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Forvaltningsratten i Goteborg
Box 53197
400 15 Goteborg

Ansdkan om upphandlingsskadeavgift

Soékande

Konkurrensverket, 103 85 Stockholm

Motpart

Akademiska Hus AB (556459-9156), Box 483, 401 27 Goteborg

Ombud: Helena Rosén Andersson och Lars Jonson, Box 119 11, 404 39 Goteborg
Saken

Upphandlingsskadeavgift enligt 17 kap. 1 § 3 lagen (2007:1091) om offentlig
upphandling

Yrkande

Konkurrensverket yrkar att forvaltningsratten jamlikt 17 kap. 1 § 3 lagen
(2007:1091) om offentlig upphandling (LOU) beslutar att Akademiska Hus AB ska
betala 400 000 (fyrahundratusen) kronor i upphandlingsskadeavgift.

Adress 103 85 Stockholm
Besdksadress Torsgatan 11
Telefon 08-700 16 00

Fax 08-24 55 43
konkurrensverket@kkv.se

www.konkurrensverket.se
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Grunder

1. Akademiska Hus AB (nedan Akademiska Hus) ar ett offentligt styrt organ
som har skyldighet att genomfora upphandlingar i enlighet med bestammel-
serna i LOU.

2. Akademiska Hus har brutit mot LOU genom att bolaget den 25 oktober 2013
slutit ett byggentreprenadavtal med Dafo Brand AB (556079-0957) avseende
installation av sprinklersystem till ett varde av 5 515 000 kronor utan forega-
ende annonsering enligt 15 kap. 4 LOU. Det ingdngna avtalet utgor en otilla-
ten direktupphandling.

Bakgrund

Om Akademiska Hus

3. Akademiska Hus ar ett bolag som &gs till 100 procent av svenska staten. Bola-
get bildades ar 1993 efter riksdagens beslut om en ny organisation for for-
valtning av statens fastigheter och lokaler.! Huvuddelen av universitets- och
hogskolefastigheterna overfordes da till Akademiska Hus.

4. Akademiska Hus har tidigare utgjort en koncern med moderbolag och sex
regionala dotterbolag. Efter en fusion som genomfdrdes under hosten 2012
har de regionala dotterbolagen gatt upp i Akademiska Hus AB. Bolaget har
sitt huvudkontor och séte i Goteborg. Statens dgandeforvaltning av
Akademiska Hus bedrivs av Enheten for statlig bolagsforvaltning i
Regeringskansliet (Finansdepartementet).

5. Enligt Akademiska Hus bolagsordning av den 28 april 2014 ska foremalet for
bolagets verksamhet vara att d4ga, utveckla och forvalta fastigheter for univer-
sitet och hogskolor med huvudfokus pa utbildnings- och forskningsverk-
samhet samt bedriva darmed forenlig verksamhet. Verksamheten ska bedri-
vas pa affarsmassig grund och generera marknadsmassig avkastning genom
en hyressattning som beaktar verksamhetens risk. Akademiska Hus ska
verka for en langsiktigt hallbar utveckling av universitets- och hogskoleom-
raden. Bolagsordningen bifogas denna ansokan, se bilaga 1.

6. Akademiska Hus genomfor inte anskaffningar enligt reglerna i LOU eftersom
bolaget inte anser sig vara ett offentligt styrt organ som ska jamstdllas med en
upphandlande myndighet enligt samma lag.

1 Se prop. 1997/98:137 s. 4 med dar gjorda hanvisningar.
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Tidigare drenden och mal angdende Akademiska Hus

7. Fragan om Akademiska Hus ska anses utgora ett offentligt styrt organ och
darmed jamstéallas med en upphandlande myndighet enligt LOU har varit
foremal for provning vid flera tidigare tillfallen.

8. Konkurrensverket har i tillsynsbeslut den 17 december 2008 i &rende 247/2008
funnit att Akademiska Hus &r en upphandlande myndighet enligt LOU.
Akademiska Hus, som inte delade Konkurrensverkets bedomning, begarde
omprovning av Konkurrensverkets beslut. I omprovningsbeslut den 11 mars
2009 avslog Konkurrensverket begéran om omprovning. Aven den tidigare
tillsynsmyndigheten Namnden for offentlig upphandling (NOU) har vid tva
olika tillfdllen bedomt att Akademiska Hus var att betrakta som en upp-
handlande enhet enligt da gallande regelverk.?

9. Forvaltningsrétten i Umead har i ett lagakraftvunnet mal om overprévning
gjort bedomningen att det tidigare regionala dotterbolaget Akademiska Hus
Norr AB var en upphandlande myndighet i LOU:s mening, se s. 8 i beslut
den 7 maj 2012 i mal nr 2306-11 E. Leverantorens ansokan avvisades dock i
det mélet eftersom ratten fann att den 6verprovade upphandlingen ratteligen
inte hade genomforts av Akademiska Hus Norr AB, utan av ett annat foretag.

10. Konkurrensverket har tidigare ansokt om upphandlingsskadeavgift mot tva
av de tidigare regionala dotterbolagen; Akademiska Hus Uppsala AB (anso-
kan den 3 maj 2011) respektive Akademiska Hus Norr AB (ansdkan den 11
september 2012).

11. Ansokan mot Akademiska Hus Uppsala AB avslogs av Forvaltningsratten i
Uppsala da den aktuella upphandlingen bedomdes ha paborjats fore ikraft-
tradandet av reglerna om upphandlingsskadeavgift den 15 juli 2010. Nagon
provning av om bolaget var skyldigt att folja LOU gjordes inte. Efter att
Konkurrensverket overklagat forvaltningsrattens avgorande till kammarrét-
ten meddelade Hogsta forvaltningsdomstolen, i ett annat mal om upphand-
lingsskadeavgift, ett viagledande avgorande angdende ndr en upphandling
anses paborjad (HFD 2013 ref. 31). Efter Hogsta forvaltningsdomstolens
avgorande aterkallade Konkurrensverket overklagandet i malet mot
Akademiska Hus Uppsala AB och férvaltningsrattens avgorande vann laga
kraft.

12. Forvaltningsratten i Umea har i dom den 10 juni 2014 i mal nr 1643-12 provat
Konkurrensverkets ansokan mot Akademiska Hus Norr AB, som efter fus-
ionen riktar sig mot Akademiska Hus AB. Forvaltningsratten beslutade att

2 Rapport den 30 november 1998 i drende 172/98-21 (s. 9) samt rapport den 3 februari 2000 i drende
1999/0234-28 (s. 31-33) avseende statliga bolags tillimpning av lagen (1992:1528) om offentlig
upphandling.
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Akademiska Hus AB ska betala tre miljoner kronor i upphandlingsskadeav-
gift. Forvaltningsratten fann att Akademiska Hus Norr AB utgjorde ett
offentligt styrt organ med skyldighet att tillampa LOU vid sina anskaff-
ningar. Akademiska Hus har 6verklagat domen till Kammarratten i
Sundsvall, som dnnu inte har meddelat beslut i frdga om provningstillstand.

Avtalet i forevarande mal

13. Det avtal som ar féremal f6r denna ansdkan om upphandlingsskadeavgift ar
Akademiska Hus avtal den 25 oktober 2013 med Dafo Brand AB avseende
installation av sprinklersystem, se bilaga 2. Avtalet ar ett byggentreprenad-
kontrakt och dess varde uppgar till 5 515 000 kronor. Avtalet borde ratteligen
enligt Konkurrensverkets bedomning ha foregatts av ett annonserat upp-
handlingsforfarande enligt reglerna i 15 kap. LOU, men sa har inte skett.

14. Utover detta avtal har Konkurrensverket denna dag hos Forvaltningsratten i
Goteborg ansokt om upphandlingsskadeavgift avseende fem andra avtal som
Akademiska Hus under ar 2013 slutit med leverantorer utan foregaende
annonsering enligt LOU. De bilagor till ansokan som avser gemensamma
fragestallningar i samtliga sex mal (bilagorna 1 samt 3-10) aterfinns endast i
forevarande ansokan. I ovriga fem ansokningar aterfinns endast bilagor avse-
ende respektive avtal.

Akademiska Hus ar ett offentligt styrt organ

Tillampliga bestimmelser

15. Med begreppet upphandlande myndighet avses enligt 2 kap. 19 § LOU statliga
och kommunala myndigheter. Vid tillimpningen av LOU ska med upp-
handlande myndighet jamstallas offentligt styrda organ som avsesi2 kap. 12 §
samma lag.

16. Med offentligt styrda organ avses enligt 2 kap. 12 § LOU sadana bolag, fore-
ningar, deldgarforvaltningar, sarskilt bildade samfallighetsforeningar och
stiftelser som tillgodoser behov i det allmdnnas intresse, under forutséttning
att behovet inte ar av industriell eller kommersiell karaktar, och som

1) till storsta delen ar finansierade av staten, en kommun, ett landsting eller
en upphandlande myndighet,

2) vars verksamhet star under kontroll av staten, en kommun, ett landsting
eller en upphandlande myndighet, eller

3) i vars styrelse eller motsvarande ledningsorgan mer dn halva antalet leda-
moter ar utsedda av staten, en kommun, ett landsting eller en upphand-
lande myndighet
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17. Rekvisiten i 2 kap. 12 § 1-3 LOU aér alternativa. Det ar saledes tillrackligt att
ett av dem ar uppfyllt for att det ska kunna vara fraga om ett offentligt styrt
organ.

18. Bestammelserna i 2 kap. 19 och 12 §§ LOU genomfor artikel 1.9 i direktiv
2004/18/EG och ska tolkas i enlighet med direktivet.?

19. Beddmningen huruvida ett visst bolag &r att anse som ett offentligt styrt
organ i LOU:s mening ska genomforas i flera led. Dels krédvs det en néra
anknytning till staten, en kommun, ett landsting eller en annan upphand-
lande myndighet. En sddan anknytning anses foreligga om minst ett av de tre
alternativa kriterierna offentlig finansiering, offentlig kontroll eller offentlig
styrelserepresentation ar uppfyllt (2 kap. 12 § 1-3 LOU). Dartill kravs att
organet ocksa tillgodoser ett behov i det allménnas intresse som inte dr av
industriell eller kommersiell karaktar.

Krav pa finansiering, kontroll eller styrelserepresentation

20. Svenska staten dger 100 procent av aktierna i Akademiska Hus. Akademiska
Hus star ocksa under kontroll av staten, eftersom staten genom bolagsstam-
man utser styrelsen och bestimmer bolagets verksamhetsforemal. Tva av de
tre alternativa rekvisiten i 2 kap. 12 § 1-3 LOU (kontroll och utseende av sty-
relse) ar saledes uppfyllda mellan staten och Akademiska Hus.

Behov i det allmidnnas intresse

21. Av EU-domstolens praxis framgar att begreppet behov i det allmadnnas
intresse har tolkats mycket extensivt och att en hel rad olika verksamheter har
ansetts rymmas inom detta begrepp.*

22. Akademiska Hus verksamhet ar i allt vasentligt inriktad mot att erbjuda
universitet och hogskolor andamalsenliga lokaler f6r utbildning och forsk-
ning samt att som forvaltare tillvarata de stora ekonomiska och kulturella
varden som finns i fastigheterna. Akademiska Hus har en viktig roll f6r uni-
versitet och hogskolor och ska bidra till att utbildnings- och forskningsverk-

3 Jfr bl.a. mal 14/83 von Colson, punkt 26 och C-106/89 Marleasing, punkt 8.

+ EU-domstolen har beddmt att rekvisitet behov i det allminnas intresse varit uppfyllt avseende bl.a.
begravningsverksamhet (C-373/00 Adolf Truley, punkt 51-53); framstallning av officiella handlingar
sasom pass, korkort, identitetskort m.m. (C-44/96 Mannesmann, punkt 24); anordnande av méssor
och utstéllningar for privata foretag (C-223/99 och C-260/99 Agora och Excelsior, punkt 33-34);
forvarv, avyttring, uthyrning och forvaltning av fast egendom som kunde medféra stimulans for
handeln (C-18/01 Korhonen, punkt 41-43) samt drift av miljovanligt varmeverk (C-393/06 Ing. Aigner,
punkt 39-40). Jfr dven C-380/98 University of Cambridge dar det var ostridigt mellan parterna att drift
av universitet var ett behov i det allménnas intresse; C-360/96 BFI Holding dar den nationella
domstolen forutsatte att insamling och behandling av hushallsavfall var ett behov i det allmannas
intresse samt C-283/00 Kommissionen mot Spanien (SIEPSA) dar det var ostridigt mellan parterna att
en verksamhet som bestod i uppférande och foérvaltning m.m. av kriminalvardsanstalter utgjorde ett
behov i det allménnas intresse.
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samheten pa campusomraden kan utvecklas, och ddarmed bidra till malet att
starka Sverige som kunskapsnation.

23. Enligt Konkurrensverkets uppfattning ar det mot bakgrund av EU-domsto-
lens praxis uppenbart att den verksamhet som Akademiska Hus bedriver
tillgodoser ett behov i det allmédnnas intresse.

24. Fraga uppstar da om detta behov dr av kommersiell eller industriell karaktar.

Behov i det allmdnnas intresse som inte dr av kommersiell eller industriell

karaktar

25. Samtliga relevanta faktiska och rattsliga omstandigheter ska beaktas vid
provningen huruvida en viss organisation tillgodoser ett behov i det allméan-
nas intresse som inte dr av kommersiell eller industriell karaktar, bade de
som var aktuella vid bildandet och de villkor pa vilka organet idag utovar
verksamheten.’

26. Idetta hanseende ska det bland annat kontrolleras huruvida det aktuella
organets verksamhet ar utsatt for konkurrens, eftersom forekomsten av en
utvecklad konkurrens kan vara ett tecken pa att det dr fraga om ett behov i
det allménnas intresse som &r av industriell eller kommersiell karaktar.® En
utvecklad konkurrens eller den omstandigheten att @ven privata foretag till-
godoser eller skulle kunna tillgodose samma behov som organet, gor det
emellertid inte i sig majligt att sla fast att det inte ar fraga om ett offentligt
styrt organ.” Inte heller kan detta slas fast om det aktuella organet sarskilt syf-
tar till att tillgodose kommersiella foretags behov — andra omstandigheter ska
beaktas innan det dr mojligt att dra en sddan slutsats, bland annat fragan pa
vilka villkor som det aktuella organet utdvar sin verksamhet.®

27. Om organet verkar pa normala marknadsmassiga villkor, har ett vinstsyfte
och bér de forluster som uppstar i samband med utdvandet av sin verksam-
het, ar det foga sannolikt att de behov som det syftar till att tillgodose inte ar
av industriell eller kommersiell karaktéar. I sddana fall ska LOU inte tillampas,
eftersom ett organ som har ett vinstsyfte och sjalvt star risken for den verk-
samhet som det utovar vanligtvis inte inleder ett upphandlingsforfarande nar
det inte 4r ekonomiskt motiverat.” Om det daremot ar troligt att staten i egen-
skap av dgare av ett bolag skulle vidta samtliga nodvandiga atgarder for att
detta bolag inte skulle ga i konkurs — oaktat att det saknas en i forvag fast-

5 Mal C-18/01 Korhonen, punkt 48.

6 Mal C-223/99 och C-260/99 Agora och Excelsior, punkt 38.
7 Mal C-373/00 Adolf Truley, punkt 61.

8 Mal C-18/01 Korhonen, punkt 50.

9 Mal C-18/01 Korhonen, punkt 51.
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28.

29.

30.

31.

stalld formell mekanism fOr att eliminera denna risk — ar det mdajligt att orga-
net kan styras av andra hansyn an rent ekonomiska.!

Om det ar fraga om behov som staten, av skél som har samband med
allméanintresset, valjer att sjdlv tillgodose eller behov som staten avser att
fortsdtta ha ett avgorande inflytande p4, talar detta for att behovet inte ar av
industriell eller kommersiell karaktadr."! Forekomsten eller franvaron av
behov i det allméannas intresse som inte ar av industriell eller kommersiell
karaktar ska bedomas objektivt, och den juridiska formen for de bestimmel-
ser dar sddana behov uttrycks saknar i det avseendet betydelse.'? Likasa sak-
nar det betydelse att organet har antagit en privatrattslig form.!?

Vid bedomningen av om ett visst organ ska omfattas av LOU eller inte &r det
relevant att undersoka karaktédren pa det behov organet tillgodoser, dvs. ar det
kommersiella foretags behov som tillgodoses eller ar det istéllet frdga om att
tillgodose behov som inte dr av kommersiell eller industriell karaktar?

Att behovets karaktar ar av relevans foljer av ordalydelsen i 2 kap. 12 § LOU
(”...under forutsattning att behovet inte dr av industriell eller kommersiell
karaktar”) respektive artikel 1.9 i direktiv 2004/18/EG, (”...forutsatt att behovet
inte har industriell eller kommersiell karaktar”).’* EU-domstolen har ocksa
bekraftat detta synsatt i malen C-223/99 och C-260/99 Agora och Excelsior,
punkt 39. Vidare har EU-domstolen i mal C-18/01 Korhonen, punkt 50, uttalat
att en utvecklad konkurrens i sig inte gor det mojligt att fastsla att det fore-
ligger behov i det allmadnnas intresse som inte ar av industriell eller kommer-
siell karaktar, och att detsamma galler den omstandigheten att det aktuella
organet sirskilt syftar till att tillgodose kommersiella féretags behov. Aven av
domen i Korhonen foljer séledes att karaktdaren hos det behov som det aktuella
organet tillgodoser ar av betydelse for bedomningen.’>

EU-domstolen har varit mycket restriktiv vid sina provningar av om offent-
ligt dgda eller kontrollerade organ ska anses vara undantagna fran skyldig-
heten att f6lja upphandlingsdirektiven. Detta synsétt framgar exempelvis av
domstolens avgorande i mal C-373/00 Adolf Truley punkterna 42-43, dar det
bland annat uttalas att syftet med direktiven om offentlig upphandling ar att
undanrdja savél risken for att nationella anbudsgivare ges foretrade nar

10 Mal C-283/00 Kommissionen mot Spanien (SIEPSA), punkt 91-92.

11 C-360/96 BFI Holding, punkt 51.

12.C-360/96 BFI Holding, punkt 63 och C-470/99 Universale-Bau, punkt 60.

13 C-214/00 Kommissionen mot Spanien, punkt 55-56.

14 Konkurrensverkets kursiveringar.

15 Detta synsatt har dven forts fram av kommissionen i Guide to the Community rules on public
procurement of services, s. 11, (se bilaga 3) prop. 1996/97:153 (s. 58 i den elektroniskt tillgdngliga
versionen, s. 56 i den tryckta versionen) samt i Eskil Nords kommentar till 2 kap. 12 § LOU i Karnov

(not 29), se bilaga 4.
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myndigheter tilldelar kontrakt som mdjligheten att ett organ som finansieras
eller kontrolleras av staten later sig styras av andra hansyn dn ekonomiska.
Mot bakgrund av detta dubbla syfte att ppna f6r konkurrens och insyn ska
begreppet “organ som lyder under offentlig ratt” ges stor rackvidd.!¢ EU-
domstolen har vidare, utifrdn samma dubbla syfte, vid upprepade tillfallen
faststallt att begreppet “organ som lyder under offentlig ratt” maste tolkas
funktionellt.'”

32. Aven om endast en mindre, obetydlig del av ett organs totala verksamhet
tillgodoser ett behov i det allmadnnas intresse som inte ar av industriell eller
kommersiell karaktdr — och resten av verksamheten sdledes tillgodoser behov
av kommersiell eller industriell karaktar — ar det fraga om ett offentligt styrt
organ. Den princip som faststdlldes av EU-domstolen i avgorandet
Mannesmann, innebar en “smitta” frdin LOU som medfor upphandlingsskyl-
dighet d@ven for eventuella kommersiella delar av verksamheten (den s.k.
kontaminationsprincipen).'s

Statens dgande och forvaltning av fastigheter

33. Riktlinjerna for statens dgande och forvaltning av fastigheter lades fast i bor-
jan av 1990-talet. De principiella riktlinjerna har inte forandrats sedan dess,
utan har under saval 1990-talet, 2000-talet som 2010-talet bekraftats av bade
socialdemokratiska och borgerliga regeringar respektive riksdagsmajorite-
ter.”?

34. Iprop.1991/92:44 s. 3-5 anfoérde departementschefen bl.a. foljande. —
Fastighetsbestandet ar mycket blandat. En stor del bestar av sa kallade place-
ringsfastigheter, dvs. vanliga kontorsfastigheter. En annan del bestar av sa
kallade andamalsfastigheter, dvs. byggnader som saknar, eller har en mycket
liten, alternativ anvandning och/eller har skraddarsytts for sitt &ndamal. Fas-
tigheterna maste kunna vardas sa att vardet inte urholkas. For att detta ska
vara mdjligt maste fastighetsforvaltarens kostnader, inklusive aterinveste-
ringar, underhall m.m. tackas av intdkter. — I méanga fall saknas egentliga
lokalhyresmarknader. Detta galler for t.ex. andamalsfastigheterna. Som
exempel pa sddana kan ndmnas vissa av rattsvasendets lokaler, vissa bygg-
nader for hogskolan och inom kulturomradet samt delar av militdra forsva-
rets bestand.

16 Jfr avgorandena C-380/98 University of Cambridge, punkt 17; C-237/99 Kommissionen mot Frankrike,
punkt 42 samt C-470/99 Universale-Bau, punkt 52.

17 Se t.ex. avgorandena C-214/00 Kommissionen mot Spanien, punkt 53; C-237/99 Kommissionen mot
Frankrike, punkt 41-43 samt C-470/99 Universale-Bau, punkt 51-53.

18 Se avgorandet C-44/96 Mannesmann, punkt 25-35.

19 Se bl.a. prop. 1991/92:44 s. 3-5 och 13-16; bet 1991/92:FiU8; prop. 1992/93:37 s. 9-11; prop.
1997/98:137 s. 5-8; prop. 2007/08:1 Utgiftsomrade 2 s. 65-66; prop. 2013/14:1 Utgiftsomrade 24 s. 63-
65.
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35. Departementschefen ansag att foljande riktlinjer for den statliga fastighetsfor-
valtningen skulle laggas fast:

i  Den statliga fastighetsforvaltningen bor skiljas fran brukandet av lokaler
och mark.

ii ~Enmer rattvisande bild bor ges av mark- och lokalkostnaderna i
statsbudgeten, bade vad avser fastighetsforvaltarnas resultat- och balans-
rakningar och de nyttjande myndigheternas eller uppdragsgiva-
rens/statens utgifter.

iii Fastighetsforvaltningen bor bedrivas med ett — s& langt som majligt —
marknadsmassigt avkastningskrav. For forvaltning av andamalsfastig-
heter bor som ett minimum stéllas sddana krav pa avkastning som inklu-
derar tackning av kapitalkostnader, dvs. huvudsakligen anskaffnings-
kostnad, samt pa att det skapas utrymme for uppbyggnad av eget kapital
motsvarande aterinvesteringar m.m. sa att formogenhetens varde beva-
ras under fastighetens ekonomiska livslangd. Darmed uppnas hogre
effektivitet sdval hos myndigheterna som brukare, som hos staten som
fastighetsforvaltare.

iv  Fastighetsforvaltningen bor bedrivas i separata resultatenheter, som sa
langt som mojligt formas efter olika fastigheters sarart.

v Statens dgarroll bor renodlas. Graden av kapitalbindning och avkast-
ningen pa kapitalet bor fortlopande bli féremal for provning. Mark-
nadsmassiga redovisningsprinciper bor darfor tillampas.

vi Styrelsens och den verkstédllande ledningens ansvar for fastighetsforvalt-
ningen bor klaras ut pa ett battre satt an vad som ar majligt inom myn-
dighetsformen. Forvaltningen bor darfor foretradesvis bedrivas i aktie-
bolagsform. Regeringen ska foretrdda staten som dgare i denna typ av
bolag.

vii De fastigheter som av historiska och/eller andra skal inte kan 6verforas
till bolag bor — oavsett nuvarande forvaltare —laggas under samordnad
forvaltning i myndighetsform.

36. Finansutskottet (Bet 1991/92:FiU8) hade ingen erinran mot de allmadnna
riktlinjerna fOr den statliga fastighetsforvaltningen. Riksdagen beslutade i
enlighet med Finansutskottets forslag (beslut 1991/92:48). Riksdagen gjorde
ett antal tillkdnnagivanden i frdgor som i nu aktuellt hdnseende saknar bety-
delse, och regeringen aterkom i prop. 1992/93:37 s. 9-11 till fragor kring sta-
tens fastighetsforvaltning och anforde bl.a. foljande. - Hogskolornas fastig-
heter och lokaler ar av skiftande karaktar. Det finns statligt dgda och inhyrda
lokaler. Det finns bade placeringsfastigheter och starkt specialiserade dnda-
malsfastigheter. Vissa universitetsfastigheter ar utpraglade kulturfastigheter,
sasom de centrala omradena i Uppsala och Lunds universitetsmiljoer. — Den
storsta delen av hogskolans lokalbestand utgors av fastigheter som staten
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byggt sarskilt for hogskolan. Fastigheterna ar en viktig resurs i forskningen
och utbildningen. Tidigare erfarenheter visar att en fastighetsforvaltning som
inordnas som en stodjande sidoverksamhet i en organisation som har en helt
annan huvudverksamhet riskerar att komma pa mellanhand. Fastighetsun-
derhallet riskerar ddrmed att eftersattas for att man kortfristigt ska kunna fri-
gora pengar for andra dandamal. P4 langre sikt kan skadeverkningarna harav
bli stora. — Hogskolekoncernen ska ha till uppgift att dga och forvalta aktierna
i lokala hogskolebolag samt dga och forvalta de fastigheter som inte ingar i
lokala bolag. Koncernen ska garantera langsiktigheten och uppratthalla var-
det i statens innehav av hogskolefastigheter och ska vidare garantera att fas-
tighets- och formogenhetsforvaltningen genomfors pa ett kompetent och
effektivt satt.

37. Riksdagen godkande de reviderade forslagen (bet 1992/93:FiU8, rskr.
1992/93:123) och en ny organisation for forvaltning av statens fastigheter
beslutades, vilket bl.a. resulterade i bildandet av Akademiska Hus.

38. Iprop. 1997/98:137 s. 7-8 aterkom regeringen i fragan och anforde bl.a. f61-
jande. De fastigheter som utnyttjas i den statliga verksamheten dr av manga
olika slag. Staten bedriver verksamhet i generella kontorslokaler pa orter med
val fungerande lokalmarknader dér alternativen dar manga och uppenbara for
saval hyresvard som hyresgast (kommersiella fastigheter). Annan statlig
verksamhet bedrivs i specialanpassade lokaler, t.ex. speciallaboratorier inom
ett universitets campusomréade och kriminalvardsanstalter, dar alternativen
for saval hyresvard som hyresgdst dr begransade (dndamalsfastigheter).
Regeringens uppfattning ar dock att gransen mellan vad som &r en andamals-
fastighet och en kommersiell fastighet ofta ar mycket svar att dra. Gemen-
samt for statliga &ndamalsfastigheter ar att de ar starkt forbundna med en
viss statlig verksamhet och att de inte kan forvaltas pa renodlat kommersiella
grunder. Ett motiv for ett 1angsiktigt statligt 4gande av dandamalsfastigheter
ar att kunna erbjuda statlig verksamhet langsiktiga och stabila forutsatt-
ningar. Vanligtvis utgor inte en fastighetsrorelse av andamalskaraktar en
sjdlvstandig affarsidé utan fastighetsrorelsen bedrivs i ett dmsesidigt beroen-
deforhallande med en priméarverksamhet. Inriktningen pa en fastighetsro-
relse av dandamalskaraktar bor darfor vara att stodja den myndighet som
brukar dndamalslokalerna i sin verksamhet. Agarens uppdrag bor utga ifran
att fastighetsbolaget ska dga och forvalta vissa kategorier av fastigheter, eller
fastigheter for vissa hyresgaster, for att tillgodose en priméarverksamhets
behov av andamalslokaler. Ett sjalvklart mal bor vara nytta i form av t.ex.
funktionella lokaler, hog standard och god service. De ekonomiska malen far
hér inte samma mening som i en fullt konkurrensutsatt verksamhet dar eko-
nomiska resultatmatt fungerar som det viktigaste, och kanske det enda, krite-
riet fOr effektivitet. Malstrukturen for fastighetsbolag och verk med dnda-
malsfastigheter skiljer sig darfor fran vinstmaximerande fastighetsbolag och
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kan manga ganger vara mer komplicerat att faststalla. Regeringen anser att
bolag och verk som dger andamalsfastigheter ska bedriva verksamheten pa
ett kostnadseffektivt sdtt. Verksamheten ska generera avkastning pa det av
staten tillskjutna kapitalet, med héansyn till risktagande, utan att hogre hyror
behover tas ut &n vad marknaden i 6vrigt betalar for jamforbara lokaler.
Kundnyttan kan inte drivas dithén att det i fastigheterna investerade kapi-
talet inte genererar erforderlig avkastning och successivt urholkas i varde. En
sadan utveckling skulle innebéra att priméarverksamheten subventioneras pa
bekostnad av fastighetsrorelsen och att hyressattningen inte sker korrekt.

39. 1S0U 2011:31 Staten som fastighetsigare och hyresgist (s. 177) bedomde utred-
ningen att de ursprungliga principerna for den statliga fastighetsforvalt-
ningen har tjanat det allméanna val och i allt vasentligt fortfarande ar giltiga.

40. Regeringen uttalade i 2014 ars budgetproposition att de riktlinjer f6r den stat-
liga fastighetsforvaltningen som fastslagits under 1990-talet ar relevanta och
fortsatt ska ligga till grund for Akademiska Hus verksamhet.?0

Det statliga dgandet av foretag

41. 12007 ars budgetproposition angav regeringen att det statliga dgandet av
foretag bor minska och att staten pa sikt bor kvarstd som dgare endast da
tungt vagande skal talar for detta. Det framfordes att staten i de allra flesta
fall inte dr en dgare som ger foretag basta tinkbara mdjligheter och att tidi-
gare privatiseringar har varit gynnsamma, bl.a. genom att sysselsittning,
effektivitet och investeringar okat samt att lonsamheten forbattrats. Det kan
enligt regeringen finnas foretag som det dr nodvandigt att staten har ett
inflytande 6ver ocksa i fortsattningen, vilket kan gélla:

i) foretag med ett samhaéllsuppdrag dar det behovs statligt dgarinfly-
tande;

ii) om det foreligger sarskilda nationella intressen som svarligen kan
hanteras utan ett statligt inflytande;

iii) foretag som utvecklas béttre med staten som &dgare;

iv) dar marknadsforhéallandena dr sddana att en utforsaljning skulle for-
samra konkurrensen eller motverka en god sysselsattningsutveckling.?!

42. De riktlinjer som angetts i 2007 ars budgetproposition har varit viagledande
for regeringens hantering av de statligt dgda bolagen de senaste aren i fraga
om bolag ska vara kvar i statlig dgo eller saljas.

20 Prop. 2013/14:1, Utgiftsomrade 24, s. 64.
2 Prop. 2006/07:1; Utgiftsomrade 24, s. 58 (se bilaga 5).
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43. IRegeringens skrivelse med redogorelse for foretag med statligt dgande ar
2012 anges bl.a. att staten inte ska dga bolag som verkar pa kommersiella
marknader med fungerande konkurrens, savida inte foretaget har ett sarskilt
samhallsuppdrag. Vidare anges att regeringen fatt bemyndigande av riksda-
gen att minska eller avveckla dgandet i Nordea Bank, SAS, Svensk
Exportkredit och SweRoad samt att forandra dgandet av Svensk
Bilprovning.?

44. Riksdagen har dérefter bemyndigat regeringen att helt eller delvis avyttra
aktier i Aktiebolaget Bostadsgaranti, Lernia AB samt Vectura Consulting
AB.? Staten har under ar 2013 salt Vectura Consulting AB och forsaljning av
AB Bostadsgaranti och dess heldgda dotterbolag pagar for narvarande.?

Akademiska Hus verksamhet, syfte och konkurrenssituation

Allmiin beskrivning

45. Akademiska Hus &r Sveriges nast storsta fastighetsbolag. Bolagets fastighets-
portfolj varderades i slutet av ar 2013 till 57 miljarder kronor och den totala
lokalytan uppgick till 3,2 miljoner kvadratmeter. Akademiska Hus fastig-
hetsbestand bestar till storsta delen av undervisningslokaler (48 procent) och
laboratorielokaler (34 procent) samt till en mindre grad administrationsloka-
ler och ovriga lokaler (19 procent). 84 procent av lokalytorna hyrs ut till uni-
versitet och hogskolor. Resterande lokalytor hyrs ut till olika hyresgaster med
forskningsrelaterad verksamhet i anknytning till larosatenas campusomra-
den.

46. 70 procent av Akademiska Hus uthyrningsbara byggnadsyta ligger i avgran-
sade campusomraden, 20 procent ligger i s.k. stadscampus (dar byggnaderna
blandas med den 6vriga stadsmiljon) och resterande tio procent av byggna-
derna utgors av enskilda byggnader utanfér campus. I anslutning till de
byggnader som Akademiska Hus dger och forvaltar har bolaget betydande
obebyggda markomraden, foretradesvis pa och omkring manga av larosate-
nas campusomraden.

47. Inom fastigheter for hogre utbildning och forskning dr Akademiska Hus den
storsta aktoren med en marknadsandel som uppgar till 62 eller 65 procent.?
84 procent av Akademiska Hus hyresvarde ar koncentrerat till de sex storsta
orterna. Enligt Akademiska Hus uppgick foretagets marknadsandelar upp-

22 Regeringens skrivelse 2011/12:140 s. 17 (13).

2 Prop. 2012/13:1; Utgiftsomrade 24, s. 9.

242014 ars redogorelse for foretag med statligt dgande, s. 10 (s. 8) (se bilaga 6).

% Siffran 62 procent anges i arsredovisningen, medan siffran 65 procent framgar av
Regeringskansliets bolagsgenomgang, s. 10. Skillnaden torde, helt eller delvis, kunna forklaras av att
vissa hogskolor som ar hyresgéster till Akademiska Hus inte rapporterar in siffror angaende
lokalanvandning och hyresvard till Ekonomistyrningsverket, vilket far till f6ljd att redovisade siffror
inte aterspeglar de exakta faktiska marknadsandelarna.
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delat pa regioner ar 2013 till 45 % (Syd), 53 % (Vist), 67 % (Ost), 70 %
(Uppsala), 76 % (Stockholm) respektive 69 % (Norr).20 Akademiska Hus andel
pa marknaden for fastigheter for hogre utbildning och forskning ar alltsa
nastan dubbelt sa stor som 6vriga aktorers sammanlagda marknadsandelar.

48. Bland de ovriga aktorerna har offentliga fastighetsagare 18,5 procent av
marknaden och privata fastighetsagare 16,5 procent. Utéver Akademiska
Hus ar de storsta aktorerna pa marknaden offentligt dgda. Den allra storsta
aktoren efter Akademiska Hus ar Statens fastighetsverk, vars uppdrag dock
ar begransat till att forvalta historiskt och kulturellt viktiga byggnader, bl.a.
Carolina Rediviva i Uppsala och universitetshuset i Lund. Resterande offent-
liga aktorer ar framforallt sma kommunala foretag. Ofta har dessa kommu-
nala foretag ett annat syfte an enbart fastighetsforvaltning, sdsom att bidra till
utvecklingen i en stadsdel eller region, vilket ocksa ibland aterspeglas i fore-
tagens jamforelsevis laga avkastningsmal.

49. De privata foretag som finns pa marknaden ar cirka 150-200 stycken och for-
valtar ofta sma bestand, mindre dn 40 000 kvadratmeter.?” Att privata fastig-
hetsdgare har en sddan lag etableringsgrad har forklarats pa flera sétt. En for-
klaring ar att specialiserade byggnader pa campusomraden har en hogst
begransad alternativanvandning efter att hyreskontraktet med larosétet har
16pt ut. Vidare har Akademiska Hus en ledande stéllning med agarskap av
den mest attraktiva marken pa campusomradena, och placeringen av bygg-
nader ar en av de viktigaste faktorerna for universitet och hogskolor vid
nybyggnadsprojekt. Vissa privata fastighetsdgare anser ocksa att
Akademiska Hus starka marknadsposition och synergivinster medfor att
Akademiska Hus kan erbjuda villkor som privata fastighetsbolag svarligen
kan mota, gallande exempelvis serviceniva.?

Agarens bolagsgenomging av Akademiska Hus

50. Regeringskansliet har latit ett externt konsultféretag genomfdra en analys av
Akademiska Hus, en s.k. “bolagsgenomgéang”. Regeringskansliets uppdrags-
beskrivning och konsultféretagets bolagsgenomgang bifogas denna ansokan,
bilaga 8-9.% Ett av syftena med bolagsgenomgangen var att utviardera om sta-

2 Redovisade siffror ar haimtade fran Akademiska Hus arsredovisning avseende ar 2013 s. 16 (se
bilaga 7).

7 Den tidigare storsta privata fastighetsagaren, Utvecklings AB Kranen, hade ett innehav om cirka
50 000 kvadratmeter. Bolaget har numera kopts av Akademiska Hus. Den numera storsta privata
fastighetsagaren ar Alecta, med ett lokalbestand som uppgar till 39 000 kvadratmeter, se s. 44 i
Regeringskansliets bolagsgenomgang.

28 Bolagsgenomgangen, s. 12.

» Konkurrensverket vill erinra om att det finns uppgifter i dessa tvda dokument som kan omfattas av
sekretess hos forvaltningsratten enligt 36 kap. 2 § offentlighets- och sekretesslagen (2009:400, OSL).
Det finns angivet med markeringspenna i marginalen de avsnitt i bolagsgenomgangen som
Regeringskansliet ansett bor omfattas av sekretess enligt de bestimmelser i OSL som ér tillimpliga
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51.

52.

53.

54.

55.

ten, utifrdn de generella riktlinjerna for statligt bolagsdgande som dragits
upp i 2007 ars budgetproposition, ska fortsatta att dga Akademiska Hus.

Arbetet med bolagsgenomgangen utfordes fran december 2012 och under
varen 2013. Genomgangen baseras pa en analys av Akademiska Hus upp-
drag, relevanta beslut och utredningar, bolagets verksamhet, marknadsut-
veckling, konkurrens, gillande reglering och jamforelse med andra lander.
Ett stort antal intervjuer har genomforts med foretrddare for bolagets hyres-
gaster (larosatenas fastighetsforvaltare och rektorer), konkurrenter, personer
pa Regeringskansliet samt bolag och myndigheter som liknar Akademiska
Hus i andra lander. Akademiska Hus verksamhet har ocksa analyserats
genom diskussioner med ledningen samt analys av data fran bolaget.*

Bolagsgenomgangen ar ingadende och ger enligt Konkurrensverkets bedm-
ning en god bild av Akademiska Hus verksamhet, roll och funktion samt
dess stéllning pa marknaden.

I bolagsgenomgangen presenteras forslag pa hur dgarens uppdragsbeskriv-
ning och malstyrning for Akademiska Hus bor fortydligas. Regeringen har i
2014 ars budgetproposition redogjort for att den aktuella bolagsgenom-
gangen har genomforts. Regeringens stillningstaganden i propositionen
rorande Akademiska Hus Overensstimmer i allt vasentligt pa samtliga
punkter med de analyser och forslag som presenterats i bolagsgenom-
gangen.®!

Vad som redogors for nedan i punkterna 55-64 aterspeglar foljaktligen dga-
rens syn pa Akademiska Hus inriktning och verksamhet.

Det anges i bolagsgenomgangen att det finns stora fordelar med att behalla
de etablerade riktlinjer for fastighetsforvaltningen som definierats i prop.
1991/92:44, eftersom de fortfarande anses vila pa sunda varderingar, vilket
ocksa vidimerats i efterféljande utredningar. Vidare anges att universitetens
och hogskolornas langsiktiga behov av lokaler och sammanhallna campus-
miljoer i varldsklass bor sdkerstillas, eftersom de fysiska miljoerna pa laro-
sdtena dr en viktig del i universitetens och hogskolornas attraktionskraft i den
okade konkurrensen om studenter och forskare. Det anges vidare att skalfor-
delarna avseende statliga universitets- och hogskolebyggnader bor tillvara-
tas. Dessa skalfordelar avser t.ex. uppbyggnad av kompetens, finansierings-
mojligheter och riskspridning. Vidare anges att konkurrens bor framjas dar
marknadsforutsattningarna tillater det, for att bidra till valfrihet dar det ar

hos Regeringskansliet. Konkurrensverket har inte gjort ndgon egen prévning av vilka uppgifter som
kan omfattas av sekretess.

% Bolagsgenomgangen, s. 23.

31 Prop. 2013/14:1, Utgiftsomrade 24, s. 63-65 (se bilaga 10).
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mojligt samt for att forbattra jamforbarheten mellan olika forvaltnings-
l6sningar och pa sa sitt uppmuntra effektivitet.s

56. Ibolagsgenomgangen har det gjorts en analys avseende det fortsatta dgandet
av Akademiska Hus med utgangspunkt i dgarkriterierna i 2007 ars budget-
proposition.® Agarkriterierna har i analysen omformulerats till tre olika
utvarderingskriterier avseende motivering av statligt dgande av universitets-
och hogskolefastigheter;

i) har Akademiska Hus en viktig roll att spela vad galler langsiktig
campusutveckling?

ii) har Akademiska Hus en viktig roll for att garantera en god konkurrens
och erbjudande pa marknaden?

iii) borgar Akademiska Hus for ett hogre varde och/eller service-
erbjudande an privata konkurrenter?

57. Om nagot av ovanstaende tre kriterier uppfylls avseende karaktaren pa
fastigheter i och omkring larosatenas campusomraden anses det foreligga ett
behov av ett statligt fastighetsdgande for att komplettera den privata mark-
naden.?* Av utvarderingen framgar bl.a. foljande.

58. For laboratorielokaler som ligger i avgransade campusomréaden och i stadscam-
pusomraden finns ett stort varde i att ha en langsiktig dgare, dels for att halla
ihop fastighetsbestandet inom campusomradet men ocksa for att sédkerstalla
langsiktighet i forskningen. Konkurrensen for laboratoriebyggnader pa cam-
pusomraden bedoms som lag, eftersom det krévs en speciell kompetens i hur
man forvaltar denna typ av byggnader, det kravs speciella byggnadskon-
struktioner samt da det finns fa alternativa anvandningsomraden for dessa
typer av byggnader. Akademiska Hus dr sannolikt den fastighetsforvaltare
som har storst erfarenhet av att bygga och skota drift och underhall av den
hér typen av fastigheter i Sverige. Detta ger bolaget en stor skalfordel gente-
mot andra fastighetsforvaltare. Eftersom denna typ av byggnader ofta ocksa
ar komplexa med en hogre grad av tekniska risker finns det argument for att
Akademiska Hus ocksé hojer vardet for sina hyresgaster genom att ta ett
ansvar for bestéllarrisken for denna typ av fastigheter.®

59. Aven nir det géller undervisningslokaler inom avgransade campus och stads-
campus, finns ett behov av att hélla ihop dessa lokaler for att sakerstalla
utbyte mellan olika forskningsomraden och gora undervisningen lattillgang-

%2 Bolagsgenomgangen, s. 47

3 Bolagsgenomgangen, s. 55-56
3 Bolagsgenomgangen, s. 55-56
% Bolagsgenomgangen, s. 56-57
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lig for studenter. Privata fastighetsbolag visar storre intresse for att forvalta
undervisningslokaler jamfort med forskningslokaler, eftersom denna typ av
byggnader ofta dr mindre komplex. Det anses emellertid finnas fa alternativ
till Akademiska Hus for undervisningslokaler som ligger mitt i ett avgransat
campusomrade, givet den begransade alternativanvandningen. Skalforde-
larna med undervisningslokaler avseende kompetens beddms som mindre dn
for laboratorielokaler, men dven har har vikten av kunskap i att kunna
utforma effektiva lokaler betydelse, och i det avseendet har Akademiska Hus
en gedigen erfarenhet.’

60. Nar det galler kontors- och administrationsbyggnader, sa skiljer sig dessa valdigt
lite fran vanliga privata kontorsfastigheter och bedéms darfor ha mindre
behov av en langsiktig dgare dar det finns flera privata fastighetsdgare med
kompetens att dga och forvalta dessa typer av byggnader. Undantagen kan
vara de byggnader som ar lokaliserade centralt pa avgransade campusomra-
den och dér privata dgare eventuellt skulle riskera att fragmentera samman-
héllningen pa omradet. I stadscampusmiljoer beddms tillgangen till alterna-
tiva fastighetsforvaltare vara hog, &ven om utmaningar kring fragmentering
aven kan finnas har.¥

61. Ibolagsgenomgangens firslag pi strategisk inriktning for Akademiska Hus,
anges att utgadngspunkten bor vara de fastigheter dar Akademiska Hus har
en tydlig marknadskompletterande roll. Kartlaggningen av byggnaderna i

anslutning till universitetens och hogskolornas verksamhet mot statens agar
kriterier visar att detta framst galler utbildnings- och laboratoriefastigheter
pa avgransade campusomraden och i stadscampus. For denna typ av fastig-
heter bor Akademiska Hus erbjuda langsiktiga hyresforhéallanden och ta ett
ansvar som marknadskompletterande aktor for att 16sa en delvis daligt fun-
gerande konkurrens. Behovet av en marknadskompletterande aktor anses
storst i kdrnan pa avgransade campusomraden och stadscampus samt for-
valtning av specialiserade byggnader. For byggnader i utkanten av campus-
omraden samt for enskilda byggnader bedéms ddremot forutsattningarna
vara béttre for att forvaltning kan ske med privata aktorer.3

62. Enligt bolagsgenomgangen utgor hela 80 procent av Akademiska Hus totala
lokalbestand ett sddant karnbestand av byggnader dar bolaget har en tydlig
roll pd marknaden for att garantera majligheter till langsiktig campusut-
veckling och for att garantera en god konkurrens och erbjudande pa mark-
naden. Ytterligare 15 procent av Akademiska Hus lokalbestand utgors av ett
mojligt kdarnbestand dar bolaget eventuellt har en roll for att komplettera den
Oppna marknaden. Endast fem procent av Akademiska Hus lokalbestand

% Bolagsgenomgangen, s. 57
% Bolagsgenomgangen, s. 57-58
% Bolagsgenomgangen, s. 60-62
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utgdrs av byggnader som inte hor till bolagets kdarnbestand och dar bolaget
inte pa ett tydligt satt har en roll pa marknaden, det ror sig om enskilda
byggnader utanfor savil avgransade campus som stadscampus med kontor,
administration, studentbostdder, ndringslivsfastigheter m.m.*

63. Det har identifierats en risk att Akademiska Hus blir en alltfor stor
fastighetsagare med en spretig fastighetsportfolj som begransar konkurren-
sen genom sin marknadsposition. I bolagsgenomgangen foreslas darfor att
Akademiska Hus ska bidra till att oka konkurrensen utanfor bolagets karnbe-
stand. Detta ska ske genom att Akademiska Hus aktivt bistar ldarosdten med
att identifiera lampliga privata aktorer, och mark bor séljas eller arrenderas
ut till dessa. Endast om det saknas lampliga privata aktorer ska Akademiska
Hus kunna bygga och forvalta dven utanfor sitt strategiska fokus.
Akademiska Hus bor aven tillsammans med hyresgaster undersoka mojlig-
heten att sdlja av fastigheter utanfor karnbestandet.*

64. Ibolagsgenomgangen identifieras slutligen att det finns indikationer pa att
Akademiska Hus riskkompensation vid sin hyressattning kan vara for hog.
Jamfort med kommersiella fastigheter finns det argument for att fastigheter
med larosdten — oftast statliga myndigheter — som hyresgast har en lagre risk.
Akademiska Hus bor darfor ha en hyressattningsniva som reflekterar risken
for hyresgasten.!

Agarens bedomningar och slutsatser efter bolagsgenomgangen

65. Sasom har angetts ovan i punkterna 53-54 har regeringen i 2014 ars
budgetproposition delat de bedomningar, analyser och férslag som lagts
fram i bolagsgenomgangen. I punkterna 66-73 nedan redogor Konkurrens-
verket fOr regeringens uttalanden i propositionen.*?

66. Regeringen anger att Akademiska Hus ska verka for en langsiktigt hallbar
utveckling av universitets- och hogskoleomraden. Vidare anger regeringen
att de riktlinjer for den statliga fastighetsférvaltningen som togs fram i borjan
pa 1990-talet (genom bl.a. prop. 1991/92:44) ar relevanta och fortsatt ska ligga
till grund for Akademiska Hus verksamhet.

67. Regeringen anger att bolagets fokus och kdrninnehav framst bedoms finnas i
universitets- och hogskoleomraden i campusomraden. Universitetens och
hogskolornas langsiktiga behov av lokaler, forvaltning av specialiserade
byggnader samt sammanhallna campusmiljoer bor, enligt regeringen, sdker-
stallas. Det ar enligt regeringen viktigt att skalfordelarna avseende statliga

% Bolagsgenomgangen, s. 61

40 Bolagsgenomgangen, s. 60-63

41 Bolagsgenomgangen, s. 69-74, 82

42 Prop. 2013/14:1, Utgiftsomrade 24, s. 63-65.
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universitets- och hogskolebyggnader tillvaratas. Det ses av regeringen som
betydelsefullt med en langsiktighet i saval investeringar och utveckling som
samarbetet med larosatena. Det dr ocksa av vikt att risken for felpriorite-
ringar och eftersatt underhall minimeras, da betydande ekonomiska och
kulturella varden forvaltas. Forvaltning genom Akademiska Hus bedoms
enligt regeringen sammantaget minimera statens ekonomiska risk inom detta
omrade.

68. Regeringen bedomer att det finns tydliga fordelar och mervarden med att
fastighetsbestandet for universitet och hogskolor till stor del dgs och forvaltas
av Akademiska Hus. Forutsattningarna for konkurrens kan och bor dock for-
battras pa sikt, dar marknadsforutsattningarna tillater, genom att
Akademiska Hus upplater eller séljer mark utanfor karnbestandet till privata
aktorer. Framjande av konkurrens skulle pa vissa orter kunna minska avsak-
naden av jamforbarhet avseende Akademiska Hus tjanster och hyresnivéer
och pa sa satt uppmuntra till effektivitet. Inslaget av naringsfastigheter med
andra aktorer an larosaten som hyresgéaster ar ocksa en viktig del i campus-
utvecklingen.

69. Regeringen anser vidare att det dr av stor vikt, och en forutsattning for mark-
nadsmassighet, att bolaget agerar med fokus pa kundnytta. Forutom att
Akademiska Hus ska vara ett effektivt skott bolag som genererar varde at
staten ska bolaget skapa langsiktigt mervarde at kunderna. Vidare bor, enligt
regeringen, ett forstarkt samarbete med kunderna efterstravas for att i storre
utstrackning utnyttja tillgangliga resurser pa ett effektivt satt och skapa
gemensamma incitament for att sainka kostnader i saval forvaltning som
nybyggnation. Darigenom skapas ocksa lagre kostnader for kunderna.

70. Nar det galler hyresnivderna anfor regeringen att hyressattningen bor beakta
det ofta langsiktiga hyresforhallandet och den relativt 1dga motpartsrisken
hos larosdtena, vilka nastan uteslutande utgors av statliga myndigheter. Att
eventuellt 6verskatta risker i en fastighetsportfolj och reflektera detta i hyres-
sattningen kan inte anses vara marknadsmassigt. Hyressattningen bor darfor,
enligt regeringen, tydligare synliggora risknivder och beakta verksamhetsris-
ken och den varierande risken i bolagets fastighetsportfolj, vilket bedoms
gora Akademiska Hus hyressattning mer marknadsmassig. Det kan ocksa,
enligt regeringen, skapas en hogre transparens avseende komponenter som
driver hyresnivaer, samt vad olika tillval och anpassningar kostar.

71. For att bolaget ska kunna agera med storre fokus pa kundnytta och
kostnadseffektivitet ar det, enligt regeringen, avgorande att verksamheten
baseras pa affarsmassig grund. Det ar viktigt att lonsamhetsmal satts som
bolaget ska kunna strava mot. Ett Ionsamhetsmal ar en viktig del av incita-
menten for att bedriva en resurseffektiv, vairdeskapande och langsiktigt hall-
bar verksamhet som skapar mervarde for saval larosdtena som staten.
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72. Det finns, enligt regeringen, ett antal viktiga motiv for en marknadsmassig
grund i hyresprinciperna och l1onsamhetsmalet, bland annat for att:

i) uppmuntra konkurrens

ii) inte snedvrida forutsattningarna for larosaten som inte har Akademiska
Hus som hyresvard

iii) inte ge otillborligt stod till larosatenas verksamhet
iv) Oka incitamenten till effektivitet
v) sakerstdlla att statens fastighetsvarden inte forstors

vi) bolaget ska kunna uppratthalla ett starkt kassaflode sa att investeringar
i fastigheterna ska kunna genomforas

73. Regeringen uttalar slutligen i 2014 ars budgetproposition att Akademiska
Hus fortsattningsvis ska vara ett statligt helagt bolag och att dess fortydli-
gade uppdrag pa ett tydligt sétt ska foljas upp och redovisas av bolaget for
agaren.

74. Bolagsgenomgangen har ocksa foranlett dgaren att fortydliga Akademiska
Hus verksamhetsféremal i en ny bolagsordning, som beslutades den 28 april
2014:

“Foremalet for bolagets verksamhet ska vara att dga, utveckla och forvalta fas-
tigheter for universitet och hogskolor med huvudfokus pa utbildnings- och
forskningsverksamhet samt bedriva ddrmed forenlig verksamhet. Verksamheten
ska bedrivas pa affarsmassig grund och generera marknadsmassig avkastning
genom en hyressattning som beaktar verksamhetens risk. Akademiska Hus ska
verka for en langsiktigt hallbar utveckling av universitets- och hogskoleomra-
den.”#

Konkurrensverkets bedomningar och slutsatser

75. Enligt Konkurrensverket dr de behov Akademiska Hus tillgodoser for
universitet och hogskolor uppenbart inte av industriell eller kommersiell
karaktar. Saval de statliga som de privata larosatena ar till allra storsta delen
finansierade genom anslag fran staten. Den stora majoriteten av dessa laro-
sdten ar dessutom statliga forvaltningsmyndigheter och drivs inte med nagot
vinstsyfte eller liknande. Utbildnings- och forskningsverksamheterna &r inte
heller i sig av industriell eller kommersiell karaktar. Detta utgor en stark
indikation pa att Akademiska Hus utgor ett offentligt styrt organ enligt 2
kap. 12 § LOU.#

# Se bilaga 1.
# Jfr de férenade malen C-223/99 och C-260/99 Agora och Excelsior, punkt 39 och mal C-18/01

Korhonen, punkt 50.
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76.

77.

78.

79.

80.

Utover att Akademiska Hus inte tillgodoser behov som dr industriella eller
kommersiella, antecknar Konkurrensverket foljande i fragan huruvida
Akademiska Hus verksamhet bedrivs pa fullt marknadsmassiga villkor.

Av EU-domstolens avgorande i mal C- 393/06 Ing. Aigner, punkt 43, framgar
att den marknad som dr av betydelse vid provningen av ett offentligt organs
upphandlingsréttsliga status, utgors av den sektor for vilken det aktuella organet
har inrittats, dvs. i Akademiska Hus fall uthyrning av fastigheter for hogre
utbildning och forskning. Vad som inom konkurrensratten hade utgjort den
“relevanta marknaden” for Akademiska Hus verksamhet saknar alltsa bety-
delse vid den provning som ska goras i forevarande mal.

P& marknaden for uthyrning av fastigheter for hogre utbildning och forsk-
ning ar Akademiska Hus den 6verldgset storsta aktoren med en marknads-
andel som uppgatr till cirka 62-65 procent (raknat i lokalytor). De andra akto-
rer, utover Akademiska Hus, som verkar pa den aktuella marknaden utgors
till mer an halften av offentligt dgda foretag (med totalt 18 procent av mark-
naden), vilka manga ganger inte drivs av ett huvudsakligt vinstsyfte. De pri-
vata foretag (med totalt 17 procent av marknaden) som finns ar antingen i sig
mycket sma, eller sa ar deras fastighetsinnehav forsumbart sma. Som exem-
pel kan ndmnas att fastighetsinnehavet hos den privata aktor med storst
innehav pa den aktuella marknaden, Alecta, uppgar till en lokalyta om 39 000
kvadratmeter (ar 2012), vilket ger en marknadsandel som understiger en pro-
cent.®

Mot bakgrund av Akademiska Hus mycket stora marknadsandel, saval i
absoluta tal som i relation till varje konkurrerande aktors respektive andel,
samt med beaktande av att mer dn hélften av de 6vriga lokalerna dgs av
andra statliga och kommunala aktorer, kan bolaget enligt Konkurrensverkets
beddmning inte anses verka pa en marknad med en utvecklad och reell kon-
kurrens. Bolaget star foljaktligen inte under nagot effektivt konkurrens-
tryck.2

Utover Akademiska Hus mycket stora marknadsandel, ar lokalbestandets
karaktar i hog grad specialiserat med inriktning pa lokaler for forskning och
utbildning, och manga ganger ar byggnaderna placerade pa campusomra-
den. Sddana byggnader och lokaler ar ofta inte mdjliga att anvanda for andra
andamal utan omfattande ombyggnationer. Dessa faktorer bidrar till att kon-
kurrensen ar 1ag, eftersom det kravs speciell kompetens for att kunna upp-
fora och forvalta byggnaderna samt da de har fa alternativa anvandningsom-
raden. Den specialiserade inriktningen pa manga byggnader samt place-
ringen av dessa pa campusomraden, forsvarar ocksa for konkurrenter att ta

 Jfr bolagsgenomgangen, s. 42-44.
% Jfr EU-domstolens resonemang i mal C-393/06 Ing. Aigner, punkt 44.
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sig in pa marknaden. Nagot effektivt konkurrenstryck star Akademiska Hus
foljaktligen dven av detta skal inte under.

81. Agaren har gett en uttrycklig instruktion till Akademiska Hus att framja kon-
kurrens dar det ar mojligt genom att avyttra fastigheter och darmed frinhinda
sig marknadsandelar. Om Akademiska Hus 6verordnade och huvudsakliga
syfte hade varit vinstmaximering till 4garen, hade en sddan instruktion statt
helt i strid med foretagsekonomisk strategi och logik, och kan endast forkla-
ras utifran att dgaren anser att Akademiska Hus har ett sarskilt samhallsupp-
drag. Av detta drar Konkurrensverket slutsatsen att Akademiska Hus inte
kan anses drivas med ett huvudsakligt och 6verordnat vinstsyfte.

82. Likasa har dgaren gett en uttrycklig instruktion till Akademiska Hus — inskri-
ven i bolagsordningen — att bolaget ska sétta hyrorna till larosatena pa ett satt
som beaktar verksamhetens risk. Detta maste ldsas mot bakgrund av vad som
angetts i bolagsgenomgéangen och i regeringens budgetproposition rérande
Akademiska Hus i vissa fall 6verdrivna riskpremier vid hyressattningen.
Agaren har med andra ord instruerat Akademiska Hus att inte i varje lige
verka for att maximera hyresnivderna, och darmed vinsten, utifran vad som hade
varit mojligt for ett bolag med Akademiska Hus marknadsposition, utan
hyressattningen ska istéllet ta hdansyn till de lagre risker, och darmed lagre
riskpremier, statliga hyresgaster utgor jamfort med privata hyresgaster. En
sadan instruktion fran dgaren att i vissa fall saledes sanka hyrorna, och dar-
med vinstmarginalen medfor, precis som instruktionen rérande franhan-
dande av marknadsandelar, att Akademiska Hus inte kan anses drivas med
ett huvudsakligt och 6verordnat vinstsyfte.

83. Konkurrensverket menar vidare att Akademiska Hus verksamhet maste ses i
ljuset av de nationella utbildnings- och forskningspolitiska mal som landets
universitet och hogskolor har i uppdrag att bidra till. Akademiska Hus verk-
samhet och syfte kan inte isoleras fran dessa. Det skulle inte 6verensstaimma
med dndamalet bakom Akademiska Hus verksamhet om bolaget skulle
avveckla universitet och hyresgaster for att istdllet hyra ut lokalerna till
kommersiella verksamheter, om detta skulle visa sig vara mer ekonomiskt
lonsamt. Tvartom star det inskrivet i Akademiska Hus bolagsordning att
uthyrningen ska ske till universitet och hogskolor och att bolaget ska verka
for en langsiktigt hallbar utveckling av universitets- och hogskoleomraden.

84. Ekonomisk avkastning dr alltsa inte 6verordnat Akademiska Hus
samhallsuppdrag, utan endast ett medel for att tillgodose de allmannyttiga
behoven. Avkastnings- och affarsmassighetskravet har i sjalva verket en
uttrycklig koppling till statens riktlinjer for fastighetsforvaltningen som lades
fast i borjan av 1990-talet och som varit ofdrandrade sedan dess. Dessa rikt-
linjer byggde pa ett antal iakttagelser och dnskemal om bl.a. en 6kad ekono-
misk effektivitet i fastighetsforvaltningen, mojlighet att i statsbudgeten béttre
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85.

86.

87.

88.

89.

kunna redovisa faktiska kostnader for myndigheternas lokalanvandning,
renodling av statens dgarroll, tydliggorande av ansvaret for fastighetsforvalt-
ningen samt att man ville undvika att fastighetsforvaltningen kommer pa
mellanhand och vardet i fastighetsbestandet successivt urholkas pa grund av
bristande underhall och uteblivna aterinvesteringar, vilket hade varit ett pro-
blem nadr myndigheter sjdlva dgde sina lokaler. Av dessa skl bedémde lag-
stiftaren att fastighetsforvaltningen skulle bedrivas i aktiebolagsform och att
det — for att dessa forvaltande bolag hela tiden skulle strdava efter en ekono-
miskt rationell forvaltning dar fastigheternas formogenhetsvarde bevaras —
skulle foreligga ett visst krav pa avkastning.

Statens krav pa ekonomisk avkastning i Akademiska Hus verksamhet ar
foljaktligen endast ett medel for att bolaget ska uppna behov i det allméannas
intresse. De ekonomiska malen for Akademiska Hus far enligt vad rege-
ringen uttalade i prop. 1997/98:137 inte samma innebord som i en fullt kon-
kurrensutsatt verksamhet dar ekonomiska resultatmatt fungerar som det
viktigaste, och kanske det enda, kriteriet for effektivitet.

Sasom har angetts ovan i punkterna 55 och 66 har det bade i bolagsgenom-
gangen och i regeringens uttalanden i 2014 &rs budgetproposition bekréftats
att de riktlinjer for den statliga fastighetsforvaltningen som drogs upp under
1990-talet har tjanat sitt syfte vél och darfor ska dga fortsatt giltighet.
Akademiska Hus drivs alltsa inte med nagot 6verordnat eller huvudsakligt
vinstsyfte, vilket kravs enligt EU-domstolens rattspraxis for att bolaget ska
undantas upphandlingsskyldighet.

Det framstar, mot bakgrund av de behov som Akademiska Hus tillgodoser
och den vikt bolagets verksamhet och fastighetsinnehav har f6r svensk
utbildning och forskning, som hogst osannolikt att staten skulle lata
Akademiska Hus ga i konkurs. Akademiska Hus kan saledes inte anses bara
den ekonomiska risken i sin verksamhet.

Staten har valt att behédlla hela dgandet av Akademiska Hus, trots den utta-
lade politiken att sélja ut statliga foretag som inte har nagot sarskilt sam-
héllsuppdrag. Konkurrensverket kan konstatera att det sedan ett antal ar till-
baka finns en klar och tydlig ambition fran regeringens sida att reducera det
statliga dgandet av foretag. Denna ambition har inte endast manifesterats i
ord, utan dven i handling.

Ett undantag fran detta galler dock av naturliga skal for sadana statliga fore-
tag som sorjer fOr vissa allmdnna intressen eller har sarskilda, mer eller
mindre uttalade, uppdrag som inte kan forvantas tillgodoses fullt ut av pri-
vata foretag. Det ar utifran dessa forutsattningar statens fortsatta dgande av
Akademiska Hus maste forstas. Om det inte fanns goda skal for motsatsen
skulle staten vidta atgarder for att avveckla agandet. De negativa aspekter av
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90.

91.

92.

statligt d4gande som regeringen gett uttryck for torde rimligen inte vara
undantagna Akademiska Hus, sarskilt inte med tanke pa att bolaget har en
nastan dubbelt sa stor marknadsandel som samtliga 6vriga konkurrenter till-
sammans.

Genom sitt stora fastighetsbestand och sin mycket starka stallning gentemot
konkurrenterna ar det uppenbart att Akademiska Hus foretrader en alldeles
sarskild kapacitet pa den aktuella marknaden och att bolaget darmed ocksa
foretrader ett sarskilt ansvarstagande vad galler svenska larosatens tillgang
till andamalsenliga lokaler pa bade kort och lang sikt.

Det kan alltsa konstateras att Akademiska Hus tillgodoser behov som staten,
av skdl som har samband med allménintresset, véljer att sjalv tillgodose och
som staten avser att fortsatta utova ett avgorande inflytande 6ver.#

Akademiska Hus dr sammanfattningsvis enligt Konkurrensverkets bedom-
ning ett offentligt dgt och kontrollerat bolag som tillgodoser behov i det all-
mannas intresse som inte dr av industriell eller kommersiell karaktar.
Akademiska Hus utgor darfor ett offentligt styrt organ enligt 2 kap. 12 §
LOU.

Upphandlingsskadeavgift

93.

94.

Vid otillaten direktupphandling far allméan férvaltningsdomstol enligt

17 kap. 1 § 3 LOU efter ansokan av tillsynsmyndigheten besluta att en upp-
handlande myndighet ska betala en upphandlingsskadeavgift. Konkurrens-
verket ar enligt 18 kap. 1 § LOU och 3 § forordningen (2007:1117) med
instruktion for Konkurrensverket tillsynsmyndighet for den offentliga upp-
handlingen i Sverige.

En ansokan om upphandlingsskadeavgift pa grund av otillaten direktupp-
handling ska, om ingen 6verprovning av avtalets giltighet har skett, enligt 17
kap. 7 § andra stycket LOU ha kommit in till f6rvaltningsratten inom ett ar
fran det att avtalet slots.

Sanktionsvirde och avgiftens storlek

95.

En upphandlingsskadeavgift ska enligt 17 kap. 4 § LOU uppga till lagst

10 000 kronor och hogst tio miljoner kronor. Avgiften far inte overstiga tio
procent av kontraktsvardet. Enligt 17 kap. 5 § LOU ska vid faststillande av
upphandlingsskadeavgiftens storlek sarskild hansyn tas till hur allvarlig
overtradelsen ar. I ringa fall ska nagon avgift inte beslutas. Avgiften far efter-
ges om det finns synnerliga skal.

47 Jfr mal C-360/96 BFI Holding, punkt 51.
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96. Av forarbetena framgar att ett av syftena med upphandlingsskadeavgiften ar
att sakerstalla att upphandlingsreglerna iakttas och att skattemedlen anvands
pa ett korrekt satt. Utgangspunkten ar att avgiften bestdms sa att myndig-
heten avhaller sig fran 6vertradelser av lagen samt att 4ven andra upphand-
lande myndigheter avhaller sig fran 6vertradelser. Ju allvarligare 6vertradel-
sen kan anses vara, desto hogre belopp bor sanktionsavgiften faststallas till. I
forarbetena erinras om att det i &ndringsdirektivet foreskrivs att de alterna-
tiva sanktionerna ska vara effektiva, proportionerliga och avskrackande.*

97. Enligt Konkurrensverkets mening bor upphandlingsskadeavgiftens storlek
vid otillaten direktupphandling berdknas med utgangspunkt i det ingangna
avtalets varde. Darefter bor det provas om det foreligger nagra férmildrande
eller forsvarande omstandigheter i det enskilda fallet som kan inverka san-
kande eller hjande pa avgiften. Denna metod bidrar till en enhetlighet och
forutsebarhet vid berdkningen av upphandlingsskadeavgiftens storlek.
Avtalets varde dr ocksa ett adekvat matt pa hur allvarlig 6vertradelse en
otillaten direktupphandling typiskt sett ar — ju hogre avtalsbelopp desto all-
varligare Overtradelse.* Att ha avtalets varde som utgangspunkt vid berak-
ningen av avgiftens storlek ligger ocksa i linje med allméanna principer for
system med sanktionsavgifter i svensk ratt, dar lagstiftaren har framhallit att
avgiftsbelopp sa langt som mdojligt bor kunna utga ifran ett matbart moment i
overtradelsen som gor det majligt att forutse och faststdlla hur stor avgiften
ska bli i det enskilda fallet.” I forarbetena till reglerna om
upphandlingsskadeavgift har lagstiftaren ocksa hanvisat till dessa allménna
riktlinjer.®!

98. Otilldtna direktupphandlingar anses bade av unionslagstiftaren och den
svenska lagstiftaren i sig vara en av de allvarligaste 6vertradelserna inom
upphandlingsomradet, vilket bor leda till att sanktionsvardet i dessa fall ofta
kan anses vara hogt.”2 En upphandlingsskadeavgift vid otillaten direktupp-
handling bor saledes ligga i den 6vre delen av skalan, i allmdnhet mellan fem
och tio procent av avtalets varde. Vid otilldtna direktupphandlingar av nor-
malgraden, bor avgiften ligga i mitten av den 6vre delen av skalan, det vill
sdga 7-8 procent av avtalets varde.

99. Akademiska Hus har 6ppet och i strid med bade nuvarande och tidigare till-
synsmyndighetens beslut underlatit att genomféra upphandlingar enligt
LOU. Beslut i vilka det faststallts att Akademiska Hus ska f6lja LOU, men
utan ekonomiska sanktioner kopplade till sig, har visat sig vara otillrackliga.

%8 Prop. 2009/10:180 s. 196-197 och 370.

# Jfr prop. 2009/10:180 s. 197.

5 Se bl.a. prop. 1981/82:142 s. 24-25 och bet. 1981/82:JuU53.
51 Prop. 2009/10:180 s. 183.

52 Prop. 2009/10:180 s. 187 och 197.
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100.

Mot denna bakgrund bor upphandlingsskadeavgiften sittas sa pass hogt att
den kan formodas avhalla Akademiska Hus fran att i framtiden underlata att
tillampa LOU vid sina inkop.

Konkurrensverket har berdknat avtalets totala varde till 5 515 000 kronor. En
upphandlingsskadeavgift om 400 000 kronor utgor cirka 7,3 procent av avta-
lets varde. Den yrkade avgiften dr enligt Konkurrensverkets mening vid en
sammantagen bedomning av omstandigheterna i forevarande drende en
avskrackande och proportionerlig sanktion for den aktuella vertradelsen.

Per Karlsson

Daniel Johansson
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