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Sammanfattning

Upphandlingsmyndigheten avstyrker forslaget att infora ett lagkrav pa att bolagisera
kommunal hamnverksamhet. Upphandlingsmyndigheten anser att forslaget riskerar
att leda till att hamnar som utgor systemkritisk infrastruktur kan behova laggas ned
vilket riskerar att leda till att samhallsviktig verksamhet inte kan upprétthallas. Detta
riskerar att fa sarskilt stor padverkan utifrén ett resiliensperspektiv da sddan
samhallsviktig verksamhet sannolikt behover kunna verka vid kris och ytterst krig.
Enligt myndigheten Trafikanalys ar det sju kommunala hamnar som idag drivs i
forvaltningsform. Eftersom promemorian inte identifierat dessa hamnar har vare sig
betydelsen av respektive hamn eller konsekvenserna av lagforslaget for respektive
hamn utretts. I likhet med Regelrddet bedémer vi alltsé att konsekvensutredningen ar
bristfallig.

Statsstodsreglerna kraver inte att konkurrensutsatt verksamhet bolagiseras d&ven om
bolagisering underlittar efterlevnaden. Daremot innebér statsstodsreglerna att det bor
klargoras om en verksamhet drivs pad marknadsmaissiga villkor eller om den
finansieras av det allméinna i ett allmannyttigt syfte. Upphandlingsmyndigheten
forordar att forutsattningarna for en langsiktigt 16nsam drift av de hamnar som drivs i
forvaltningsform istéillet utreds var och en for sig med beaktande av
statsstodsreglerna.
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Inledning

Upphandlingsmyndigheten yttrar sig utifran uppdraget att ge viagledning till
kommuner och regioner om statsstodsfragor men dven utifrdn uppdraget att utveckla
och stédja den upphandling som genomfors av upphandlande myndigheter och
enheter samt att stodja de leverantorer som deltar i sdidan upphandling.

Upphandlingsmyndighetens synpunkter pa promemorian

Upphandlingsmyndighetens synpunkter utgér i stor utstrackning fran att problemets
omfattning inte framgér av promemorian. Upphandlingsmyndigheten saknar
uppgifter om antalet kommunigda hamnar som drivs i forvaltningsform och de
enskilda hamnarnas forutsattningar att i bolagsform fortsatta driva sin verksamhet.
Upphandlingsmyndigheten begransar dock synpunkterna till frédgor som ror statsstod
och upphandling.

Lagforslaget

Inledningsvis vill Upphandlingsmyndigheten pétala att en sirskild lag om kommunal
hamnverksamhet vilken endast omfattar ett mindre antal hamnar framstar som en
avvikelse fran systematiken for hur kommunal befogenhet regleras. For det fall
undantag fran sjalvkostnadsprincipen foreslas bor bestaimmelsen lampligen inforas i
lag (2009:47) om vissa kommunala befogenheter.

Likheten med lag (2010:879) om allmannyttiga kommunala
bostadsaktiebolag (allbolagen)

Upphandlingsmyndigheten uppfattar att promemorian férsoker reglera kommunala
hamnar inspirerat av hur kommunala allménnyttiga bostadsaktiebolag regleras i lag
om allminnyttiga kommunala bostadsaktiebolag (allbolagen).

Upphandlingsmyndigheten konstaterar dock att forutsattningarna for de
allmannyttiga kommunala bostadsaktiebolagen och de kommunala
hamnverksamheter som bedrivs i férvaltningsform skiljer sig 4t. De kommunala
allménnyttiga bostadsaktiebolagen omsétter betydande belopp och har en stor
marknadsandel pa marknaden for hyresbostdder i Sverige. En omfattande utredning
och en lang process, bdde hos Europeiska kommissionen, i utredningsviasendet och
inom Regeringskansliet 1ag till grund for allbolagen. Trots att allbolagen ror en mer
omfattande verksamhet med tydligare konkurrensneutralitetsproblem har
motsvarande krav pd bolagisering inte inforts i den lagen. Allbolagen innehéller ocksa
en bestaimmelse som medger att bolag som omfattas av lagen far motta lagligt
statsstod (se 2 § allbolagen). En sddan bestimmelse kan vara nodvandig nir det giller
verksamhet som i vissa fall kan beh6va finansieras med offentliga medel.
Sammanfattningsvis synes inskrankningarna av de kommunala hamnarnas
verksamhet i det nu remitterade forslaget stélla storre krav pd kommunerna an vad
Allbolagen gor. I synnerhet kan det faktum att konkurrensutsattning av driften av
hamnen framstalls som det enda alternativet for en olonsam hamnverksamhet komma
att f4 en stor paverkan pd kommunernas sjalvstandighet. Det ar inte heller sjalvklart
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att upphandling av driften framjar resiliens och effektivitet pa lang sikt. Privata
aktorer som driver hamnar foredrar sannolikt att driva hamnar med mycket trafik och
en omsittning som majliggor Ionsam drift. En risk med att upphandla driften av
mindre kommunagda hamnar kan vara dels att det riskerar att bli dyrt om fa aktorer
visar intresse och dels att en sddan upphandling kan attrahera oseriosa aktorer eller
andra aktorer som inte bidrar till resiliens i samhallsviktig infrastruktur.

Upphandlingsmyndigheten konstaterar att det konkurrensneutralitetsproblem som
ligger till grund for det nu remitterade forslaget rimligen avser forhallandevis laga
belopp da verksamheterna normalt inte genererar vinst. Ndgon egentlig
konkurrensproblematik i form av obetald bolagsskatt verkar darfor inte foreligga och i
den man sddana vinster faktiskt uppkommer bor de kunna hanteras inom ramen for
statsstodsreglerna om stod av mindre betydelse for foretag som tillhandahaller
tjanster av allmiant ekonomiskt intresse. I sammanhanget vill
Upphandlingsmyndigheten dven lyfta méjligheten for en kommun eller region att
definiera hamnen som en tjanst av allmént ekonomiskt intresse och i sa fall ar det
mojligt att bade 1amna 300 000 euro till verksamheten enligt den allménna de
minimisférordningen (2023/2831) och ytterligare 750 000 euro enligt SGEI-de
minimisférordningen (2023/2832). En bolagiserad hamn kan allts f4 1 050 000 euro
per tredrsperiod i de minimis-stod utan att ndgot annat undantagsregelverk behover
tillimpas. I promemorian ndmns dven andra utmaningar kopplade till att bedriva
ekonomisk verksamhet i férvaltningsform. Detta nimns da snarast i en bisats och bor
darfor inte - utan fortsatt utredning - ligga till grund for lagstiftning.
Upphandlingsmyndigheten forordar darfor fortsatt utredning och att en dialog om
lampliga atgirder fors med de kommuner som har hamnar vars verksamhet idag
bedrivs i forvaltningsform och dar verksamheten bedoms ha en sidan omfattning att
statsstodsreglerna kan vara tillampliga.

Sarskilt om forfattningsforslaget

Begreppet “konkurrenslige pd marknaden” anvinds i 1 §. Begreppet avviker fran
terminologin enligt kommunallagen och aterfinns inte heller i EU:s konkurrens- eller
statsstodsregler. Upphandlingsmyndigheten foreslar darfor att begreppet ersitts med
en hianvisning till de tillampliga rekvisiten i begreppet statligt stod. Begreppet skulle
exempelvis kunna ersittas med “paverkan pa konkurrensen och handeln pa den inre
marknaden” i den mening som avses i artikel 107.1 EUF-fordraget. For det fall en
sadan bestimmelse infors kan den foreslagna 2 § utgd. Oaktat
Upphandlingsmyndighetens forslag anser myndigheten att en verksamhets paverkan
pa konkurrensen och samhandeln inom EU inte ar ett tillrackligt tydligt begrepp for
att i sig ligga till grund for bolagiserings- och diarmed beskattningsskyldighet.
Upphandlingsmyndigheten saknar dven ett tydliggorande i likhet med vad som
framgar i allbolagen om att 4ven hamnar som 4gs av kommuner, i likhet med statligt-
eller privatagda hamnar ska kunna motta lagligt statsstod. I annat fall kan lagen
komma att hindra viktiga infrastruktursatsningar, drianeringsatgiarder och andra
atgirder som ar nodvandiga for svensk hamninfrastruktur och svensk
konkurrenskraft.
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Allmiant om kommunala hamnar och infrastruktur

Upphandlingsmyndigheten vill understryka att hamnar ar en systemkritisk
infrastruktur saval for att sdkerstilla konkurrenskraft som resiliens och
forsorjningsberedskap. Offentligfinansierad infrastruktur ar i sig en form av offentlig
nyttighet som tillkommer for att marknaden i sig inte har tillrackliga incitament for att
utan offentlig finansiering mota samhéllets totala behov av sddan infrastruktur. Olika
former av offentlig finansiering av hamnar ar diarfor snarare normen an ett undantag
och det ar troligen inte vanligt att en mindre allman hamn &r 1angsiktigt affarsmassigt
l6nsam. Om sa skulle vara fallet hade vi sannolikt haft fler allménna hamnar som
drevs i privat regi. For det fall férslaget genomfors skulle alla olonsamma kommunala
hamnar behéva laggas ner eller sa skulle driften beh6va upphandlas i konkurrens.
Upphandlingsmyndigheten har i sig inga invindningar mot att upphandling anvands
som ett strategiskt verktyg men noterar att promemorian inte redogor for vardet av att
det offentliga dven fortsdttningsvis kan vilja att bedriva hamninfrastruktur utifrén ett
allmént intresse. Det ar inte heller sjalvklart att det gar att attrahera seriosa privata
aktorer att driva sma kommunigda hamnar. I ett sddant fall synes promemorian anse
att verksamheten ska ldggas ned utan nagon analys av konsekvenserna av en sddan
nedlaggning.

Ar bolagisering en 16sning pa ett konkurrensproblem?

Det ar inte en verksamhets rattsliga form, utan finansieringen av densamma, som
avgor om den ar konkurrensneutral eller om verksamheten mottar statsstod.
Upphandlingsmyndigheten instimmer i att en bolagisering kan 6ka transparensen nir
det giller frigan om kommunens skattemedel pa ndgot sétt gynnar den bolagiserade
verksamheten. Sddan transparens kan dock dven genereras med separat redovisning
pé samma satt som redan idag forekommer i ménga kommunala verksamheter och
bolag. Bolagisering kan vara kostsamt men kan naturligtvis 4ven generera viarde och
bidra till effektivisering. Forutsiattningarna torde dock inte vara desamma i alla
kommunala hamnar som drivs i forvaltningsform. Dessa hamnar kommer ocksé att ha
mycket svart att avgora om deras verksamhet anses paverka konkurrensen och
handeln inom EU i statsstodsrittslig mening.

Promemorian hianvisar pa ett korrekt sétt till EU-kommissionens praxis betraffande
olika typer av hamnar och de undantagsregler som kan tillimpas for stod till hamnar.
Déremot vill Upphandlingsmyndigheten pétala att sddana skatterattsliga undantag for
hamnverksamhet som prévats av EU-domstolen och EU-kommissionen inte
nodvandigtvis bor jaimstéllas med en prévning av principen om att inte beskatta den
kommunala forvaltningen. Det finns mycket som talar for att en kommunal
forvaltning i manga avseenden befinner sig i en annan faktisk och rittslig situation an
vad ett aktiebolag gor. Ett angridnsande exempel ar att differentierad beskattning av
famansaktiebolag i forhéllande till en enskild firma inte bedomts vara ett selektivt stod
i statsstodsrattslig mening.

Upphandlingsmyndigheten konstaterar att Eftas 6vervakningsorgan, ESA, utrett bland
annat skatteundantag for offentlig verksamhet i Norge som sé kallat befintligt stod
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sedan 2013 och fortfarande inte fattat nigot beslut.* Bedomningen ar alltsa inte pa
négot satt sjalvklar och utmaningarna for de aktuella kommunerna nar det géller att
bolagisera sina verksamheter ar inte obetydliga.

Vare sig en bolagisering eller en privatisering av driften behover utgora en 16sning pa
ett statsstodsproblem. Vid prévningen av ett statsstodsklagomal som forst avsag
Helsingfors kommuns bussverksamhet kvarstod statsstédsproblemet trots att
kommunen forst bolagiserade den bussverksamhet som bedrevs i forvaltningsform
och darefter privatiserade verksamheten. I fallet med Helsingfors bussverksamhet
bedomde EU-kommissionen och sedermera Forstainstansritten att
statsstodsproblematiken fordes 6ver genom att de finansiella villkoren som hade
gynnat verksamheten i forvaltningsform forst fordes 6ver till den bolagiserade
kommunala verksamheten och sedan tillfoll det privata foretag som kopte
verksamheten.2 Att bolagisera en verksamhet till f6ljd av ett statsstodsproblem bor
alltsa goras med eftertanke och med beaktande av omsténdigheterna i det enskilda
fallet. EU-kommissionen har ett sirskilt meddelande dir de samlat sina erfarenheter
av privatisering av offentlig verksamhet.3

Forslagets konsekvenser for mojligheterna till intern upphandling
bor utredas

Mojligheterna att direkttilldela kontrakt mellan olika delar av kommunen finns
sjalvklart inom ramen for en verksamhet som bedrivs i forvaltningsform. Nar det
giller forutsiattningarna att direkttilldela offentliga kontrakt till en bolagiserad
verksamhet ar forutsattningarna mer oklara.4 Beroende pé vilka 6msesidiga
beroenden som finns mellan en hamn och annan kommunal verksamhet bor
mojligheten att direkttilldela kontrakt utredas innan krav stélls pa att bolagisera olika
delar av kommunernas verksamheter.

Kommunerna bor fi mer tid att utreda forutsiittningarna for en
eventuell bolagisering

Forslaget foreslas trada i kraft vid halvarsskiftet 2026 och berérda kommuner ska
darefter ha bolagiserat sina verksamheter redan i december 2027. En eventuell
bolagiseringsprocess behover genomforas pa ett vil avvagt siatt med hansyn till
skattebetalarnas intresse av en effektiv anvindning av skattemedel och bibehallen
hamnverksamhet. Respektive kommun kan behova finansiering och rattsligt stod for
att genomfora dessa processer. Upphandlingsmyndigheten bedémer att nodviandiga
overvaganden vid en sddan bolagiseringsprocess kommer att ta langre tid i ansprak an
den tidsram som framgar av forslaget. En lamplig tid for ikrafttradande bor
bestammas i samrdd med berorda kommuner.

1 ESA:s drendenummer 73703.

2T-603/19, Helsingin Bussiliikenne Oy och Finland mot kommissionen, se dven Europeiska kommissionens beslut den
28 juni 2019, SA.33846, Om det statliga stod som Finland har genomfort till forman for Helsingfors Busstrafik Ab.

3 Arbetsdokument fran kommissionens avdelningar, 10 februari 2012, swd(2012) 14 slutlig, vagledning fér finansiering,
omstrukturering och privatisering av statligt 4gda bolag som ar férenlig med reglerna for statligt stod.

4 HFD har meddelat PT i mal 6278-24, Sysav.
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Generaldirektoren Anja Clausin har beslutat i detta drende. Juristen tillika
statsstodsexperten Magnus Lindbéck har varit foredragande. I den slutliga
handlaggningen har ocksa chefsjuristen Helene Molander deltagit.

Anja Clausin

Magnus Lindback
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