodose samhéllets behov.

Konkurrensradets bedémning

Radet for konkurrens pa lika villkor mellan offentlig och privat sektor (dir.
1997:145) bestar av foretradare for naringslivet, kommunerna och staten.
Enligt Konkurrensradets beténkande (SOU 2000:117) &r en prissattning som
har sin grund i det ekonomiska malet full kostnadstackning en tillracklig
forutsittning for att konkurrens pa sa lika villkor som majligt skall kunna
uppnés.*® Ré&dets naringslivsrepresentanter tillstyrker en prissattningsprincip
som innebér att minst full kostnadstéackning uppnas i verksamheten.
(Orsaken till tillagget "minst” &r att foretradarna for naringdivet av naturliga
skd inte anser sig ha ndgon anledning att Sitta ett tak for det pris som
myndigheterna tar ut.)

%9 Se prop. 1997/98:136, s. 35.
40 52 SOU:2000:117, s. 149.
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En jamforelse mellan full kostnadstackning och
avkastningskrav i naringslivet

Det har eméellertid ofta havdats att sa lange en myndighet ”bara’ har full
kostnadstackning som ekonomiskt mal och inte ndgot krav pa att i kalkyl-
sammanhang gora ett vinstpaslag kan konkurrens pa lika villkor mellan
privat och offentlig sektor inte uppnas. Vi skall titta lite nérmare pa vad full
kostnadstackning i statlig avgiftsfinansierad verksamhet omfattar av det som
I ndringdivet utgor ett kalkylmassigt avkastningskrav.

Enligt den konsultstudie om kapitalkostnader, avkastningskrav och prissétt-
ning i svenskt naringsliv som refererades i kapitel 6 anvands avkastnings-
krav ex antei bl.a. investeringskalkyler och produktkalkyler. Detta avkast-
ningskrav, som i kostnadskalkyler brukar kallas kalkylranta, & inte entydigt
definierat. Kalkylréntan kan ses som ett avkastningskrav eller som en alter-
nativkostnad for finansiellt kapital. | teorin bor en vagd genomsnittlig
kapitalkostnad anvandas berdknad med utgangspunkt i lanerdntan och
agarnas beddmda avkastningskrav.

| konsultrapporten understryks att avkastningskraven i realiteten & mal
snarare 8n "krav”:

"MGgjligen kan langivare stélla krav — agare far i ett aktiebolag ndja sig med vad
defér. (Eller silja aktien, varvid de ocksa fér vad de fér)."*

Nér besluten om investeringar eller lansering av produkter &r fattade beror
den faktiska avkastningen (ex post) pa marknadssituationen. Det generella
kriteriet & da att produktionen pa kort sikt fortsitter sa lange pris dverstiger
de rorliga styckkostnaderna och ger ett bidrag till att técka de fasta kostna-
derna. Palang sikt maste naturligtvis rorelsen som helhet tacka alla kostna-
der och ge aktiedgarna en rimlig avkastning. Men produktsortimentet kan i
varje tidpunkt innehdlla sava "Iénsamma’ produkter ("kassakor”) som
"olénsamma’ produkter.

" Lonsamhetsvardering bor darfor i regel avse ndgot storre én den enstaka artikeln
i ett sortiment [...], kanske sedd 6ver flera &. Och vissa produkter maste darfor
uppna en avkastning som gor att foretagaren har rad med oundvikliga forluster pa
andra, mindre framgangsrika produkter” . *?

For statliga myndigheter géller att kostnaderna for rantor och avskrivningar
pa anlaggningstillgangar som anvands i avgiftsfinansierad verksamhet ingar
i avgiftsunderlaget. Som framgér av kapitel 7 anvandsi huvudsak tva
modeller for att fora ut statens rantekostnader for upplaning pa de verk-
samheter dar kostnaderna uppstar. Dels tillgodoses myndighetens behov av
rorelsekapital genom en kredit kopplad till ett rantekonto hos Riksgdlds-

41 Olve, s. 14.
42 pid., s.32.
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kontoret, dels finansieras utgifter for investeringar av anl&ggningstillgangar
som anvands i verksamheten med |an i Riksgaldskontoret.

| full kostnadstackning ligger ocksa att myndigheten maste gora en riskbe-
doémning och vid behov gora ett paslag sa att intakterna pa sikt tacker kost-
nader som kan uppsta p.g.a. exempelvis kundférluster eller alltfor optimist-
iska antaganden nar det gdller volym eller kostnader.

Statliga myndigheter skall alltsa berékna sina avgifter s att ocksa kapital-
kostnader inkl. riskfri ranta tacks. | naringslivets avkastningskrav ingar dock
dessutom en riskpremie for riskvilligt kapital. Forst med facit i hand gér det
att se om det var en [6nande affar att stélla kapitalet i fragatill forfogande.
Riskpremien & sdledes inte et ovillkorligt krav pa avkastning, utansnarare
en mal séttning.

Sammanfattande slutsatser

ESV bedomer att det ekonomiska malet full kostnadstéckning inte leder till
nagon konkurrenssnedvridning i forhallande till privata aktorer.

Det ekonomiska malet om full kostnadstéckning innebér att verksamheten
skall béra alla med denna forenade direkta och indirekta kostnader. En
avgiftsfinansierad verksamhet dér frivilligt efterfragade varor eller tjanster
tillhandahalls pa en marknad innebér alltid ett visst risktagande for staten.
Det ingér darfor i kravet pa full kostnadstéckning att myndigheten i sin
avgiftssattning skall gora ett tillrackligt stort riskpaslag for att sakerstalla att
intakterna pa sikt tacker samtliga kostnader som &r forenade med verksam
heten. Tillfalliga likviditetsbehov tillgodoses genom en rantebelagd kredit
hos Riksgél dskontoret.

En statlig myndighet med avgiftsfinansierad verksamhet dér avgifterna sitts
i syfte att uppna full kostnadstackning kan inte anses agna sig & underpris-
séttning enligt de kriterier som etablerats genom EG-domstolens réttspraxis.
For ovrigt finns knappast ndgot skal for en statlig myndighet att uppsatligt
missbruka en dominerande stallning pa det satt som forutséttsi regelverket,
sdvida inte myndigheten har ett explicit vinstkrav.

Om underprisséttning anda skulle konstateras i ett enskilt fall torde detta
bero pa att myndigheten asidosatt regelverket eller helt enkelt underskattat
kostnaderna for uppdraget i fraga.

De forluster som uppstar pa grund av att en myndighet tagit ut en avgift som
inte ger full kostnadstackning (i varsta fall underprisséttning) for en viss
vara eller tjanst maste kompenseras med éveruttag pa andra produkter inom
det avgiftsfinansierade produktomradet.

Om det ekonomiska malet ar full kostnadstéckning far myndigheten under
inga omstandigheter vajaatt tdcka underskott i den avgiftsfinansierade
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verksamheten med anslagsmedel. For ett sadant forfarande kravs
statsmaktsbesl ut.

Detta innebdr att en statlig avgiftsfinansierad verksamhet med full
kostnadstéackning som ekonomiskt mél, inte torde kunna anses atnjuta
statsstod enligt artikel 87 i EG-fordraget. Daremot torde driftbidrag eller
kapitaltillskott avsedda att técka ett ackumulerat underskott i en avgifts
finansierad verksamhet med full kostnadstackning som mal fa betraktas som
ett stod som faller under artikel 87 i EG-fordraget.

ESV anser att ett generellt vinstkrav pa statliga myndigheters konkurrens-
utsatta verksamhet inte bor inforas. Nagra procent hogre pris én vad full
kostnadstackning for staten motiverar &r inte avgbrande for att konkurrens
pa lika villkor skall uppnas. Enligt Konkurrensverkets bedémning medfor
statliga myndigheters uppdragsverksamhet problem framst for sma
foretag*® En statlig myndighet har, i likhet med stora, solida féretag,
konkurrensfordelar gentemot sma foretag, t.ex. storre trovardighet hos
kunderna i vissa fall och gynnsammare |&ne- och kreditvillkor. A andra
sidan torde myndigheten ha hogre kostnader for administrationpaolika
nivaer.

Y tterligare argument mot att infora ett generellt vinstkrav enligt ovan &r:
- Ekonomiskt motiv saknas: Statens kostnader inkl. risk ingdr i det

ekonomiska malet full kostnadstackning.
| néringdlivet fungerar avkastningskrav eller vinstmal som styrmedel
for att pa lang sikt inrikta verksamheten pa sddana produkter for
vilka |6nsamheten & hog och avveckla produkter for vilka |6nsam:
heten & svag eller obefintlig. | en myndighet har ett motsvarande
avkastningskrav eller vinstma normalt inte samma funktion som
styrmedel. Syftet & namligen inte att myndigheten skall utveckla de
|6nsammaste produktomradena och expandera den avgiftsbelagda
verksamheten, utan att den skall svarafor sddan produktion som det
ligger i samhéllets intresse att den sker i offentlig regi. Anledningen
till att verksamheten ar avgiftsfinansierad ar att det anses lampligt
utifran effektivitets- och fordelningshansyn att finansiera den pa det
séttet | stallet for med anslag. Ett vinstmal, som &r ett andamal senligt
styrmedel i kommersiell verksamhet, kan saledes i myndighets-
verksamhet styrafel och ledatill att myndigheter ger sigin pa
omraden dar marknaden fungerar pa ett effektivt sétt.
Om myndigheten i sin avgiftssittning aaggs att beakta |dnsamheten
i branscheni fréga uppstar vissa praktiska problem: dels identifiera
branschen, dels uppskatta forvantad |6nsamhet i denna.
Ett generellt vinstkrav skulle innebéra att det skulle dligga myndig-
heten att for varje produkt/uppdrag avgora om det finns nagrakon
kurrerande privata aktorer eller inte.

43 K onkurrensverket 2002:2, s. 251.
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ESV antar att det i enskilda fall méjligen skulle kunna évervagas att infora
ett krav pavinst utdver statens kostnader for en viss verksamhet, givet att
samtliga produkter & konkurrensutsatta, t.ex. som en forberedelse for en
bolagisering av verksamheten Det gar emellertid inte att ange nagra gene-
rella kriterier for nér detta skulle kunna vara lampligt. Om ett sadant vinst-
krav infors, anser ESV att det bor vara villkorligt utformat. Ett ovillkorligt
krav pa vinst utéver full kostnadstackning for staten skulle innebdraen
avsevard konkurrensnackdel for myndigheten i fraga, eftersom ovillkorliga
avkastningskrav inte torde forekomma pa samma sétt i naringdlivet.

Att en myndighets ledning i vissa fall stéller ett internt " avkastningskrav” pa
en viss avgiftsbelagd verksamhet kan vara ett sétt att forbattra forutsatt-
ningarna att uppna full kostnadstéckning i en riskfylld verksamhet. |
realiteten ror det sig om ett riskpaslag. | en myndighet med en regional
organisation har ledningen da majlighet att i viss utstrackning jamna ut
resultatet mellan distrikt som uppvisar 6verskott och sadana som har gétt
med forlust. Ett sidant internt ” avkastningskrav”, t.ex. en viss procent av
omséttningen, ryms inom det ekonomiska malet full kostnadstackning.

8.2 Tjansteexport

Forslag

Det ekonomiska malet for tjansteexport bor andras till krav pafull
kostnadstackning. Om ett sadant beslut fattas bor Gvervagas att forain
erforderliga bestammelser i avgiftsférordningen (1992:191).

Alternativt bor ESV ges dels rétt att meddela foreskrifter for tillampningen
av det ekonomiska malet, dels tolkningsforetrade huruvida bestdmmelsernai
tjansteexportforordningen (1992:191) skall anses tillampliga pa en viss
verksamhet. Det bor vidare 6vervagas om en myndighet som bedriver
verksamhet med krav pa lonsamhet till denna del bor undantas fran
bestammel serna om disposition av dverskott i 23 § kapitalforsorjnings-
forordningen.

Overvaganden

Géllande ekonomiskt mal for tjansteexport & krav pa lénsamhet. Detta
foreskrivsi 3 § tjansteexportférordningen (1992:191).

Enligt regeringens forordningsmotiv (1992:4) skall avgifterna beréknas sa
att intékterna i verksamheten minst técker kostnaderna for verksamheten.
Full kostnadstackning utgér darmed ett "golv”, dvs. ett |&gsta krav for av-
giftsséttningen, medan det inte finns ndgon begransning uppét.

Mot bakgrund av att ESV anser att det ekonomiska malet full kostnads-
tackning inte leder till nagon konkurrenssnedvridning i férhallande till
privata aktorer finner ESV att det saknas argument for att behdlla kravet pa
|6nsamhet som ett generellt ekonomiskt mal for tjansteexport.
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Som framgar av kapitel 4 &r det i vissafall svart for myndigheterna att
tillampa bestammelserna i tjansteexportforordningen. Om regeringen anser
att kravet palonsamhet anda bor behdllas foresar ESV att verket ges rétt att
dels meddela foreskrifter for tillampningen av det ekonomiska malet, dels
avgora om en viss verksamhet utgor tjansteexport i férordningens bemark-
else eller inte. Om det nuvarande ekonomiska malet for tjansteexport behalls
anser ESV att regeringen bor 6vervaga om undantag bor medges fran be-
stémmel serna om disposition av dverskott i 23 8§ kapitalforsorjningsfor-
ordningen for sddan verksamhet som bedrivs med krav pa lonsamhet.

Ytterligare argument for att det ekonomiska malet for tjansteexport bor
andrastill full kostnadstéackning &r att resultatet i tjansteexportverksamhet
generdllt sett inte avviker patagligt fran det resultat som myndigheterna
uppvisar i sin inhemska uppdragsverksamhet. Vidare &r regelverket i ovrigt |
stort sett detsamma for tjansteexportverksamhet som fér annan avgifts
belagd verksamhet, forutsatt att int&kterna disponeras av myndigheten. Det
bor sarskilt papekas att bestammel serna om disposition av verskott m.m.
enligt 23 § kapitalforsorjningsforordningen géller oavsett om det &r fraga
om "vanlig” avgiftsbelagd verksamhet som bedrivs med krav pa full kost-
nadstackning eller tjansteexport med krav pa |6onsamhet.

Statliga myndigheters tjansteexport finansieras direkt eller indirekt till
Overvéagande del med bistandsmedel. Diskussioner har forts om att infora
olika ekonomiska mal beroende pa konkurrenssituationen. Full kostnads-
tackning skulle géllai det fall ingen konkurrens féreligger och Sida ger en
myndighet ett uppdrag utan att detta foregatts av ett anbudsforfarande i
konkurrens, medan kravet pa l6nsamhet fortfarande skulle tillampas nar en
konkurrenssituation foreligger.

ESV anser att det & olampligt att inféra skilda ekonomiska ma enligt ovan
dadet kan vara svart for myndigheten att avgora om ett visst uppdrag &r
konkurrensutsatt eller inte. Om full kostnadsté&ckning inférs som ekonomiskt
mal for tjansteexportverksamhet uppnas dessutom en dverensstammelse
med 5 § avgiftsférordningen.

For EU-finangierat institutionssamarbete inom PHA RE-programmet
(twinning) gdler att EU bestdmmer erséttningen enligt vissa regler, vilket
medfor att full kostnadstackning normalt inte uppnas i sadan verksamhet.
Nagra myndigheter har darfor i regleringsbrevet medgivits undantag fran
kravet pa lonsamhet enligt 3 § tjansteexportforordningen for twinning-
verksamhet. Avgifternaskall i stéllet ticka de direkta kostnaderna for
twinningen och ge ett sa stort bidrag som majligt till att ticka de indirekta
kostnaderna. Det bor i dessafall framga av regleringsbrevet hur eventuella
underskott skall tackas.

Tjansteexportfor ordningenstillamplighet

Bestammelsernai tjansteexportforordningen &r i dag i princip tillampliga pa
al verksamhet som innebér att tjanster tillhandahalls en utlandsk avnamare.
Det finns emellertid verksamheter av tjansteexportkaraktar dar det & sa gott
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somomgjligt for myndigheten att tillampa bestémmelserna. Detta géller
sarskilt projekt inom EU:s PHARE-program (twinning). Aven i fréga om
uppdrag finansierade av Sida har kravet palonsamhet ifragasatts, bl.a. av
Utredningen om export av statligt forvaltningskunnande™.

Nér det inte rér sig om ett frivilligt &tagande, utan om obligatoriska tjanster
inom ramen for samarbetet inom EU, kan inte forordningens bestdmmel ser
tillampas. Det bor framhdllas att sddana tjanster aldrig ar konkurrensutsatta.

Tjansteexportférordningen torde heller inte varatillamplig i det fall en
statlig myndighet lanar ut personal till andra aktorer inom tjansteexport-
omradet. Full kostnadstackning enligt 5 § avgiftsforordningen géller i dessa
fall som ekonomiskt mal.

44 50U 2000:27, s. 217.
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BILAGA1

| denna bilaga redogors for de teoretiska utgangspunkterna for statlig
verksamhet inom marknadsekonomins ram samt en diskussion om
inneborden av begrepp som affarsmassig och marknadsmassig.

1 Motiv for offentliga ataganden

| Finansdepartementets promemoria Motiv for offentliga ataganden (Ds
1994:53) redogors for de motiv for offentligaingrepp i kommersiella
marknader som kan hdmtas ur den klassi ska ekonomiska teorin. Teorin
bygger pa att det finns perfekt konkurrens. | detta ténkta ytterlighetsfall
produceras endast standardiserade, homogena varor, det férekommer inga
stordriftsférdelar och det finns inte heller nagra hinder for nya foretag att
etablera sig. FOretagen & sa manga att ingen kan paverka produktens pris,
dvs. det finnsi ingen siljare som har ndgon makt éver marknaden. Aven
kunderna & manga och oberoende av varandra samt har perfekt information
om de alternativ markanden erbjuder. | en sddan marknadssituation ckar
foretagen sin produktion till den punkt dar kostnaden for att producera och
sdlja den sist framstéllda enheten &r lika med marknadspriset.

| dettatillstand sags marknaden vara " paretoeffektiv”, vilket innebéar att
ingen manniska i samhallet kan fa det battre utan att det blir sdmre for nagon
annan. Konsekvensen av detta &r att ndgra effektivitetsvinster inte kan goras
genom offentliga insatser i Situationer dér villkoren for perfekt konkurrens
ar uppfyllda. Enligt teorin kan det dock finnas féljande ské for offentliga

ingrepp:

1. Deforutsittningar som effektivitetsresultatet bygger pa &r inte

uppfyllda Detta beror pa olika former av marknadsmisslyckanden:
Produktionen eller konsumtionen har externa effekter, dvs.
effekter pa omgivningen som de ansvarigainte tar korrekt
hansyn till, darfor att de inte terspeglasi priserna. Externa
effekter kan vara positiva eller negativa, vilket leder till helt
olika krav pa atgéarder.
Det finns nyttigheter som samtidigt kommer flera
konsumenter tillgodo, oavsett om de betalat for dessa eller g,
s.k. kollektiva varor. Kollektiva varor & sadana varor och
tjanster som ytterligare konsumenter kan dra nytta av utan att
dérmed minska den mangd som &r disponibel for andra.
| den ekonomiska grundmodellen antas att de som fattar
bedut — producenter och konsumenter — kan éverblicka och
vardera konsekvenserna av olika handlingsalternativ. Vid
beslut pa mycket 1ang sikt & dettainte alltid realistiskt.
Bedutsfattarna antas ocksa kunna samlain och bearbeta
information och korrekt vardera den, liksom att kunna avgora
nér det inte |6nar sig att samlain ytterligare information. De
antas dessutom besitta autonomi i den meningen att de
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korrekt kan avgora vad som &r bast for dem géva och handla
darefter. Har kan i verkliga situationer foreligga brister aven
om de som fattar bedlut &r valinformerade.
Marknaderna forutsétts i grundmodellen vara kdnnetecknade
av perfekt konkurrens. Pa producentsidan innebar detta bl.a.
att nya producenter |t skall kunna kommain pa marknaden.
Naturliga eller institutionella konkurrensbegransningar kan
lagga hinder i vagen. Ett exempel pa naturliga
konkurrensbegransningar & branscher med fallande
styckkostnader, t.ex. jarnvégar och postvasende. |
extremfallet talar man om naturliga monopol.
2. Den jamvikt som uppstar pa marknaden anses oacceptabel, t.ex. av
fordel ningspolitiska skdl.
3. Den jamvikt som uppstar & inte stabil, vilket leder till en efterfragan
pa stabiliseringspolitik.

Oavsett om det galler att rétta till marknadsmisslyckanden eller om skélen &r
fordelnings- eller stabiliseringspolitiska handlar emellertid behovet av
offentliga ingripanden snarare om att reglera och begransa en verksamhet,
eller motsatt att subventionera och frémja verksamheten, & om vem som
skall bedriva verksamheten. De styrmedel som stér till statens forfogande
ror i forsta hand hur verksamheten skall utformas och dimensioneras. Den
ekonomiska teorin sager daremot inget om huruvida det &r staten eller nagon
annan som faktiskt skall bedriva verksamheten.

2 Om affarsmassighet och olika grunder for
prissattning

| beskrivningar av prissattningsprinciper inom statlig verksamhet (t.ex. i
vissa myndigheters regleringsbrev) anvands begrepp som
affarsmassiglkommersiell, féretagsekonomisk och marknadsméssig, ofta
utan att termerna preciseras.

Affarsmassighet

" Affarsmassig” betyder enligt National encyklopedins ordbok att ndgot
"stdmmer 6verens med vinstintresse eller allmanna ekonomiska principer”.
En synonym & enligt samma ordbok ”kommersiell” som innebér att ndgot
"tjanar vingtintresset”. Begreppet "kommersiell” kan i vissa fall uppfattas
haen negativ klang, medan " affarsméssig” anses vara ett mer neutralt

begrepp.

Mer generellt bor man som " affarsméssig” kunna beteckna en verksamhet
som framstaller produkter for forsaljning pa en marknad med sikte pa att
verksamheten skall kunna Gverleva och forkovras pa sikt. Forutsattningen ar
daatt rorelsens intakter pa lang sikt racker till for att ge agarna av de
produktionsfaktorer som anvands en marknadsmassig er séttning. Begreppet
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"vingt” forekommer inte explicit (men implicit) i denna definition. Vinsten
ar en del av erséttningen till produktionsfaktorerna (kapitalagarnas 16n).
Vinsten & inget galvandamal, utan ett medel for att sakerstélla
verksamhetens langsiktiga dverlevnad pa marknaden.

Affarsméassighet & inte ett begrepp som normalt forknippas med den
verksamhet som bedrivs av statliga myndigheter om man bortser fran
affarsverkens rorelser. Snarare ingdr i den statliga kérnverksamheten sddana
uppgifter som inte & kommersiellt barkraftiga och dar
marknadsmekanismen inte erbjuder nagon tillfredstéllande, dvs.
samhallsekonomiskt effektiv, [Gsning. Det kan bero pa att verksamheten har
karaktadr av kollektiv nyttighet (t.ex. forsvar och réttsvasen), karaktariseras
av fallande styckkostnader (s.k. naturliga monopol) eller &r forknippad med
positiva externa effekter (t.ex. teatrar och konstmuseer).

Begreppet "affarsméassig” férekommer dock i vissa sammanhang inom
staten, t.ex. nar det géller férsdljning av statlig egendom och upphandling.

Enligt 16 § forordningen (1996:1190) om Overlatelse av fast egendom skall
forsdljningen genomforas " afféarsméssigt”. Myndighet som avser att avyttra
sadan egendom skall enligt 17 § " faststalla egendomens marknadsvéarde” .
Detta torde innebéra att forsdljningspriset skall séttas med hansyn till
marknadsvardet.

Enligt 1 kap. 4 8 lagen (1992:1528) om offentlig upphandling skall
upphandling géras "med utnyttjande av de konkurrensmdgjligheter som finns
och aven i ovrigt genomforas affarsmassigt”. Affarsmassighet innebér i
detta sammanhang att den leverantor skall valjas som erbjuder de basta
villkoren med hansyn till pris och kvalitet. Anledningen till att det behdvs
en sarskild lag om offentlig upphandling & att myndigheter normalt inte
drivs affarsméassigt och de darfor inte har tillréckliga incitament att
upphandla” affarsméssigt”. | propositionen om offentlig upphandling
framhalls att om foretag " & utsatta for konkurrens och bedriver sin
verksamhet pa helt affarsméassiga villkor foreligger i en mening redan
forutséttningen for en affarsmassig upphandling”. Den offentliga
verksamheten daremot " & utrustad med ett offentligt skyddsnét som tillater
att den inte bedrivs pa ett affarsméassigt sétt.” For ett foretag som ”kan
upphora, laggas ned eller pa annat st forsvinna fran marknaden om det
uppvisar daligt resultat existerar inte ett sadant skyddsnét”. Da kréavs inte
heller ngot regelsystem for att "tvinga ut dem i en konkurrenssituation som
de redan befinner sigi”. *°

| viss mening skulle man d&nda kunna betrakta en avgiftsfinansierad,
efterfragestyrd verksamhet inom en myndighet som affarsméssig om den

har som ekonomiskt mal att avgiftsintakterna skall ge minst full
kostnadstackning palang sikt. Full kostnadstéckning innebér ju att alla
kostnader (bade for drift och fornyelse) skall téckas. Nagot vinstkrav behovs

> Prop. 1992/93:88, s.40 f.
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inte eftersom det inte finns nagot riskkapital och darmed inga aktiedgare
som vill ha utdelning (aktiedgarna motsvaras i offentlig verksamhet narmast
av skattebetalarna och de kraver ingen erséttning for sitt risktagande). Pa
vissa myndigheter har dock staten lagt ett avkastningskrav utover
kapitaltjanstkostnaden (ranta pa 1anoch pa statskapital) och som redovisas
mot inkomsttitel. | sadana fall far faktiskt skattebetalarna ett slags utdelning.

Prisséattning pa foretagsekonomiska resp. samhallsekonomiska
grunder

En avgiftsséttning baserad pa full kostnadstéckning innebér att priset
bestams pa foretagsekonomiska grunder, dvs. med utgangspunkt fran
rédande marknadspriser pa de resurser som férbrukas och utan hansyn till
hur effektiviteten i ekonomin som helhet paverkas.

Detta kan jamforas med prissattning pa samhallsekonomiska grunder som
syftar till att astadkomma ett samhéllsekonomiskt effektivt
resursutnyttjande. Villkoret for att befintlig produktionskapacitet ska
utnyttjas pa detta sétt &r att produktpriset motsvarar den kortsiktiga
samhallsekonomiska marginalkostnaden #° Med kostnader menas i detta
sammanhang de utnyttjade resursernas alternativkostnad. Den
samhaéllsekonomiska alternativkostnaden for en viss resurs kan vara hogre
eller 1agre an det marknadspris som &r utgangspunkt for prisséttning pa
foretagsekonomiska grunder. Skillnader mellan alternativkostnaden och
marknadspriset kan bero pa att det finns konkurrensbegransningar eller s.k.
externa effekter. Dessutom kan skatter och subventioner snedvrida
prissystemet.

Marginakostnadsbaserade avgifter anvands framst vid avgiftsbeléggning av
offentligt finansierad infrastruktur (t.ex. avgifternafor trafik pa statens
sparanlaggningar). Syftet & att anvandarna skall bidratill finansieringen av

| forsta hand driften av infrastrukturen utan att detta motverkar ett effektivt
utnyttjande av de befintliga anlaggningarna. Om man vill faett bidrag till att
tacka anldggningarnas fasta kostnader kan man laborera med en
kombination av fasta och rérliga avgifter, som avpassas pa ett sadant Sétt att
de negativa effekterna pa utnyttjandet blir s sma som majligt.

Marknadsmassig prissattning
Marknadspris &r det pris som etableras pa en marknad genom ett samspel

mellan efterfragan och utbud pa produkter. En forutséttning for att det skall
vara meningsfullt att tala om ett marknadspris & rimligen att det réder vad

46 Ett vinstmaximerande féretag skall i princip anpassa produktionsvolymen till en niva dar
marginalintakten &r lika med marginalkostnaden. Om det réder perfekt konkurrens pa
marknaden, vilket bl.a. innebér att flera konkurrerande foretag producerar identiska
produkter och att foretagen var for sig ar sd sma att de inte forméar paverka marknadspriset,
géller for det enskilda foretaget att marginalintakten &r lika med marknadspriset (féretaget
& " pristagare”). Under dessa restriktiva forhallanden dverensstammer alltsavillkoret for
vinstmaximum med villkoret for ett sasmhallsekonomiskt effektivt utnyttjande av
produktionskapaciteten.
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man brukar kalla en " fungerande konkurrens’. Det betyder att
konsumenterna skall ha en reell majlighet att valja mellan olika leverantorer
och produkter samt att nya foretag skall kunna etablera sig pa marknaden
utan alltfor stora kostnader.

Varje foretag som séljer produkter pa en fungerande marknad maste alltid i
sin prisséttning ta hansyn till kundernas betalningsvilja eller

betal ningsforméaga samt till konkurrenternas priser pa motsvarande
produkter. Prissdttningen av erskilda produkter paverkas av manga faktorer
och Overvaganden. Det innebér att priset inte & direkt kopplat till
produktionskostnaderna for varje produkt. Kan nagot tillverkas billigt och
sdljas dyrt & det s mycket béttre ur foretagets synpunkt. Ett foretag kan ha
ett stort antal produkter som befinner sig i olika stadier i produktcykeln och
som darfor kan vara mer eller mindre |6nsamma pa kort sikt. Enligt
principen om gungor och karusell fungerar vissa produkter som ” kassakor”
vilka finansierar utveckling av nya produkter och etableringar pa nya
marknader och produktsegment.*’

Marknadsméssig prisséttning innebér alltsa att priset anpassas till kundernas
betalningsvilja och till konkurrensbilden. Om det ekonomiska malet &r full
kostnadstackning kan en myndighet med flera avgiftsbel agda tjanster i
princip agera marknadsméssigt genom att ta ut en avgift som gar utéver full
kostnadstackning pa sadana tjanster som méter svag konkurrens och en
avgift som &r lagre an full kostnadstrackning pa tjanster som moéter hard:
"hogre paslag véjsi situationer nar konkurrensen & mindre hard och lagre
paslag nar konkurrensen & hérd”. “® Villkoret & dock att de totala intakterna
tacker samtliga kostnader i verksamheten.

Om myndigheter samtidigt agerar p& marknader med icke-fungerande
konkurrens och marknader med fungerande konkurrens skall normalt
verksamheterna sirredovisas. | en statlig myndighet far Gverskott fran
avgiftsbelagd monopolverksamhet inte anvandas for att subventionera
eventuell avgiftsfinansierad konkurrensutsatt verksamhet.

Marknadsbaserad prisséttning

Marknadsbaserad prissdttning & en metod for internprisséttning i foretag.
Metoden innebér att internpriserna for en viss internt levererad produkt
baseras pa vad motsvarande vara eller tjanst kostar p& marknaden.
Marknadsbaserad prissattning skiljer sig alltsa fran kostnadsbaserad, som
bygger pa de kalkylerade kostnaderna for olika produkter. Férdelen med
marknadsbaserade internpriser anses vara att metoden ger de interna
enheterna starka incitament att bli mer effektiva. Kan dessa inte leverera till
priser som & konkurrenskraftiga far de helt enkelt inte sélja sina
produkter.*® K ostnadsbaserad prisséttning ger inte ndgot motsvarande
incitament eftersom kostnadsokningar kan Gvervaltras pa priset.

47 ¥r. Olve, s. 32.
48 ESV 2001:11, s. 20.
49 Ax m.fl., s.608.
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BILAGA 2

1 EG:s statsstodsregler

Grundregel

Grundregeln &r att allt slags " stéd som ges av en medlemsstat eller med
hjalp av statligamedel” som snedvrider eller riskerar att snedvrida
konkurrensen genom att gynna vissa foretag eller viss produktion och som
paverkar handeln mellan medlemstaterna & of 6renligt med den
gemensamma marknaden om nagot annat inte foreskrivsi fordraget (artikel
87.1).

Begreppet "stod” omfattar alla insatser av ekonomisk natur som innebér
fordelar for enskilda foretag eller branscher. Nagra exempel &r bidrag, 1an
med fordelaktiga villkor, garantier och skattel &ttnader. Observera att
forbudet bara galler selektivt st6d, dvs. atgarder ”som gynnar vissa foretag
eler viss produktion”. Som selektivt raknas &ven stdd som ges till samtliga
foretag i en viss region. Med " st6d som ges av en medlemsstat” menas allt
offentligt stéd, antingen det |1&mnas av statliga, regionala eller lokala
myndigheter.

Undantag

Fran grundregeln finns vissa undantag. Salunda & bl.a. insatser av ”social
karaktér” till enskilda konsumenter och ”stod for att avhjalpa skador som
orsakats av naturkatastrofer eller andra exceptionella handelser”, forenliga
med den gemensamma marknaden (artikel 87.2). Vidare kan vissa former av
stdd anses vara forenliga med den gemensamma marknaden, t.ex. stdd som
syftar till att frémja den ekonomiska utvecklingen i regioner med extremt
|3g levnadsstandard, stod for att genomfora " viktiga projekt av gemensamt
europeiskt intresse eller att avhjdlpa en allvarlig stérning i en medlemsstats
ekonomi”, stéd for att utveckla vissa naringar eller vissa regioner " nér det
inte paverkar handeln i negativ riktning i en omfattning som strider mot det
gemensamma intresset” samt stod for att " framja kultur och bevara
kulturarvet” om stodet inte paverkar handeln inom gemenskapen "i negativ
riktning i en omfattning som strider mot det gemensamma intresset” (artikel
87.3).

Tillsyn enligt statsstdodsreglerna

EU-kommissionen har till uppgift att "i samarbete med medlemsstaterna
fortldpande granska’ alla befintliga stédprogram for att sékerstélla att dessa
inte tillampas pa ett sétt som strider mot fordraget (artikel 88.1). Vidare
skall alla planer pa att vidta nya eller andra befintliga stodatgarder anmélas
till kommissionensi forvag i sa god tid att denna kan yttrasig éver om
fordagen kan anses vara fordragsenliga eller g (artikel 88.3). Om
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kommissionen finner att en stodatgérd strider mot fordraget skall den
besluta att stédatgarden andras eller upphavs. Radet kan emellertid, pa
begéran av en medlemsstat, enhalligt besluta att ett fordragsstridigt stod
"skall anses vara forenligt med den gemensamma marknaden” om stédet ar
motiverat " pa grund av exceptionella omstandigheter” (artikel 88.2).

2 Transparensdirektivet

Direktivets syfte och innehall

Det sk. transparensdirektivet® innehdller féreskrifter om (1) redovisning av
de finansiella forbindel serna mellan offentliga myndigheter och offentliga
foretag, (2) sarskild redovisning for foretag som av gemenskapen alagts
separat redovisning och (3) arlig rapportering om offentliga féretag inom
tillverkningsindustrin. Direktivets syfte &r att sakerstélla att kommissionen
kan fatillgang till den information som behovs for att Gvervaka att
medlemsstaterna inte ger stéd som strider mot den gemensamma
marknaden

Finansiella forbindelser mellan offentliga myndigheter och
offentliga foretag

Enligt artikel 1.1 i transparensdirektivet skall medlemsstaterna se till att alla
finansiella forbindelser mellan offentliga myndigheter och offentliga foretag
redovisas 6ppet s att det klart framgar vilka allmanna medel som offentliga
foretag fatt disponera och pa vilket sétt medlen har anvants.

" Offentliga myndigheter” inbegriper statliga, regionala och lokala
myndigheter, dvs. for svensk del staten, landstingen och kommunerna.

"Foretag” brukar inom EG-rétten betyda en enhet som bedriver ” verksamhet
av ekonomisk eller kommersiell natur”.®! Ett " offentligt foretag” & varje
foretag som det offentliga direkt eller indirekt kan utéva ett dominerande
inflytande 6ver genom &gprskap, finansiell medverkan eller pd annat satt.
(Statliga myndigheter omfattas av begreppet ”foéretag” om de bedriver
verksamhet av ekonomisk eller kommersiell natur.)

Syftet med bestdmmel serna om redovisning av finansiella férbindel ser &r att
mojliggora en klar atskillnad mellan det offentligas roll som myndighet
respektive som agare (" enable a clear distinction to be made between the
role of the State as public authority and its role as proprietor”). | inledningen
till direktivet framhalls vidare att:

%0 Direktiv (80/723EG) om insyn i de finansiella forbindel serna mellan medlemsstaterna
och offentliga féretag andrad genom direktiv (85/413/EG), direktiv (93/84/EG) och
direktiv (2000/52/EG).

°1 En kommersiell verksamhet torde dock alltid varaav ” ekonomisk natur”.
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"Whereas Member States may through their public undertakings seek ends other
than commercial ones; whereas in some cases public undertakings are
compensated by the State for financial burdens assumed by them as aresult;
whereas transparency should aso be ensured in the case of such
compensation”.*

De finansiella forbindelser som i synnerhet skall redovisas Oppet ar
kapitaltillskott, forlusttackningsbidrag, 1an som & amorteringsfria eller pa
annat sétt forenade med gynnsamma (icke- marknadsméassiga) villkor, avkall
pavinst eller normal avkastning pa offentliga medel samt kompensation for
offentliga finansiella palagor (" compensation for financial burdens imposed
by public authorities’) (artikel 3).

Bestammel serna om dppen redovisning behdver inte tillampas om de
tjanster som ett offentligt foretag tillhandahaler inte kan paverka handeln
mellan medlemstaternai ndmnvard omfattning (" public undertakings, as
regards services the supply of which is not liable to affect trade between
Member Sates to an appreciable extent”). Vidare berérs bara offentliga
foretag med en nettoomséttning (" public undertakings whose turnover
excluding taxes’) som under vart och ett av de senaste rakenskapsaren
uppgétt till minst 40 milj. euro. For offentliga kreditinstitut & motsvarande
troskelvéarde 800 milj. euro.

Separat redovisning av konkurrensskyddad och annan
affarsverksamhet

Enligt artikel 1.2 i transparensdirektivet skall foretag (offentliga sava som
privata) som har " sarskilda eller exklusivaréttigheter” enligt artikel 86.1
EG-fordraget eller tillhandahdller "tjanster av allméant ekonomiskt intresse
eller som har karaktér av fiskala monopol” enligt artikel 86.2 och for detta
far offentligt stod i ndgon form och som vid sidan av den
konkurrenskyddade verksamheten bedriver kommersiell konkurrensutsatt
verksamhet, [amna en sarskild ekonomisk redovisning. | den skall ingaen
beskrivning av hur respektive verksamhet & organiserad och finansierad,
uppgifter om verksamheternas intékter och kostnader samt de principer som
anvards for att fordela kostnader och intékter mellan konkurrensskyddad
respektive konkurrensutsatt verksamhet. Bestdmmelsernariktar sig bl.a. till
sektorer dar tidigare offentliga monopol avvecklats eller &r pa vag att
avvecklas.>® Syftet med redovisningen & att ge kommissionen méjlighet att
pa ett effektivt sitt folja upp och Gvervaka att det inte forekommer nagot

%2 Commission Directive 80/723/EEC of 25 June 1980 on the transparency of financial
relations between Member States and public undertakings, s. 1.

%3 Bestammel ser om separat redovisning férekommer &ven i svensk lagstiftning.
Exempelvis foreskriver ellagen (1997:857) att natverksamhet som bedrivs med
nétkoncession for ett viss omrade ekonomiskt ska redovisas skilt fran annan verksamhet.
Pa motsvarande sétt skaenligt naturgaslagen (2000:599) Gverforing eller lagring av
naturgas for annans rakning ekonomiskt redovisas var for sig och skilt fr&n annan
verksamhet.
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missbruk av dominerande stéllning eller otillatet offentligt stod till dessa
foretag, t.ex. genom korssubventionering.

Bestammel serna behdver inte tilldmpas i de sektorer dar separat redovisning
redan krévs genom andra réttsakter i gemenskapsl agstiftningen, t.ex.
telekommunikationer och jarnvagstrafik, eller om de tjanster som avsesinte
kan paverka handeln mellan medlemstaternai némnvéard omfattning.
Salunda berdrs, liksom i fraga om redovisning av finansiella forbindel ser
enligt artikel 1.1, bara foretag med en nettoomséttning som under de tva
senaste verksamhetsaren uppgatt till minst 40 milj. euro eller om det & fraga
om et kreditinstitut en balansomslutning pa minst 800 milj. euro. Vidare
behover foreskrifterna inte tillampas om det offentliga stod, som getts till ett
foretag som tillhandahdller tjanster av allmant intresse enligt artikel 86.2 i
fordraget, har faststéllts for en lamplig tidsperiod genom ett Gppet,
transparent och icke-diskriminerande forfarande (artikel 4.2).

Offentliga foretag inom tillverkningsindustrin

Enligt artikel 5 transparensdirektivet skall offentliga féretag inom
tillverkningsindustrin med en arsomsattning som 6verstiger 250 milj. euro
arligen 1amna viss ekonomisk information till kommissionen. Det géller i
forsta hand arsredovisning och verksamhetsberéttelse. Vidare skall bl.a.
meddelanden om bolagsstdmma och annan relevant information lamnas.
Dessutom skall viss information hdllas tillganglig, namligen tillskott av
agarkapital eller kapital av liknande natur, bidrag eller bidrag med villkorlig
aterbetalning, 18n, kreditgarantier som givits av myndigheter vid
|anefinansiering, aktieutdelning och balanserade vinstmedel och andra
former av offentligt stod.

3 Principen om den marknadsmassige
investeraren

Nar ar ett kapitaltillskott forknippat med stod?

Syftet med transparensdirektivet & att sékerstélla en dppen redovisning av
ekonomiska forbindelser mellan offentliga myndigheter och offentligt &gda
foretag. Direktivet sager daremot inget om pa vilka grunder kommissionen
bedomer om ett tillskott av &garkapital eller andra medel fran de offentliga
agarna skall betraktas som ett stéd som faller under EG-fordragets artikel 87
eller g. Dennafréga behandlasi ett meddelande frén kommissionen om
tillampningen av statsstodsreglerna pa offentliga myndigheters innehav av
sgarkapital . >*

Sammanfattningsvis tilldmpas f6ljande principer:

>4 Application of Articles 92 and 93 of the EEC Treaty to public authorities’ holdings”,
Bulletin EC 1984/9.
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Statsstod anses inte forekomma nér det offentliga forvarvar utestaende aktier
| ett foretag (dvs. nér inget nytt kapital tillfors) eller nér det offentliga
skjuter till nytt agarkapital pa villkor som vore acceptabla for "en privat
investerare som arbetar under normala marknadsekonomiska férhallanden”
("in circumstances that would be acceptable to a private investor operating
under normal market economy conditions”).

Statsstod anses forekomma nér det offentliga skjuter till nytt agarkapital pa
villkor som inte vore acceptabla fOr "en privat investerare som arbetar
under normala marknadsekonomiska forhdlanden” ("in circumstances that
would not be acceptable to a private investor operating under normal market
economy conditions”).

Detta anses vara fallet:
nér foretagets finansiella stéllning, sarskilt dess skuldséttningsgrad
och skuldstruktur, &r sdan att en normal avkastning i form av
utdelning eller véardestegring pa investerat kapital inte kan forvantas
inom rimlig tid
nar foretaget t.ex. pagrund av bristande intjaningsformaga inte kan
uppbringa de medel som krévs for att finansiera sina investeringar pa
kapitalmarknaden
nar innehavet & kortsiktigt och nar sava den tid innehavet avser
som forsaljningspriset i forvag bestamts pa ett sadant St att
avkastningen pa kapitalet blir avsevart lagre an vad som kan
forvantas pa en motsvarande placering pa kapitalmarknaden
nér innehavet innebdr att det offentligatar over eler fortstter driften
av ett krisdrabbat foretags olnsamma verksamhetsgrenar genom att
bilda ett nytt foretag ("a new legal ertity”)
nér det offentliga genom tillskott av kapital vasentligt 6kar sin
agarandel i foretag med blandat &garskap och minskningen av de
privata agarnas andel framst beror pa féretagens ogynnsamma
|6nsamhetsutsikter (”the public holding reach a significantly higher
level than originally and the relative disengagement of private
shareholdersis largely due to the companies poor profit outlook”
nér innehavet overstiger foretagets verkliga varde (nettotillgangar
inkl. vérdet av good-will eller know- how); géller dock € foretag
som pagrund av att de & sma inte kan uppbringa tillréckliga
sakerheter pa kapitalmarknaden och vars framtidsutsikter motiverar
ett innehav som dverstiger tillgangarnas vérde.

Om det inte gér att med hjalp av ovan namnda kriterier avgora huruvida ett
forvarv av aktier skall betraktas som en stodétgard antas stod forekomma
("there is a presumption that there is indeed State aid”):

nér ett forvarv av kapital kombineras med andra former av insatser
som skall anmélas enligt artikel 88.3

nar forvarvet avser en bransch som &r utsatt for sarskilt svara
strukturella problem
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Vid beddmningen av om ett kapitaltillskott &r férenat med offentligt stod
utvarderar kommissionen foretagets finansiella situation, bl.a. genom att
analysera fdljande indikatorer:

ekonomiskt resultat
finansiellaindikatorer (soliditet etc.)
ekonomiska prognoser och
marknadssituati onen.

Avkastning pa kapital

Kommissionen har i ett meddelande till medlemsstaterna redogjort for den
praxis som etableras i olikaréattsfall rér det gdler tillampning av principen
om den marknadsmassiga investeraren. Meddelandet galler foretag inom
tillverkningsindustrin, men de kriterier som beskrivs dar har generell
karaktdr och kan tillampas &ven i andra sektorer i naringslivet, t.ex.
tjansteproduktion, om kommissionen behtver avgora om offentligt stéd
forekommer.>

Nér det galler avkastning pa kapital & utgangspunkten att:

"The State, in common with any other market economy investor, should expect a
normal return obtained by comparable private undertakings on its capita
investments by way of dividends or capital appreciation. The rate of return will
be measured by the profit (after depreciation but before taxation and disposals)
expressed as a percentage of assets employed.”®

Vad som skall anses vara“normal avkastning” bestams, dar det & mdjligt,
genom jamforelser med jamforbara privata foretag ("anormal rate of return
will be defined with reference where possible being made to comparable
private companies’).

Garantier

Allakreditgarantier som det offentliga stéller ut, antingen det sker direkt
eller indirekt via ett mellanhandsinstitut, faller under artikel 87 i EG-
fordraget. Redan det faktum att ett foretag far en kreditgaranti, oavsett om
deninfrias eler g, kan ge foretaget mgjlighet att fortsdtta sin verksamhet
och eventuel It orsaka nedl&ggning av konkurrerande foéretag som inte
atnjuter motsvarande férmaner. Foretaget har med andra ord erhdllit ett stod
som stérker det i konkurrens med andra foretag.

Stodmomentet i en enskild garanti motsvarar skillnaden mellan den rénta
|antagaren skulle fa betala pA marknaden utan den offentliga kreditgarantin
och den ranta inklusive eventuell garantiavgift han faktiskt far betala tack

%5 Commission communication to the Member States on Application of Articles 92 and 93
of the EEC Treaty and of Article 5 of Commission Directive 80/723EEC to public
undertakings in the manufacturing sector, OJ C 307, 13.11.1993, p.3, § 3.

*® 1bid., § 43.
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vare garantin (”the rate which the borrower would pay in afree market and
that actually obtained with the benefit of the guaranteen net of any premium
paid for the guarantee”).®’

Lan

Pa motsvarande sétt som for kreditgarantier jamfors de villkor pa vilka det
offentliga beviljar 1an med de kreditvillkor som i ett motsvarande fall skulle
gdlla pa kapitalmarknaden. L antagarens risktagande avspeglasi rantan och
den sakerhet som krévs for lanet. Nar kreditvillkoren inte speglar
kreditrisken pa ett rimligt sétt anses lanet vara forenat med ett offentligt
stod.

Stédmomentet motsvarar skillnaden mellan den réanta foretaget skulle fa
betala pa kapitalmarknaden och den ranta foretaget faktiskt betalar. | det
extrema fallet att ett foretag, som normalt inte skulle kunna erhdla ett 1an pa
kapitalmarknaden (t.ex. pa grund av att utsikterna att foretaget skall kunna
betala tillbaka lanet & dadliga), erhdler 1an utan sakerhet, &r dettai realiteten
ett bidrag och betraktas av kommissionen som ett sdant.>®

5" |bid., § 38.
°8 |bid., § 39-41.
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Bilaga 3

1 Kommissionens forslag om prisséttning av
offentlig information

Kommissionen har tagit fram ett férdag (KOM(2002) 207) till
Europaparlamentets och Radets direktiv om vidareutnyttjande och
kommersialisering av information fran den offentliga sektorn. Den
offentligasektorn samlar in, bearbetar och distribuerar mangder av
informationi sin verksamhetsutévning. Exempel pa offentlig informationar
upplysningar om lagar, om offentliga myndigheters verksamhet, trafik- och
turistinformation etc.

| dag skiljer sig regler och praxis for vidareutnyttjande av offentlig

information & mellan lander, eller & oklara. Syftet med direktivet &ar att
sorjafor att samma grundl&ggande villkor tillampas for ala aktorer pa den
europeiska informationsmarknaden i frdga om vidareutnyttjande av offentlig
information. Vidare skall villkoren for vidareutnyttjandet redovisas dppnare
och omotiverade snedvridningar av marknaden avl&gsnas. Direktivet géller
bara for handlingar som & allmént tillgangliga®, sivida de inte omfattas av
nagot undantag angivet i direktivet.

Enligt kommissionen hamnar offentliga myndigheter i en situation dér de
kan ha inflytande pa marknaden genom att de har kontroll Gver
informationen inom ett visst omréde. Foretag som har en dominerande
stallning far inte missbruka sitt marknadsinflytande. Pa samma sétt géller att
offentliga myndigheter inte bor sdtta sina priser godtyckligt och att de inte
bor ta ut orimliga avgifter for information som har ssmmanstélts inom
ramen for offentlig verksamhet och med hjép av offentliga medel.
Offentliga myndigheter har dock rétt att téacka utgifterna for de investeringar
som gjorts for att framstalla informationen.

| kommissionens forslag till Europaparlamentets och Rédets direktiv, artikel
6 (avgiftsprinciper), foredas principer for en kostnadsorienterad
avgiftssattning.

" Om avgifter tas ut bor de samlade inkomsterna fran beslut om att beviljatillgang
till eler vidareutnyttjande av sédana handlingar inte Gverstiga kostnaden for
framstalIning, reproduktion och spridning av dem, inklusive en rimlig
vingmarginal. Framstallning innefattar insamling och sammangtélining; spridning
kan ocksa inbegripa anvandarstod. K ostnadstackning, tillsammans med en rimlig
vinstmarginal, utgor en 6vre grans for avgifterna, eftersom alla oskaliga priser
maste undvikas. De offentliga myndigheterna bor ha majlighet att ta ut 1agre
avgifter eler att inte ta ut nagon avgift als, och medlemsstaterna bor uppmuntra

%9 Handlingar som offentliga myndigheter anvander for sinaegna produkter eller tjanster pa
informati onsomradet rdknas som allmant tillganglig information. Till handlingar rédknas
varje innehall oavsett vilket medium det finns pa.
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offentliga myndigheter att géra handlingar tillgangliga mot avgifter som inte
Overstiger marginalkostnaderna for reproduktion och spridning av handlingarna.”

Vidare anforsatt:

»avgifter och andra villkor for vidareutnyttjande av information fran den offentliga
sektorn bor vara icke-diskriminerande. Detta géller ocksa for sadan kommersiell
verksamhet som bedrivs av offentliga myndigheter som inte ingdr i deras ordinarie
offentliga verksamhet. Detta betyder att samma grundforutséttningar bor géalla for
kommersiell verksamhet som bedrivs av offentliga myndigheter som fér
verksamhet som bedrivs av andra aktorer pA marknaden. Sarskilt bor avgifter och
andra villkor som galler for tillhandahallande av information fran den offentliga
sektorn som ligger till grund for sddan kommersiell verksamhet vara densamma
som de som géller for tredje man som begér att fatillgang till sddan information”.

ESV:s kommentar

| direktivet talas det om att kostnadstéckning tillsammans med en rimlig
vinstmarginal utgor en 6vre grans for avgifterna. Det kommissionen avser
med kostnadstackning & formodligen tackning av sérkostnaden, medan
"vinstmarginalen” motsvarar ett bidrag till att tacka indirekta kostnader.

Kommissionens fordag forefaler darmed ligga helt i linje med riksdagens
beslut om prisséttning av uppgifter som myndigheter tillhandahaller i
elektronisk form (prop. 1997/98:136, KU3L1, rskr. 294). Riksdagen her
bedlutat att priset i normafallet inte far dverstiga kostnaden for att ta fram
och distribuera uppgifterna. | dessa kostnader ingar dels samtliga kostnader
for att hantera bestaliningen, dels kostnader for att gora informationen
tillganglig externt. | enskilda fall kan en prissattningsprincip tillampas som
stéller krav pa att avgifterna for uttagen dven skall ge ett bidrag till att ticka
en andel av kostnaderna for myndighetens basverksamhet.



