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Forord

En av grundprinciperna i varje demokratiskt samhiille 4r att
alla 4r lika infor lagen. Det betyder att dven politiker och
myndigheter maste folja de lagar och regler som finns.

Denna rapport avser kommunala bolag och pekar pa att
dessa regelmissigt ingdr olagliga avtal samt att endast ett
fital bolag efterlever grundlagens reglering om handlings-
offentlighet. Och nigon méjlighet att 6verklaga kommu-
nala bolags beslut finns inte enligt svensk ritt.

Genom att bolagisera sitt beslutsfattande har kommun-
politikerna alltsd funnit en vig att baxa tveksamma kom-
munala affirsuppligg runt tvd av de demokratiska kontroll-
systemen, nimligen offentlighetsprincipen och medborgar-
nas mojlighet till domstolsprévning.

Slutsatsen kan tyckas tillspetsad, men enligt en tidigare un-
dersokning frin Vixjo universitet dr var fjirde kommun-
politiker och hég tjansteman beredd att strunta i lagstift-
ningen for att exempelvis frimja ett lokalt foretag.

Detta utgér inte bara ett allvarligt demokratiproblem, utan
ocksé ett problem for den svenska féretagsamheten. En stor
del av de olagliga avtalen rér nimligen konkurrenssned-
vridande kommunal niringsverksamhet eller olagliga st6d



till enskilda niringsidkare. I bada fallen himmas tillvixten
for sirskilt smd och medelstora foretag. Det ir diligt for
foretagarklimatet.

Stockholm i september 2009

Mérten Hyltner
Micha Velasco
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1. Sammanfattning

Kommunala bolag runt om i Sverige bryter mot lagen. En-
dast en tredjedel av de undersokta bolagen uppfyllde sina
grundlagsstadgade forpliktelser att limna ut allminna hand-
lingar i enlighet med offentlighetsprincipen. Och de jour-
nalister som har till uppgift att granska det allminnas f6re-
havanden anser att insynen i kommunala bolag ir starkt

begrinsad.

Men, det ir inte bara offentlighetsprincipen de kommu-
nala bolagen struntar i. Av 17 granskade bolag hade 11 in-
gitt olagliga avtal. De flesta avtalen rorde olagliga kommu-
nala verksamheter men det férekom 4ven olagliga st6d rik-
tade direkt till privata féretag. Problemet dr block-
overskridande. Fem av de felande bolagen tillhér (s)-mirkea
kommuner och sex bolag tillhor borgerligt styrda kommu-
ner.

Faktum ir att det endast var hos ett av de granskade bola-
gen som vi inte kunde konstatera vare sig brott mot kom-
munallagen eller offentlighetsprincipen.

Rapporten konstaterar att det saknas juridiska méjligheter
att komma 4t de olagliga verksamheterna. Detta tillsam-
mans med den bristfilliga insynen i bolagens verksamheter
utgor allvarliga brister i nuvarande system. Att dtgirda dessa
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brister skulle innebira en vinst for bide samhillet och den
fria foretagsamheten.

Det bista vore att helt avskaffa kommunala bolag. Det skulle
automatiskt innebira bittre insyn, storre demokratisk kon-
troll och firre olagligheter. I rapporten presenteras dven for-
slag till fyra mindre lingtgdende atgirder som vi bedomer
nédvindiga.

* Infor en mojlighet i kommunallagen att dverklaga be-
slut av kommunala bolag.

* Lagstifta om ansvar f6r brott mot kommunallagen.

* Lagstifta om krav pa diarieféring f6r kommunala bo-
lag.

* Lagstifta om krav pd offentlighets- och sekretessansvarig
i samtliga kommunala bolag.
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2. Inledning

2.1. Om Foretagarombudsmannen

Féretagarombudsmannen ir en del av tankesmedjan Den
Nya Vilfirden och verkar for ett bittre foretagarklimat i
Sverige, bland annat genom att ge uppmirksamhet och
publicitet &t exempel pa brister i villkoren for dagens fére-
tagare. Sedan starten 2000 har Féretagarombudsmannen
publicerat ett hundratal utredningar.

Féretagarombudsmannen har noterat att myndigheter, fram-
for alle kommuner, ibland bryter mot lagen pé ett sdtt som
nirmast framstir som medvetet. Dessa myndigheter tar
dessutom sillan till sig kritik mot de olagliga besluten. Dir-
for dr rittsliga processer mot kommuner och andra myn-
digheter som bryter mot lagen pa ett sitt som snedvrider
konkurrensen eller pd annat sitt 4r diligt for foretagarkli-
matet en viktig del av Féretagarombudsmannens verksam-

het.

2.2. Osund konkurrens och andra konkurrens-
snedvridningar

Nir offentliga aktérer, kommuner, andra myndigheter eller
offentligt 4gda bolag, konkurrerar pd den privata markna-
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den gor de det aldrig pa lika villkor som privata aktorer,
ytterst pd grund av att offentliga aktdrer 4r garanterade av
skattemedel och den ligre finansiella risk det medfor. Skill-
naderna ir i detta avseende storre i forhallande till smé fore-
tag pa lokala marknader. Dir behéver den offentliga verk-
samheten inte vara sirskilt omfattande f6r att smé féretag
ska hindras frin att ta sig in pi marknaden och konkurrera.
I bade ett nirings- och regionalpolitiskt perspektiv medfor
alltsé offentlig kommersiell verksamhet att tillvixten riske-
rar att begrinsas eller helt utebli pa den marknad dir den
offentliga aktoren ir verksam.

Offentlig verksamhet som bedrivs i annan form (oftast ak-
tiebolag) 4n forvaltningsform utgér dirvidlag ett sirskilt stort
problem eftersom offentligt dgda aktiebolag har en tendens
att uppfatta sig sjilva som vanliga niringsdrivande féretag.
Detta medfor att de offentliga bolagens fokus ofta ligger pa
att ta marknadsandelar och generera vinst snarare 4n pé det
som borde vara verksamhetens mal, nimligen att tillgodose
allminnyttiga behov i samhillet. Féretagarombudsmannen
har i detta avseende till och med stétt pd kommunala aktie-
bolag med den uttalade mélsittningen "att bli marknads-

ledande”.

Vilka verksamheter kommuner och kommunala bolag fir
och inte fir dgna sig 4t, den si kallade kommunala kom-
petensen, regleras i kommunallagen. I det fall kommunens
eller det kommunala bolagets verksamhet faller utanfér den
kommunala kompetensen ir verksamheten alltsd inte bara
konkurrenssnedvridande utan iven olaglig. Foretagarom-
budsmannen har under dren uppmirksammat ett flertal sé-

dana fall.
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Ett annat sitt pé vilket kommuner och kommunala bolag
snedvrider konkurrensen ir genom att ge riktade stod till
enskilda niringsidkare som de av nigon anledning vill gynna.
Eftersom stodet inte ir tillgingligt for 6vriga féretagare inne-
bir det att stodmottagaren gynnas pa det 6vriga foretagar-
kollektivets bekostnad. En vanlig form av riktade stod till
enskilda niringsidkare 4r att kommuner, eller kommunala
bolag siljer mark och byggnader till det gynnade foretaget
for ett pris som understiger egendomens marknadsvirde.

Gemensamt for offentliga aktdrers niringsverksamhet och
riktade stod till enskilda niringsidkare ir att de snedvrider
konkurrensen och dirmed ir skadliga f6r foretagarklimatet.
I minga fall 4r verksamheterna och stéden dessutom olag-
liga.

2.3. Kommunala bolag

Féretagarombudsmannen har under &ren utrett minga tvi-
velaktiga kommunala verksamheter och olagliga avtal.
Féretagarombudsmannen har dirvid funnit det betydligt
svérare att f insyn i bolagiserade kommunala verksamheter
jimfort med verksamheter som bedrivs i forvaltningsform.
Till skillnad frin aktiebolagsformen har nimligen forvalt-
ningsformen en beredningsging som frimjar den demokra-
tiska insynen.

Vidare idr beslut som fattas i kommunala bolag inte
overklagbara. Detta innebir att bolagiseringen av en kom-
munal verksamhet, forutom svarigheterna att utreda even-
tuella oegentligheter i verksamheten, dven medfor att be-
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slut som kunde overklagas till domstol da verksamheten
bedrevs i forvaltningsform inte lingre 4r 6verklagbara. Svensk
ritt saknar alltsd mojligheter till rittslig provning av fall dar
kommunala bolag limnar riktade stéd till enskilda nirings-
idkare eller bedriver verksamhet som strider mot den kom-
munala kompetensen.

I detta avseende utgor EU en ljusglimt i morkret. Otilldtna
stod till enskilda niringsidkare kan anmiilas till EU-kom-
missionen som, om den finner stédet oférenligt med EG-
fordraget, kan &ligga staten att kriva tillbaka stodet frin
stddmottagaren.
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3. Om rapporten

Féljande handlingar begirdes per e-post av 17 kommunala
bolag. E-post adresserna himtades antingen frin bolagets
egen hemsida eller frin respektive dgarkommuns hemsida.

Hiirmed begiirs foljande allminna handlingar us.

Avtal giillande forsiljning av varor, mark, fastigheter eller
tidnster.

Avtal av typen aktieigaravtal, samverkansavtal, intresse-
anmiilningar, arrendeavtal eller liknande.

Endast avtal tecknade med privat bolag eller organisation
efterfrigas.

For det fall antalet avtal totalt setr verstiger 10 stycken
efterfrigas de tio senaste avtalen av ovanstiende kategorier.
Dessutom begiirs ut ett utdrag frin diarie eller liknande till
styrkande av att de utlimnade avtalen ir de 10 senaste i
kronologisk ordning.

For det fall begiiran omfattas av mer én 100 sidor vinligen
kontakta mig fore expediering. Fir det fall att handling-
arna i ndgon del skulle omfattas av sekretess begiirs ovriga

uppgifter i handlingen ut.

Vi undersokte sdvil forekomsten av olagliga avtal bland de
avtal som limnades ut (se avsnitt 6) som bolagens hante-
ring av var begiran om utlimnade av allmin handling (se
avsnitt 5).
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Det totala antalet granskade bolag, 17 stycken, motsvarar
cirka 1 procent av alla kommunala bolag. De bolag som har
valts ut inom varje kommun ir i férsta hand sddana bolag
som funnits upptagna pd respektive kommuns hemsida samt
med en verksamhet dir det typiske sett skulle kunna fore-
komma olika typer av konkurrenssnedvridande avtal.

For att fa en bild av hur andra upplever méjligheterna till
insyn i de kommunala bolagen genomfordes en telefon-
undersokning bland lokala journalister, vilka rimligen 4r de
som har bist insyn i vad som hinder i den egna kommu-
nens bolag.

Journalistundersskningen utgick frén de granskade bola-
gens hemvist och journalisterna arbetar pd dagstidningar
som ticker dessa kommuner. I férsta hand har kommun-
reportrarna pa de aktuella tidningarna tillfrigats och i and-
ra hand nyhetscheferna. De tillfrigade journalisterna har
sdledes stor erfarenhet av att bevaka kommuner. Den friga
vi stillde var:

Anser du att det dr lika litt art fi del av information frin
kommunala bolag som frin den kommunala forvalmingen?

Journalisterna fick sedan méjlighet att med egna ord ut-
veckla sina svar. Resultatet av undersokningen redovisas i
avsnitt 4.

Eftersom rapporten innefattar en undersokning av lokala
medias insyn i de kommunala bolagen baserades urvalet av
kommuner dirfor initialt pd orter med flera lokaltidningar.
Direfter gjordes kompletteringar och justeringar for ate fa
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en bra geografisk och politisk spridning bland de granskade

kommunerna.
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4. Journalistundersékning

4.4. Utfall av undersdokningen

I samband med undersékningen kontaktades 17 journalis-
ter verksamma i de granskade kommunerna. De flesta upp-
gav att de upplever insynen i kommunala bolag som simre
dn i den kommunala f6rvaltningen och att bolagens attityd
gentemot journalisterna ofta ir dilig.

Tva av de tillfrigade journalisterna avbojde att svara pa vér
fraga och en journalist ansig sig ha for lite erfarenhet av
kommunala bolag. En journalist ansdg att kommunens bo-
lag skotte sig bra och att insynen var att likstilla med den
kommunala forvaltningens. En journalist ansig att bdde den
kommunala férvaltningen och de kommunala bolagen
skotte sig lika diligt. Ovriga tolv journalister ansig att de
kommunala bolagen skotte informationsutlimnande simre
in den kommunala f6rvaltningen.

Undersokningen visar att den stora majoriteten av de till-
fragade journalisterna upplever det svirare att fi ut infor-
mation frin de kommunala bolagen in frén forvaltningen,
bide nir det giller allminna handlingar och 6vrig informa-
tion av intresse. De storsta problemen férefaller enligt jour-
nalisterna vara bristen pa diarieféring hos de kommunala
bolagen samt en motvillig attityd hos bolagen. I minga fall
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krivs en hel del patryckningar for att journalisterna 6ver-
huvudtaget ska fi ut begirda handlingar. Manga journalis-
ter upplevde vidare att bolagens foretridare hade dalig kun-
skap om vad som giller for allmidnna handlingar. En tink-
bar orsak som patalades ir att VD for bolagen ofta rekryte-
ras externt och dirmed saknar nédvindiga kunskaper om
offentlighetsprincipen.

Flera journalister upplever att deras mojligheter till infor-
mationsinhimtning 4r beroende av personliga kontakter
inom kommunen bland tjinstemin och politiker. De upp-
lever dessutom att de pa grund av sina kontakter har en
bittre insyn dn vad som hade varit fallet f6r en vanlig med-
borgare.

Nigra av de tillfrigade journalisterna upplevde dessutom
att vissa kommunala verksamheter hade bolagiserats bland
annat for att undvika insyn.

I en av de undersékta kommunerna sammanstiller de kom-
munala bolagen aktuella drenden och vidarebefordrar dessa
till tidningen. Detta undantag ir ett bra exempel att ta efter
i andra kommuner.

4.5. Kommentarer

Det dr allvarligt om de som har som uppdrag att bevaka det
allminna upplever att de kommunala bolagen undanhiller
information. Det undergriver medborgarnas majligheter till
insyn och ir en brist i demokratin. Det ir inte heller till-
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fredstillande att kommunala tjinstemin pa bolagen kan sitta
sig over offentlighetsprincipen utan konsekvenser.

Det visentliga ir egentligen inte varfor insynen i kommu-
nala bolag 4r si dalig, utan att den de facto ir det. Om
utlimnandet av allminna handlingar begrinsas av okun-
skap, illvilja eller nonchalans spelar ingen roll for den med-
borgare som fir sina rittigheter inskrinkta av tjinstemin-
nen i bolagen.

Féretagarombudsmannen anser att en attitydférindring ir

nédvindig och att ett stramare regelverk med tydliga rike-
linjer och ansvarsomriden mdste inforas.
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5. De kommunala bolagen
och offentlighetsprincipen

5.1. Allmant om offentlighetsprincipen

Oftentlighetsprincipen utgdr en av hornstenarna i ett de-
mokratiskt samhille och innebir att myndigheternas verk-
samheter ska ske i 6ppna former. Den offentliga verksam-
heten angr oss alla och allmidnhetens insyn i myndigheter-
nas verksamhet 4r viktig f6r att motverka maktfullkomlig-
het och maktmissbruk. Allminheten méste kunna inhimta
information i olika frigor och idrenden, inte bara de frigor
myndigheterna sjilva viljer att informera om.

Offentlighetsprincipen kommer till uttryck pa olika sitt, bland annat genom

 Handlingsoffentligheten — det vill siga att vem som helst
far lisa myndigheternas allminna handlingar,

o Yirrandefriheten for tjinsteméin med flera — det vill siga
att gjinstemin och andra som arbetar i staten eller kom-
munerna har rite att beritta vad de vet for utomsta-
ende,

» Meddelarfribet for tjinstemin med flera — det vill siga
att gjinstemin dven har sirskilda mojligheter att limna
information till massmedia,

Forbandlingsoffentligheten — det vill siga att allminhe-
ten har ritt att nirvara vid domstolsférhandlingar, lik-
som beslutande férsamlingars sammantriden.
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Handlingsoffentligheten, den kanske mest betydelsefulla
formen av offentlighet, ger var och en ritt att begira att f3
del av allminna handlingar, i normalfallet utan att behéva
tala om varfor eller vem man ir. Handlingsoffentligheten
betraktas som si viktig att den 4r grundlagsskyddad.’
Utldnningars ritt att ta del av allminna handlingar kan be-
grinsas i lag.” Savitt forfattarna kinner till finns dock for
nirvarande inte ndgra sidana diskriminerande lagar.

Handlingsoffentligheten kan sparas inda tillbaka till 1766,
da det i Sveriges forsta tryckfrihetsférordning fanns regler
om att handlingar i den rittsskipande och i den férvaltande
verksamheten, med vissa undantag, skulle vara tillgingliga
for envar och 3 tryckas frict.”> Handlingsoffentligheten ut-
gor alltsd en viktig och langvarig del av den svenska ritts-
traditionen.

Ett av handlingsoffentlighetens viktigaste syften ir att ut-
gora en kontrollfunktion i det demokratiska samhillet. Den
medborgerliga insynen i myndigheternas verksamhet moj-
ligg6r en kontroll av att den offentliga makten utévas un-
der lagarna. Den omstindigheten att myndigheterna ir
medvetna om att deras verksamhet nir som helst kan utsit-
tas for granskning av allminheten, och framfor allt media,
utgor dessutom en betydelsefull férsikran om att mél och
drenden handliggs korrekt och i enlighet med lag.

Allminhetens insyn i myndigheternas verksamheter frim-
jar dven den politiska och samhilleliga debatt som 4r nod-

1. 2 kap. 1 § wryckfrihetsférordningen
2. 14 kap. 5§ 2 st. tryckfrihetsférordningen
3. K. M:ts férordning angdende skrif- och tryckfrihet av 2 december 1766
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vindig i varje livskraftig demokrati. I litteraturen har det
uttryckes att handlingsoffentligheten avser att garantera rit-
tssikerheten, effektiviteten i forvaltningen och effektivite-
ten i folkstyret.*

Det finns vissa undantag frin principen om handlings-
offentlighet och allminna handlingar fir héllas hemliga for
att skydda foljande intressen:

* Rikets sikerhet eller dess forhillanden till annan stat
eller mellanstatlig organisation

* Rikets centrala finanspolitik, penningpolitik eller va-
lutapolitik

* Myndigheternas verksamhet fér inspektion, kontroll
eller annan tillsyn

* Intresset av att forebygga eller beivra brott

* Det allminnas ekonomiska intresse

 Skyddet for enskilds personliga eller ekonomiska for-
hallanden

* Intresset av att bevara djur- eller vixtarter
Det dr dock viktigt att komma ihag att dessa undantag ir

just undantag. Huvudregeln ir att allminna handlingar ir
offentliga och alltsa inte hemliga.

5.2. Offentlighetsprincipen - undersékningens utfall

Fyra bolag svarade pa vir begiran inom en vecka. Ytterli-
gare tre bolag limnade ut handlingar inom tvé veckor fran

4. Se Bohlin, Offentlighetsprincipen, 6e upplagan, s. 20
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begiran och ytterligare ett bolag inom tre veckor. Efter drygt
tre veckor skickades en piminnelse ut, vilket resulterade i
att yteerligare sex bolag limnade ut handlingar. Tre bolag
limnade ut handlingar forst efter tvé eller fler pdminnelser.

I ete fall, Skelleftebuss AB, gjordes till och med en JO-an-
milan efter att bolaget dels vigrade limna ut handlingar
med hinvisning till att personalen var pa semester, dels efter-
forskade syftet med begiran.

Inte nigot av de bolag som dréjde med svaret angav att var
e-postbegiran inte hade kommit fram till ritt e-postldda.
Vi fick heller inte ndgra felmeddelanden eller hinvisningar
till annat kommunikationssitt da vi skickade vér begiran.

Ett bolag, med vilande verksamhet, uppgav att de inte bru-
kade kontrollera sin e-post. Ett annat bolag uppgav som
anledning till det sena svaret att de trodde att var begiran
om allmin handling var ndgon form av reklam och att de
dirfor hade struntat i den. Nigra bolag uppgav det var svart
att 1 tid efterkomma vir begiran om utfiende av allmin
handling pa grund av att de inte hade nagot system for att
identifiera vilka som var de tio senast ingngna avtalen.

Elva bolag limnade antingen ut tio avtal i sin helhet eller de
handlingar och uppgifter som kunde limnas ut tillsammans
med ett motiverat avslagsbeslut med éverklagandehinvisning
avseende 6vriga handlingar och uppgifter. Stadspartner AB
(i Linkdping) anlitade en advokatbyra f6r att skriva avslags-
beslutet.
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Sex bolag limnade alltsd inte ngot motiverat avslagsbeslut
med 6verklagandehidnvisning avseende de handlingar de inte
limnade ut. Endast fem bolag limnade ut utdrag ur sitt
diarium.

Resultatet av undersokningen 4r 6verraskande diligt. Nor-
malt ska en begiran om att fi ta del av allmin handling
behandlas inom nagon eller ndgra dagar.” Semestrar och lag
bemanning pa klimdagar med mera utgér till exempel inte
giltigt skl f6r dréjsmal med utlimnande av allmin hand-
ling.® Inte heller fir myndigheten hélla helt stingt pa klim-
dagar och dylikt eftersom detta skulle innebira att allmin-
heten dé inte kan fi del av allminna handlingar.” Bolag dir
en eller flera kommuner tillsammans utévar ett rittsligt be-
stimmande inflytande (50 procent av résterna) 4r att jim-
stilla med myndigheter vid tillimpningen av bestimmelser
om allminna handlingars offentlighet och sekretess.®

Trots detta var det endast fyra bolag som limnade ut hand-
lingar inom en vecka frin forfrigan. Totalt tio bolag tog
mer dn tvd veckor pd sig att limna ut handlingarna, detta
trots att JO vid fler tillfillen ansett en sadan lang handligg-
ningstid inte uppfylla grundlagens krav pa skyndsam hand-
liggning.’

5.JO 1981/82 s. 282 och JO:s beslut den 20 juni 2009 i drende nummer
4039-2008

6. JO:s beslut den 20 juni 2009 i drende nummer 4039-2008
7. Se 5 § forvaltningslagen (1986:233)

8. 2 kap. 3 § offentlighets- och sekretesslagen (2009:400)
9.SeJO 1966's. 371 och JO 1971 s. 374
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Det forhéllandet att inte fler dn fem av bolagen limnade ut
utdrag ur diariet 4r inte i sig uppseendevickande eftersom
det, till skillnad frin vad som giller for myndigheter, inte
finns ndgot lagstadgat krav p att kommunala bolag ska fora
diarium. Mot bakgrund av vad som framkommit vid den
ovan redovisade telefonundersékningen bland lokala tid-
ningar samt det férhallandet att vissa bolag uppgett svrig-
heter med att identifiera sina tio senaste avtal med privata
motparter forefaller dock ett inforande av ett lagstadgat krav
pa diarieféring i kommunala bolag vara motiverat.

Mer besvirande ir att sex av bolagen inte limnade nigot
skriftligt motiverat avslagsbeslut med fullféljdshinvisning
avseende de avtal, eller delar av avtal, de inte limnade ut.'
En juridiskt bevandrad person vet att det gir att kriva ett
skriftligt avslagsbeslut samt att och hur beslutet kan over-
klagas. Fér den stora allminheten torde dock ett sjilvmant
limnat skriftligt avslagsbeslut med 6verklagandehinvisning
vara en forutsittning for att kunna ta tillvara sin rite dill
juridisk prévning av bolagets beslut att inte limna ut den
begirda handlingen.

Sammantaget ger undersékningen det bestidende intrycket
att de kommunala bolagen inte hanterar handlings-
offentligheten pa ett korrekt sitt. Huruvida det beror pd
okunskap eller bristande respekt for allminhetens grundlags-
skyddade rite dll insyn i det offentligas verksamheter kan

10. Enlige 20 § forvaltningslagen (1986:233) méste myndigheten, om den an-
ser att hela eller delar av den begirda handlingen inte kan limnas ut, med-
dela ett skriftligt avslagsbeslut med angivande av grunden for beslutet.
Avslagsbeslutet ska dven dtfljas av en 6verklagandehinvisning med angi-
vande av hur och var avslagsbeslutet kan éverklagas.

30 Kommunala bolag — laglést land



inte med sikerhet utlisas ur resultaten. Forfattarna har dock
fatt uppfattningen att det dtminstone i vissa fall handlar om
avsiktliga dsidosittanden av de regelverk som reglerar all-
minna handlingars offentlighet.
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6. Kommunala aktiebolag och
den kommunala kompetensen

6.1. Vad sager lagen?

Av 3 kap. 16 § kommunallagen framgér att kommunfull-
miktige, om inte annat sirskilt foreskrivits, far besluta att
limna &ver virden av en kommunal angeligenhet till ett
aktiebolag, ett handelsbolag, en ekonomisk férening, en
ideell forening, en stiftelse eller en enskild individ. Virden
av en angeligenhet som innefattar myndighetsutévning far
dock enligt 11 kap. 6 § regeringsformen 6verlimnas endast
om det finns stod for det i lag.

En forutsittning for delegation av kommunala angeligen-
heter till ett privatritesligt subjekt dr dock att kommunfull-
miktige preciserar den delegerade beslutsritten s att det
inte féreligger ndgon fara att den kommunala kompetensen
overskrids." Betriffande kommunala aktiebolag gors detta
limpligen genom foreskrifter i bolagsordningen.'? Det ir
alltsd kommunfullmiktiges ansvar att se till s kommunens
bolag agerar inom den kommunala kompetensen.

11. Se RA 1984 2:25
12. Prop. 1990/91:117, 5. 162

33



Det méste i sammanhanget framhallas att beslut fattade i
kommunala bolag inte ir 6verklagbara enligt kommunal-
lagen. Det innebir att kommunmedlemmarna saknar moj-
lighet till rdteslig provning av 6vertrddelser av den kommu-
nala kompetensen i de fall 6vertridelsen begdtts av ett kom-
munalt bolag. Kommunpolitikerna kan siledes undandra
en kommunal verksamhet frin mojligheten till riteslig prov-
ning enligt kommunallagen genom att helt enkelt bolagi-
sera verksamheten.

Kommunal ndringsverksamhet

En kommuns allminna befogenheter framgar av 2 kap. 1 §
kommunallagen (1991:900). Dir stadgas att kommuner
sjilva far ha hand om sddana angeligenheter av allmint in-
tresse som har anknytning till kommunens omride eller dess
medlemmar och som inte ska handhas enbart av staten, en
annan kommun, ett landsting eller ndgon annan.

Vad som ir av allmint intresse avgors ytterst med utgings-
punkt i om det 4r limpligt, indamalsenligt och skiligt att
kommunen befattar sig med angeligenheten.'® Normalt
kinnetecknas dock ett allmint kommunalt intresse av att
det rér sig om:

* Enkollektiv nyttighet vars behov bist tillgodoses i kom-
munal regi.

* Hoga investeringskostnader som sannolikt inte kan
biras av brukarna.

* Det saknas vinstintresse och méjligheterna att gd med
vinst dr ocksa begrinsade.

13. Prop. 1990/91:117, 5. 148
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e DPrivata initiativ och privata konkurrenter ir antingen
f till antalet eller saknas helt."

Niringsverksamhet fir kommunerna enligt 2 kap. 7 §
kommunallagen endast bedriva om den drivs utan vinst-
syfte och gar ut p4 att tillhandahélla allminnyttiga anligg-
ningar eller tjinster &t medlemmarna i kommunen. Sddana
verksamheter brukar anses som sedvanlig kommunal affirs-
verksamhet. Tyngdpunkten ligger ofta i att tillhandahilla
kollektivanliggningar eller kollektivanordningar av olika slag
och atskilliga verksamheter kan hinforas till energiférsorj-
ning eller kommunikationsvisendet."

Syftet med den niringsverksamhet en kommun bedriver
miste alltsd vara att betjina de egna medlemmarna. Det
finns dock inget som hindrar att tjdnster och anliggningar
utnyttjas av dven andra in kommunmedlemmar. Kommu-
nala foretag som enbart betjinar kommunen sjilv, till ex-
empel interna stidbolag, ir tillitna.'® I praxis har dven tilld-
tits viss verksamhet av anknytande karaktir, trots att verk-
samheten isolerat sett skulle falla utanfér den kommunala
kompetensen. Det klassiska exemplet 4r stuveriverksamhet
i en kommunigd hamn,"” men Regeringsritten har idven
godtagit en kommunal kioskrorelse i en kommunigd fas-
tighet som dven inrymde en busstation '

14. Tobias Indén: Kommunen som konkurrent - kommunrittsliga befogenhe-

ter och konkurrensrittsliga begrinsningar, Iustus férlag, Uppsala 2008, s.
42 f

15. Prop. 1990/91:117, 5. 152

16. Prop. 1990/91:117, s. 151

17. Se till exempel SOU 2000:117, s. 46
18.RA 19531107
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Den del av niringslivet som av tradition ir forbehallen den
enskilda foretagsamheten kallas det egentliga niringslivet.
Av kommunallagens forarbeten framgér att utgdngspunk-
ten ir att kommuner endast i undantagsfall fir engagera sig
pa det egentliga niringslivets omréde.” Att kommunerna
inte ska engagera sig i egentlig niringsverksamhet torde i
stor utstrickning motiveras av énskan att skydda det pri-
vata niringslivet fran konkurrens frin kommunala aktorer.”
De skadliga effekterna av kommunala aktsrer pd den pri-
vata marknaden behandlas ovan i avsnitt 2.2.

Stad till enskilda ndringsidkare

Av 2 kap. 8 § kommunallagen framgir att kommuner en-
dast fir ge stdd till enskilda niringsidkare om det finns syn-
nerliga skil for det. Generellt sett giller en restriktiv syn pd
kommunala stédinsatser gentemot privata foretag.”! Ra-
dande eller befarad arbetsloshet utgor till exempel inte en
godtagbar grund f6r kommunala stéd till enskilda nirings-
idkare. Stod for att garantera en viss minimistandard av
kommersiell service till hushallen har dock godtagits i
glesbygdskommuner dir det p& grund av vikande befolk-
ningsunderlag blivit allt lingre mellan livsmedelsaffirerna
och bensinstationerna.*

I svensk ritt finns inte nigon legaldefinition av vad som ir
att betrakta som kommunalt stod till enskild niringsidkare.

19. Prop. 1990/91:117, 5. 31 ff

20. Tobias Indén: Kommunen som konkurrent - kommunrittsliga befogenhe-
ter och konkurrensrittsliga begrinsningar, Iustus forlag, Uppsala 2008, s.

40 f
21. Prop. 1990/91:117,s. 152 f
22. Prop. 1990/91:117, 5. 153
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I praxis har exempelvis kommunal borgen, rintefria l&n,
underprisoverldtelser och rena kapitaltillskott bedémts ut-
gora stéd (under forutsittning att mottagaren varit en pri-
vat niringsidkare).

Enligt artikel 87(1) EG-fordraget ir statliga stod till enskilda
niringsidkare som huvudregel forbjudna dven enligt EG-
ritten. Kommunala stéd riknas i detta avseende som stat-
liga st6d. Av artikel 88(3) EG-fordraget framgar att atgir-
der som kan innefatta statsstod ska forhandsanmilas
(notifieras) till EG-kommissionen. Av artikel 88(3) fram-
gar vidare att medlemsstaten inte fir genomféra dtgirden
innan kommissionens prévningsférfarande har avslutats.

Kommunala beslut om 6verlatelse av egendom till under-
pris betraktas enligt svensk ritt som otillborligt gynnande
av enskild.” Aven EU-kommissionen har uppmirksammat
problemet med underprisoverlatelser och dérfor utfirdat ett
meddelande med sirskilda forfaranderegler for 6verlatelser
av offentligt 4gd mark och byggnader.” Av meddelandet
foljer att nir det offentliga 6verldter byggnad eller mark ska
marknadsvirdet for byggnaden eller marken faststillas an-
tingen genom ett villkorslgst anbudsférfarande eller genom
en oberoende expertvirdering. Om ett sddant faststillande
av marknadsvirdet inte har gjorts méste dverldtelsen anmi-
las till EU-kommissionen for bedomning av stédfragan.

23. Se RA 1967 K 455, RA 1971 C 423 och RA 1980 Ab 482

24. EG-kommissionens meddelande om inslag av stéd vid statliga myndighe-
ters forsiljning av mark och byggnader, EGT nr C 209, 10/07/1997 s.
0003 - 0005
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I det sa kallade Are-fallet fillde EU-kommissionen Sverige
for en fastighetsforsiljning genomford av Are kommun.?
Kommunen hade sélt mark till Konsum Nord utan att iaktta
bestimmelserna i kommissionens meddelande och till ett
pris som med 4,6 miljoner kronor understeg ett bud fran
Konsums konkurrent, Lidl.

6.2. Olagliga avtal - undersdkningens utfall

Vi har granskat huruvida forsiljningsavtal som de aktuella
kommunala bolagen har ingdtt med privata motparter ir
forenliga med den kommunala kompetensen. Eftersom
undersokningen endast omfattar de tio senaste avtalen, el-
ler det firre antal avtal vi fitt ut, kan dock mérkertalet an-
tas vara stort.

Endast sex bolag skickade uteslutande avtal som enligt var
bedomning ir lagliga. Av dessa sex bolag saknar dock tre,
enligt egen uppgift, aktiv niringsverksamhet.

Elva av sjutton granskade bolag hade bland sina tio senast
ingdngna avtal sidana avtal som enligt vir bedomning stri-
der mot den kommunala kompetensen. Nedan féljer en kort
redogorelse for avtalen och pa vilket sitt vi anser att de stri-
der mot den kommunala kompetensen.

25. EU-kommissionens beslut av den 30 januari 2008, Statligt stéd nr. C35/
2006 - Sverige
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Drift och 6vervakning av privata parkerings-
anldggningar

Fyra av de i férevarande undersékning granskade bolagen
dr parkeringsbolag.”® Samtliga dessa hade ingdtt avtal med
privata fastighetsigare om drift och évervakning av dessas
parkeringsanliggningar.

Parkeringsévervakning och drift av parkeringsanliggningar
ir en vanlig kommunal niringsverksamhet. Verksamheten
kan utforas i férvaltningsform men det ér ocksd vanligt att
kommunen har ett kommunalt parkeringsbolag.

Parkeringsdvervakning pa allmin plats (normalt gatumark)
ar offentligritsligt reglerad, innefattar myndighetsutévning
och har alltid kommunen som huvudman. Sidan parkerings-
overvakning faller siledes inom den kommunala kompeten-
sen.

Parkering pd tomtmark, diremot, dr huvudsakligen civil-
rittsligt reglerad och parkeringsévervakning pa tomtmark
innehaller inte nigra myndighetsutévande inslag.” Savil
upplatelse av parkering pd tomtmark som 6vervakning av
sidana parkeringsplatser kan dirfor betraktas som vilka tjins-
ter som helst.

26. Karlstads parkerings AB, Malmé kommuns parkerings AB, Stockholm par-
kering AB och Umed parkerings AB

27. Lagen (1984:318) om kontrollavgift vid olovlig parkering innehéller dock
viss reglering avseende méjligheterna att ta ut kontrollavgift (felparkerings-
avgift) pd tomtmark. Enligt denna lag fir markigaren endast ta ut kontroll-
avgift (felparkeringsavgift) om parkeringsvillkoren varit tydligt utmirkea
med skyltning och vigmirken. Avgiften fir dessutom inte &verstiga den
felparkeringsavgift som faststillts av kommunen.
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Tillgdngen till parkeringsplatser i kommunen fir, enligt
Féretagarombudsmannens mening, anses utgora ett allmint
kommunalt intresse. Drift av kommunala parkerings-
anldggningar samt 6vervakning av dessa faller dirmed inom
den kommunala kompetensen.

Enligt Féretagarombudsmannens mening kan det diremot
inte anses vara ett allmint kommunalt intresse att tillhan-
dahilla parkeringsévervakning at privata fastighetsigare el-
ler att driva privatigda parkeringsanliggningar ét fastighet-
sigarna. Det kan i sammanhanget noteras att ddvarande stat-
liga Konkurrensridet i ett yttrande den 2 maj 2001 utta-
lade att det inte foreligger generell anknytningskompetens
avseende parkeringsovervakningstjinster.” Sledes har samt-
liga fyra granskade parkeringsbolag ingitt avtal som strider
mot den kommunala kompetensen.

Container- samt skadrgardsbatsuthyrning

Affirsverken Karlskrona AB bedriver, utéver sin 6vriga verk-
samhet, dven uthyrningsverksamhet av containrar och
skirgardsbétar. Skirgirdsbatarna hyrs ut till privatpersoner
eller foretag for fester eller konferenser. Bada verksamhete-
rna saknar allmint kommunalt intresse och faller séledes
utanfér den kommunala kompetensen.

Konvertering av fordon till gasdrift

Stadspartner AB (Linkoping) konverterar fordon till gas-
drift. Eftersom konverteringar utforts dven at privata affirs-
parter strider verksamheten mot den kommunala komp-
etensen.

28. Konkurrensrédets yttrande den 2 maj 2001, Ifrdgasatt parkeringsévervakning
- Haninge kommun (dnr 40/00)
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Hotell-, restaurang- och konferensverksamhet

Kilsbergen i Orebro AB bedriver hotell-, restaurang- och
konferensverksamhet. Bland kunder med ramavtal terfinns
stora borsnoterade bolag. Kommunen ifrdga ir inte nigon
glesbygdskommun och rymmer dessutom redan ett flertal
restauranger och hotell med konferensméjligheter. Séledes
foreligger inte ndgot allmint kommunalt intresse och verk-
samheten faller dirmed utanfér den kommunala kompeten-

sen.?

Speditions- och transporttjdnster

Swanfalk shipping AB (Uddevalla) skickade avtal som san-
nolike var printade ur ett system fér automatiserad databe-
handling. Avtalen bestod av diverse koder och var f6r oss
otydbara. Enligt bolagets hemsida utfér dock bolaget bland
annat godstransport och speditionstjinster, vilket dven be-
kriftats vid telefonkontakt med bolaget ifriga. Person-
transporter i form av kollektivtrafik faller inom den kom-
munala kompetensen. Godstransporter, diremot, faller ut-
anfor den kommunala kompetensen.*

Turistbussverksamhet

Kollektivtrafik, det vill tidtabellsbunden personbefordran
av lokal eller regional karakdir, faller inom den kommunala
kompetensen. Skelleftebuss AB (Skellefted) bedriver dock
bestillningstrafik och ren turistbussverksamhet. Sddan verk-
samhet saknar allmint kommunalt intresse och ir siledes
inte forenlig med den kommunala kompetensen. Enligt

29. Se exempelvis Konkurrensradets yttrande den 16 december 2003, Ifriga-
satt konferensverksamhet - Orebro kommun (dnr 16/03)

30. Se till exempel Konkurrensradets yttrande den 16 juni 2003, Angdende
ifragasatta transporttjinster - Amals kommun (dnr 8/03)
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bolagets hemsida ordnar man dessutom #ven hotell, arrang-
emang och guider. Aven detta strider mot den kommunala
kompetensen.

Stéd i form av uppférande av lagerbyggnad

Den 1 mars 2009 tridde lagen (2009:47) om vissa kom-
munala befogenheter i kraft. Dirmed utvidgades den kom-
munala kompetensen avseende tillhandahallande av lokaler
at niringslivet. Enligt den nya lagen fir kommuner tillgo-
dose sma foretags behov av lokaler i kommunen under f6r-
utsittning att verksamheten inriktas pd foretagarkollektivet
iallminhet. Om det finns sirskilda skil, fir kommuner till-
godose enskilda foretags behov av lokaler i kommunen.

Mark fastigheter AB (Mark) har dock avtalat med ett bors-
noterat multinationellt féretag om att uppfora en lagerbygg-
nad &t foretaget pd mark i direkt anslutning till det muldi-
nationella foretagets befintliga byggnader. Inte ens efter lag-
dndringen torde det falla inom den kommunala kompeten-
sen att tillgodose ett multinationellt féretags behov av
specialanpassade lokaler. Avtalet faller dirmed, enligt
Féretagarombudsmannens bedémning, utanfér den kom-
munala kompetensen.

Markférsadljningar i strid med gdllande regelverk

Vellinge exploaterings AB har 6verlétit ett antal fastigheter
utan att antingen anvinda ett villkorslgst anbudsférfarande
eller férst inhdmta en oberoende expertvirdering. Inte hel-
ler anmiildes fastighetsoverlatelserna till EG-kommissionen.
Det kan noteras att den dyraste dverlételsen skedde till ett
pris om 24 miljoner kronor. Férsiljningarna genomfordes
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didrmed pa ett sitt som strider mot EG-fordraget och dir-
med dven mot svensk lag.

De aktuella EG-reglerna avser att hindra underprisforsilj-
ningar av offentligt igd mark och byggnader eftersom si-
dana forsiljningar innefattar ett offentligt stod till képaren.
Siddana stod snedvrider konkurrensen och ir daliga for
foretagarklimatet.

6.3. Resultat

Aven om forevarande undersokning omfattar for fa bolag
for att vara statistiskt sikerstilld, vilket heller aldrig var av-
sikten, s méste den ind4 anses utgora en kraftig fingervis-
ning om att kommunala bolag inte respekterar de lagliga
grianser for verksamheten som sitts upp av den kommunala
kompetensen.

De granskade kommunala bolagen har vitt skilda nirings-
verksamheter som inte ens med god vilja kan beskrivas som
kommunal kirnverksamhet. De allra flesta av bolagen kon-
kurrerar dessutom 6ppet med privata niringsidkare pa den
aktuella marknaden.

For vissa av bolagen ir sjilva affirsidén kompetensstridig,
till exempel restaurang-, konferens- och hotellverksamheten
i Kilsbergen, Orebro. For andra ir den olagliga verksamhe-
ten nidrmast att betrakta som en sidoinkomst till en i 6vrigt
kompetensenlig verksamhet. Trots detta kan denna sidoin-
komst vara av betydande storlek. Skelleftebuss kérde unde-
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maj manad 2009 in 6ver 400 000 kronor pa sin turistbuss-
verksamhet.

Gemensamt for bolagen 4r att deras ageranden snedvrider
konkurrensen. Att en si stor andel av de granskade kom-
munala bolagen, 65 procent, har ingdtt konkurrenssned-
vridande avtal tyder pd att den samlade effekten av samtliga
kommunala bolags olagliga verksamheter och avtal utgor
ett stort problem for det privata niringslivet. Och som tidi-
gare nimnts ir det de sma och medelstora féretagen som

drabbas hirdast.
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7. Avslutande kommentarer
och forslag till forandring

All offentlig makt i Sverige utgir frin folket. Den svenska
Jolkstyrelsen bygger pa fri dsiktsbildning och pa allméin och
lika ristréitt. Den forverkligas genom ett representativt och
parlamentariskt statsskick och genom kommunalt sjilvstyre.
Den offentliga makten utivas under lagarna. (Regerings-
formen 1:1)

Nir vi inledde undersékningen hade vi misstankar om att
den kommunala makten, nir den utévas i bolagsform, ofta
utdvas utanfor lagen. Detta baserat pd vara erfarenheter frin
tidigare granskningar av enskilda kommunala bolag.

Resultatet av undersokningen forskricker dock. Att de kom-
munala bolagen skulle misskota sig i sddan utstrickning som
de faktiskt gor var en 6verraskning dven for oss. Det var
endast ett av de granskade bolagen, Tyreso niringslivs AB,
som klarade sig frin sivil konstaterade olagligheter som
brister vid utlimnandet av allminna handlingar. Ovriga
bolag hade nigot olagligt avtal bland de avtal vi fick ut,
limnade inte ut avtalen i tid eller underlit att limna moti-
verat avslagsbeslut.
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De problem rapporten tar upp ir blockéverskridande. Fem
av de bolag som hade ingdtt olagliga avtal hade en politisk
majoritet bestiende av (s) ensamt eller i koalition med (mp)
och (v). Sex av de bolag som hade ingitt olagliga avtal hade
en politisk majoritet bestiende av (m) ensamt eller i koali-
tion med andra borgerliga partier.

Frigan om kommunalt fiffel i detta avseende ir alltsa inte
partipolitisk. Enligt en undersokning frin Vixjoé universi-
tetr en fjirdedel av alla ledande kommunpolitiker och hoga
jinstemin beredda att bryta mot lagen for att exempelvis
gynna ett lokalt foretag.

Inom riksdag och regering forefaller det dock finnas en kraf-
tig motvilja mot att gora ngot at saken. Vad det beror pd
kan inte med sikerhet fastslas, men méjligen har det att
gora med att svil ministrar som riksdagsledaméter har sin
politiska maktbas bland kommunpolitiker.

Vad giller mojligheterna till insyn i de kommunala bola-
gens verksamhet dr det beklimmande att en stor majoritet
av de tillfragade journalisterna bekriftar att dven de upple-
ver stora svarigheter nir de granskar bolagen pa hemorten.

Vi kan alltsd konstatera att nuvarande system med kommu-
nala bolag inte fungerar tillfredstillande. Det basta, och mest
radikala, vore att helt avskaffa de kommunala bolagen. Det
skulle automatiskt innebira bittre insyn, storre demokra-
tisk kontroll och firre olagligheter.

I avvaktan pd en sddan reform presenteras hir ett antal for-
slag till dtgirder vi bedomer nédvindiga.
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. Infér en méojlighet i kommunallagen att 6verklaga be-
slut av kommunala bolag. Det 4r orimligt att medbor-
garna inte ska kunna 6verklaga olagliga beslut i kom-
munala verksamheter enbart pd grund av verksamhe-
tens organisationsform.

. Lagstifta om ansvar fér brott mot kommunallagen.
Ansvaret bor vara personligt och triffa personer i le-
dande stillning i bolaget sisom styrelse eller VD. Det
kan antas att firre olagliga beslut fattas med sddan ord-
ning.

. Lagstifta om krav pa diarieforing for kommunala bo-
lag. Infér samma krav pd diarieforing som i de kom-
munala férvaltningarna. Det skulle medféra en ckad
mojlighet till insyn samt hjilpa de kommunala bola-
gen att halla reda pa sina handlingar. Ett problem som
inte ska underskattas.

. Lagstifta om krav pa offentlighets- och sekretessansvarig
i samtliga kommunala bolag. Lagstiftningen utformas
limpligen i enlighet med vad som giller for
personuppgiftsansvarig i Personuppgiftslagen SFS
(1998:204). Det skulle medfora en 6kad medvetenhet
och efterlevnad hos bolagen avseende reglerna om all-
minna handlingars offentlighet. Vidare skulle det bli
mojligt att utkriva ansvar for det fall bolagen inda
misskoter sina grundlagsstadgade skyldigheter.
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Sammanstallning

Kommun Politisk Bolag Brutit mot tryckfri- | Olagliga
majoritet hetsfoérordningen® avtal

Gavle S+v+mp Gavle energi AB X

kommun

Kalmar s+v+mp KIFAB i Kalmar AB X

kommun

Karlskrona | m+c+fp+kd+mp Affarsverken X X

kommun Karlskrona AB

Karlstads S+v+mp Karlstads X X

kommun parkerings AB

Kungsbacka | m+c+fp+kd Fastighets AB X

kommun Sankta Gertrud

Linképings | m+c+fp+kd Stadspartner AB X X

kommun

Malmo S+v+mp Malmé kommuns X X

kommun parkeringsaktiebolag

Marks S+v Marks fastighets- X

kommun aktiebolag

Skelleftea |s Skelleftebuss AB X X

kommun

Stockholms | m+c+fp+kd Stockholms stads X

kommun parkering AB

Tyreso m+c+fp+kd Tyreso ndringslivs

kommun aktiebolag

Uddevalla m+c+fp+kd+ SwanFalk X

kommun uddevallapartiet shipping AB

Umead s Umea parkerings AB X

kommun

Vellinge m Vellinge X X

kommun exploaterings AB

Orebro m+c+fp+kd+mp Kilsbergen i X X

kommun Orebro AB

Ostersunds | s+v+mp Ostersunds X

kommun radhus AB

Osthammars | m+c+fp+kd+mp+ Osthammars naringslivs X

kommun borgerligt alternativ -utveckling AB

* I denna sammanstillning har endast de bolag som vare sig har limnat ut begirda handlingar i
sin helhet eller ett motiverat avslagsbeslut med fullféljdshinvisning inom 25 dagar frin den
ursprungliga begiran bedémts bryta mot tryckfrihetsférordningen.
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och pekar pa att dessa
regelmassigt ingar olagliga avtal samt att endast ett fatal bolag efterlever
grundlagens reglering om handlingsoffentlighet. Och nagon méjlighet att
overklaga kommunala bolags beslut finns inte enligt svensk ratt.

| rapporten presenteras fyra forslag till atgarder som vi bedomer skulle
framja ndringslivet/foretagarklimatet.

grundades av Patrik Engellau och G Rune Berggren och
ar en opinionshildande tankesmedja som arbetar for demokrati, valfard och
foretagande. Den Nya Valfarden ar partipolitiskt oberoende och har i mer
an 20 ar presenterat nya losningar pa gamla problem.

, som ar en del av Den Nya Valfarden, verkar for
ett battre foretagarklimat genom att uppmarksamma exempel pa brister i
foretagarklimatet.
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