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Till finansutskottet

Finansutskottet har den 9 november 1993 beslutat bereda konstitu-
tionsutskottet tillfalle att yttra sig Over proposition 1993/94:35 om
ingripande mot otillborligt beteende avseende offentlig upphandling
jdmte motionerna 1993/94:Fi2—Fi5 i de delar som berdr konstitutions-
utskottets beredningsomrade. Konstitutionsutskottet begransar sitt ytt-
rande till att gilla fragan om fGrslagets forenlighet med den kommuna-
la sjalvstyrelsen.

Bakgrund

Till grund for den aktuella propositionen ligger ett forslag, utarbetat av
en arbetsgrupp inom Niringsdepartementet, med titein Anbudskon-
kurrens vid offentlig upphandling — ett lagforslag (Ds 1992:121).

Arbetsgruppen foreslog att en skyldighet skulle infdras for stat,
kommuner och landsting att upphandla verksamhet som det allminna
driver i egen regi eller genom en sirskild juridisk person i konkurrens
dar den totala produktionskostnaden under det senast avslutade raken-
skapsaret Gversteg 5 miljoner kronor. Inledningsvis skulle minst 50 %
av verksamheten inom vissa ndrmare angivna omriden upphandlas i
konkurrens. Pi vissa omraden, tex. bygg- och anliggningsarbeten,
skulle dock en upphandling ske i konkurrens.

Skyldigheten att upphandla i konkurrens skulle enligt fGrslaget inte
omfatta verksamhet som innefattar myndighetsutdvning och inte heller
de fall da i sirskild foreskrift undantag gjorts frin denna skyldighet.
Stockholms tingsritt skulle ocksd fi en ritt att efter anskan besluta
om undantag frin upphandlingsskyldigheten. Vid upphandlingen skul-
le reglerna i lagen (1992:1528) om offentlig upphandling fGljas i
tillampliga delar. Vinnande i anbudstivlingen skulle vara det fran
affirsmassig synpunkt fGrdelaktigaste anbudet, oavsett om anbudet
kommit frin en offentlig eller privat producent.

Enligt forslaget skulle drenden om underlatenhet att fullgéra upp-
handlingsskyldighet provas av Konkurrensverket, och ett aldggande
skulle vid vite meddelas av Stockholms tingsritt. Tingsrittens bestut
avsigs kunna Sverklagas hos Marknadsdomstolen.
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Enligt forslaget skulle Stockholms tingsritt pa talan av Konkurrens-
verket ocksd f ritt att vid vite meddela f6rbud att tillimpa ett visst
otillborligt upphandlingsforfarande eller att tillimpa vasentligen sam-
ma fdrfarande som det sdlunda forbjudna eller att vid vite aligga att pa
ett annat sitt dndra ett sidant forfarande, allt under forutsittning att
forfarandet i friga hammar eller ar 4gnat att himma fGrekomsten eller
utvecklingen av en effektiv konkurrens pd den marknad det dr friga
om. [ férslaget ingick att ett foretag som berdrs av saken skulle fi fora
denna talan, om Konkurrensverket i fallet beslutat att inte féra talan.

Forslaget har remissbehandlats, och remissyttrandena har redovisats
i en departementisstencil (Ds 1993:40). Mot bakgrund av vad som
framkom vid remissbehandlingen har de ursprungliga fGrslagen i Ds
1992:121 bearbetats ytterligare.

Bland positiva remissinstanser finns vissa statliga myndigheter, bl.a.
Statskontoret och Konkurrensverket, vidare olika niringslivs- och ar-
betsgivarorganisationer som Sveriges Industriférbund, Grossistforbun-
det Svensk Handel, Svenska Arbetsgivareféreningen och Sveriges Kop-
mannaférbund. Flertalet av dessa remissinstanser anser att den fore-
slagna lagstifiningen ar nddvindig for att fa i gng erforderliga forand-
ringar och ett effektivt resursutnyttjande i den offentliga verksamheten.

Samtliga tillfrigade kommuner med tvd undantag och samtliga
landsting samt Svenska Kommunforbundet och Landstingsforbundet
har avstyrkt lagstifining pd omradet. Flertalet av dessa remissinstanser
foresprikar en frivilliglinje. De frimsta nackdelarna som kommunerna
ser med den fOreslagna lagstiftningen &r att den skulle innebédra ett
allvarligt ingrepp i den kommunala sjilvstyrelsen.

De bada kommunforbunden har sirskilt utvecklat sina synpunkter
vad giller fOrslagets forenlighet med principerna for den kommunala
sjdlvstyrelsen. Landstingsfdrbundet anfor sdlunda att férslaget utgdr ett
direkt ingrepp i landstingens inre organisation och att det dirmed
inskrinker den kommunala sjdlvstyrelsen. Forslaget strider enligt for-
bundet mot sivil vad regeringen och riksdagen uttalat i friga om
avreglering och kommunal sjalvstyrelse som bestimmelserna i Europa-
radskonventionen om kommunal sjilvstyrelse. Liknande synpunkter
framfors av Svenska Kommunforbundet.

I den lagradsremiss som fSregick den nu aktuella propositionen har
bl.a. behandlats den fGreslagna lagregleringens forhallande till grundla-
garna och andra rittsregler av dvergripande natur. Lagradets gransk-
ning (protokoll 1993-09-24) har inte givit anledning till erinringar i
denna del.

Propositionen

Lagforslaget i den nu aktuella propositionen (prop. 1993/94:35) har till
foljd av den bearbetning som skett efter den nyss refererade remissbe-
handlingen fatt en delvis annan utformning dn motsvarigheten i den
ursprungliga departementspromemorian. [ lagen fOreslds i stillet att
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det skall bli mojligt att prova och vid vite férbjuda sidana konkur-
renssnedvridande beteenden frdn offentliga upphandlares sida som i
lagen &r att anse som otillbérliga.

Enligt lagforslagets 3 § fir Marknadsdomstolen efter ansGkan forbju-
da en enhet att vid genomfdrande av en upphandling i anbudskonkur-
rens tillampa ett visst beteende avseende upphandling som vid en
samlad beddmning ir att anse som otillborligt pd grund av att nigot

foretag patagligt diskriminerats i forhallande till den verksamhet som -

enheten sjilv bedriver for att tillgodose behovet av en vara, tjinst eller
annan nyttighet eller till ett annat foretag, eller att beteendet pa nagot
annat sitt patagligt snedvrider forutsittningarna for konkurrens vid
upphandlingen.

Ansékan om ingripande i form av forbud eller aliggande skali enligt’

forslaget goras av Konkurrensverket och stillas till Marknadsdomsto-

len, som beslutar i drendet. Om Konkurrensverket inte utnyttjar denna -

mdjlighet, far ansOkan i stillet gdras av bla. en sammanslutning av
konsumenter, IGntagare eller foretag. Det sistndimnda innebdr ocksi en
skillnad i férhéllande till det ursprungliga forslaget.

I propositionen gbrs en analys av huruvida det behov som den
foreslagna lagstiftningen avses svara mot i stillet skulle kunna fyllas av
lagen om offentlig upphandling eller av konkurrenslagen (1993:20).
Regeringens beddmning dr att si inte 4r fallet. Lagen om offentlig
upphandling anses inte ge stod fOr att ingripa mot konkurrenssnedvri-
dande beteenden pa ett sitt som ger tillrdckligt skydd it samhillseko-
nomin och konsumenternas intressen. Sannolikheten foér att konkur-
renslagen skulle vara tillimplig dr si 13g att den inte heller enligt

regeringen fir anses vara anvindbar i det aktuella sammanhanget.

Darfor behdvs det ett system med klara rittsregler pd omradet som ger

ett stdd for ingripanden mot vissa konkurrenssnedvridande beteenden. -

Som redan framgatt har under beredningen i regeringskansliet kritik
riktats mot forslaget frin bla. de bada kommunférbunden. Det har
hdvdats att lagbestimmelser som ger en mdjlighet till ingripande
genom forbud eller aliggande mot otillborligt beteende avseende of-
fentlig upphandling strider mot principen om kommunal sjilvstyrelse.

Kritiken har delvis sin grund i vissa bestimmelser i Europakonven-
tionen om kommunal sjilvstyrelse. Det dr ndrmast artikel 6 i konven-
tionen, Limpliga administrativa strukturer och resurser for de kom-
munala uppgifterna, och artikel 8, Administrativ tillsyn dver kommu-
nernas verksamhet, som dberopats.

Motionerna

Med anledning av propositionen har fyra motioner vackts i riksdagen,
1993/94:Fi2—Fi5. [ samtliga motioner yrkas avslag pa den framlagda
propositionen. '

I motion Fi2 begdr Birgitta Hambracus (c¢) att riksdagen avslar
propositionen. Motionaren hanvisar bl.a. tilt vissa remissinstanser en-
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ligt vilka forslaget i den forra versionen (Ds 1992:121) skulle innebira
ett otillborligt ingrepp i den kommunala sjilvstyrelsen och att det
skulle 6ka risken for statlig detaljreglering av kommunal verksamhet.

[ motion Fi3 av lan Wachtmeister m.fl. (nyd) yrkas ocksé avslag pa
propositionen. I stillet vill motiondrerna att riksdagen antar den lag
om konkurrenstryck pé offentlig produktion som arbetsgruppen fSre-
slog. Enligt motionen ir de skil som anforts mot tvingande anbudstiv-
lingar inte 6vertygande, och darfor bor forslaget i departementsstenci-
len kunna ldggas till grund for omedelbar lagstiftning. Motiondrerna
begdr ocksa, att riksdagen om forslaget avslds hos regeringen begir ett
skyndsamt forslag till lag med tvingande regler om skyldighet att
anordna anbudstdvlingar.

I motion Fi4 begir Johan Lonnroth mfl. (v) att riksdagen avslar
propositionen i dess helhet. Enligt motiondrerna ir det de lokala
politikerna som enligt principen om kommunalt sjilvbestimmande
skall bestimma vad som skall upphandlas i konkurrens och inte
tvingande regler. Konkurrenslagen och lagen om offentlig upphandling
dr dessutom nya och oprovade, varfor det enligt motionirerna inte ar
motiverat med ytterligare reglering pa omradet.

I motion Fi5 begidr Goran Persson m.fl. (s) att riksdagen avslar
propositionen. Motiondrerna anfor bl.a. att fGrslaget innebar ett otill-
borligt och allvarligt ingrepp i den kommunala sjilvstyrelsen och att
den statliga detaljstyrningen av kommunal verksamhet kas helt obefo-
gat. Det havdas ocksa att forslaget innebir ett brott mot den europeiska
konventionen om kommunal sjdlvstyrelse. Enligt motiondrernas me-
ning kan bestimmelserna om objektivitet och saklighet i 1 kap. 9 §
regeringsformen tillimpas vid otillborligt upphandlingsbeteende, var-
for det kan ifrigasittas om nagon lagstiftning 6ver huvud taget behdvs.
Motionirerna begir ocksa att riksdagen som sin mening ger regeringen
till kinna vad i motionen anférts om behovet av konsekvensbeskriv-
ningar som komplement till uttalanden som innehéller politiska ambi-
tioner m.m.

Konstitutionsutskottets bedémning

I remissvaren Over det ursprungliga forslaget (Ds 1992:121) och i
motionerna som vickts med anledning av propositionen har i flera fall
hivdats att lagfGrslaget strider mot den kommunala sjilvstyrelsens
principer.

Den kommunala sjilvstyrelsen i Sverige grundar sig pa bestimmel-
sen i 1 kap. 1 § regeringsformen, enligt vilken folkstyrelsen férverkli-
gas genom ett representativt och parlamentariskt statsskick och genom
kommunal sjalvstyrelse. Enligt 1 kap. 1 § kommunallagen skoter
kommuner och landsting pa den kommunala sjilvstyrelsens grund de
angeldgenheter som anges i kommunallagen eller andra fGreskrifter.
Denna bestimmelse anses utgra grunden for den s.k. fria sektorn.
Hartill kommer den obligatoriska, specialreglerade verksamheten som
pa sitt sitt 4r ett utfldde av sjilvstyrelsen. Aven de angeligenheter som
foljer av sirskilda bestimmelser skall ndmligen enligt fGrarbetena till
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1991 ars kommunallag (prop. 1990/91:117 s. 147) skdtas pa den
kommunala sjilvstyrelsens grund. Principen om den kommunala sjilv-
styrelsen avser alltsi hela den kommunala verksamheten.

Det finns skil att dven erinra om den organisatoriska frihet som
kommuner och landsting har genom kommunallagen. Kommunalla-
gens enda krav betriffande den politiska organisationen ar att det skall
finnas en styrelse med vissa dvergripande uppgifter (6 kap. 1—3 §§
kommunallagen). I 3 kap. 4 § kommunallagen regleras uppgifts- och
ansvarsférdelningen mellan de Ovriga nimnderna. Friheten ir stor vad
giller vilka ndmnder som inrdttas och vilka uppgifter de skall ha. Krav
finns dock enligt sirskilda bestimmelser pd att det skall finnas en
valndmnd (vallagen 3 kap. 1 §) respektive en dverférmyndarndmnd
(forildrabalken 19 kap. 2 §) i kommuner som inte har Gverférmynda-
re.

I savdl remissvaren som i en av motionerna har Europakonventio-
nen om kommunal sjilvstyrelse aberopats. Konventionen ratificerades
ar 1990 sedan riksdagen antagit regeringens proposition (prop.
1988/89:119) i drendet. Det dr framst artikel 6 och artikel 8 i konven-
tionen som aberopats.

Enligt artikel 6 punkt 1 skall kommunerna sjdlva kunna bestimma
om sina inre administrativa strukturer fOr att anpassa dem till de
lokala behoven och for att sikerstilla en effektiv férvaltning. I kom-
mentarerna till konventionens bestimmelser sidgs att den aktuella
punkten behandlar det satt pa vilket forvaltningsgrenarna ar organise-
rade. Kommunerna maste enligt kommentaren kunna fatta beslut om
sin egen administrativa struktur si att hiansyn kan tas till lokala
forhallanden och administrationens effektivitet. Begrinsade specifika
krav i centrala eller regionala lagar kan accepteras men far inte vara s
omfattande att en stel organisation tvingas pA kommunerna.

Enligt artikel 8 punkt 1 fir administrativ tillsyn Gver kommunerna
endast utdvas i enlighet med de férfaranden och i1 de fall som foreskri-
vits i grundlag. Enligt punkt 2 fir tillsynen normalt endast syfta till att
sdkerstélla efterlevnad av lag och konstitutionella principer. Kontroll-
myndighetens ingripande skall enligt punkt 3 std i proportion till
betydelsen av de intressen som skall skyddas. I kommentaren sigs att
bestimmelserna framfér allt handlar om den Gvervakningsfilosofi som
normalt f6rknippas med "férmyndarkontroll" och avser tex. krav pa
bemyndigande for att vidta atgirder eller krav pa bekriftelse av atgir-
der for att de skall trada i kraft.

Lagradets granskning i den del som berdr den fGreslagna lagregler-
ingens forhallande till grundlagarna och andra réattsregler av Gvergri-
pande natur har som ndmnts ovan inte givit anledning till erinringar.
Diremot har granskningen frin andra synpunkter fGranlett en omar-
betning av forslaget.

I propositionen har regeringen redovisat sin syn pd huruvida lagfGr-
slaget skulle strida mot principen om kommunal sjilvstyrelse (s. 44 £)
bl.a. med avseende pi reglering av s.k. inre frigor. Regeringen bedd-
mer med referens till grundlagspropositionen (prop. 1973:90 s. 190 f.)
att en lagstiftning med den innebord det aktuella lagfdrslaget har inte
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strider mot bestimmelserna i 1 kap. 1 § respektive 8 kap. 5 § rege-
ringsformen. Enligt regeringens mening kan inte principen om en fri
sektor utgdra ett konstitutionellt hinder mot att riksdagen stiftar en lag
om fdrbud mot beteenden av det hir avsedda slaget. I propositionen
anfors vidare:

Begrinsas vidare genom lagen ett med stdd av denna i det enskilda
fallet meddelat f6rbud till att gélla vid genomfGrandet av upphandling,
kan det enligt vir mening inte med fog hivdas att kommunernas inre
arbete berdrs pa ett sitt som RF inte medger.

Regeringen behandlar dven artikel 8 i konventionen (s. 46) och menar
att atgirder enligt den fOreslagna lagen knappast omfattas av begreppet
administrativ tillsyn som detta beskrivs i de redovisade fGrarbetena.
Regeringen anfdr vidare:

I alla hidndelser kan detta inte gilla sjalva forbudsreglerna utan endast
de Ovriga regler i lagen som syftar till att sikerstidlla efterlevnaden av
lagen, sasom reglerna om uppgiftsskyldighet. Detta dr emellertid i s&
fall fullt i Gverensstimmelse med konventionen. Nagon prdvning av
lamplighet i den mening detta begrepp har i konventionen sker .inte
genom den fGreslagna lagen. Darfdr saknar invdndningen rérande
hégre myndigheter inverkan pa fragan.

Regeringen finner mot denna bakgrund att den foreslagna lagen inte

kommer i strid med Sveriges forpliktelser enligt den aktuella konven- -

tionen.

Konstitutionsutskottet gor fdljande bedomning,. _

Enligt utskottets mening innebdr frslaget ett otillborligt och allvar-
ligt ingrepp i den kommunala sjdlvstyrelsen. Utskottet finner att den
statliga detaljregleringen av kommunal verksamhet 6kas helt obefogat.
Lagforslaget innebdr att en statlig beddmning av hur en kommuns
egen regi-verksamhet fGrhéller sig till konkurrerande, extern verksam-
het skulle kunna ske som ett led i en prévning enligt lagens bestim-
melser. Detta innebdr enligt utskottets mening ett brott mot artikel 6
punkt ! i den europeiska konventionen om kommunal sjilvstyrelse,
enligt vilken kommunerna sjdlva skall bestimma om sina inre admi-
nistrativa strukturer. Enbart pd dessa grunder bor den framlagda
propositionen avslas.

Enligt utskottets mening saknas det inte regler for denna del av den
kommunala verksamheten. [ det framlagda fOrslaget bortser regeringen
helt frin den mojlighet som rittssystemet redan nu erbjuder i fraga om
otillbdrligt beteende vid upphandling. 1 1 kap. 9 § regeringsformen
finns exempelvis bestimmelser om objektivitet och saklighet som kan
tilldmpas pa otillbdrligt beteende vid upphandling. Det kan mot den
bakgrunden ifragaséttas om nagon lagstiftning 6ver huvud taget behdvs.

Mot denna bakgrund féreslar utskottet att propositionen avstyrks.
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Stockholm den 18 november 1993 1993/94:KU3y

Pa konstitutionsutskottets vdgnar

Thage G Peterson

[ beslutet har deltagit: Thage G Peterson (s), Bertil Fiskesjo (c), Birger
Hagird (m), Catarina ROonnung (s), Kurt Ove Johansson (s), Ingvar
Johnsson (s), Ingvar Svensson (kds), Harriet Colliander (nyd), Henrik
S Jarrel (m), Lisbeth Staaf-Igelstr6m (s), Ola Karlsson (m), Elvy
Sdderstrom (s), Bjorn von der Esch (m), Ulla Pettersson (s) och Ingela
Martensson (fp).

Fran Vinsterpartiet, som inte féretrids av ndgon ordinarie ledamot i
utskottet, har suppleanten Bengt Hurtig (v) nirvarit vid den slutliga
behandlingen av arendet.

Avvikande meningar

1. Avvikande mening (c, m, fp, kds)

Bertil Fiskesj6 (c), Birger Hagard (m), Ingvar Svensson (kds), Henrik S
Jarrel (m), Ola Karlsson (m), Bjorn von der Esch (m) och Ingela
Mirtensson (fp) anser att den del av utskottets yttrande under rubriken
"Utskottets beddmning" som bdrjar med “Enligt utskottets mening"
och slutar med "att propositionen avstyrks" bort ha f6ljande lydelse:

Konstitutionsutskottet delar regeringens och Lagradets beddmningar
vad giller det aktuella lagfrslagets forenlighet med den kommunala
sjdlvstyrelsens princip.

Utskottet konstaterar att det nu foreliggande lagforslaget skiljer sig
fran det ursprungliga i ett viktigt hinseende. Forslaget i departements-
promemorian (Ds 1992:121) innebar tvingande bestimmelser om att
upphandling inom vissa kvantitativt angivna ramar skulle ske i kon-
kurrens. De starka opinionsyttringar, frimst frdn kommuner och
landsting, mot forslaget som kom fram vid remissbehandlingen av
detta forslag hade enligt utskottets mening till en betydande del sin
forklaring i obligatoriet. Den omarbetning av fOrslaget som regeringen
gjort medfor att grunden for den tidigare framférda kritiken minskat
vasentligt. De vidtagna forindringarna har inte minst paverkat forsla-
gets forenlighet med den kommunala sjalvstyrelsen i positiv riktning.

Sammanfattningsvis finner konstitutionsutskottet att proposition
1993/94:35 bor tillstyrkas.

2. Avvikande mening (nyd)

Harriet Colliander (nyd) anser att den del av utskottets yttrande under
rubriken "Utskottets beddmning" som borjar med "Enligt utskottets
mening" och slutar med "att propositionen avstyrks" bort ha foljande
lydelse:



De skiill som anfrts mot tvingande anbudstivlingar enligt forslaget i 1993/94:KU3y
departementspromemorian (Ds 1992:121) ar enligt utskottets mening
inte Overtygande. Snarare ger de uttryck fOr ett konserverande revir-
tinkande inom kommuner och landsting. Arbetsgruppens lagforslag
har i sak inte blivit fGremil for nigon beaktansvdrd kritik och bor
darfor kunna laggas till grund for omedelbar lagstiftning.

Om riksdagen inte anser sig kunna anta arbetsgruppens forslag bor
riksdagen hos regeringen begira ett skyndsamt forslag till lag med
tvingande regler i friga om upphandling i konkurrens, dvs. tvingande
anbudstavlingar.

Mot denna bakgrund foreslar utskottet att propositionen avstyrks.

gotab 45338, Stockholm 1993



