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KALLFORTECKNING




FORORD

Denna uppsats har tillkommit pa uppdrag av och i samarbete med Goteborgs stad.
Under fordjupningskursen i offentlig upphandling genomfordes visst samarbete med
Goteborgs stad. Detta samarbete fordjupades genom ett uppsatsprojekt dér fem
studenter fran fordjupningskursen har deltagit genom att ndrmare granska vissa
kommunaldgda bolag. Denna uppsats ér séledes endast en del av detta uppsatsprojekt. I
projektet har d&ven de kommunaldgda bolagen Gryab, Gota Lejon AB och KL
(Kommunleasing) granskats av de andra tre studenterna. Dessa uppsatser &r i

skrivandets stund inte dnnu slutforda.

Vi inledde under hosten 2010 ett ndrmare samarbete med Goteborgs stad och Renova
AB. Efter det att uppsatsen paborjats och samarbetet med Goteborgs stad inletts valde
dock Renova AB att inte medverka. Detta har foranlett att syftet med projektet till viss
del f6ll, da den utredning som var tdnkt att genomforas inte kunde fullféljas. Under
slutet av 2010 backade dven Goteborgs stad och var inte ldngre lika behjilpliga med att
ge oss tillgang till efterfragade dokument. Detta resulterar i att uppsatsens innehéll
begrinsar sig till att endast omfatta en granskning av kommunens styrdokument. Vi kan
saledes inte granska vare sig Goteborgs stad eller Renova AB sé utforligt som vi hade

onskat for att kunna gora en djupare analys av Teckal-kriterierna 1 praktiken

I denna uppsats har vi tittat nirmare pa det kommunaldgda bolaget Renova AB.
Uppsatsen paborjades i september 2010 men har av olika anledningar dragit ut pa tiden
varvid densamma slutforts under sommaren 2011. Huvuddelen av uppsatsen har dock
genomforts under hosten 2010 varvid OKFU-utredningen inte har beaktats 1 uppsatsen.
Detta da utredningen inte var fardigstédlld, som fOrst utsatt, i slutet av november 2010.
Niér utredningen vél var klar 1 slutet av april 2011 var dven denna uppsats 1 sitt
slutskede. Under hosten 2010 och boérjan av 2011 var inte heller de nya dokument som
enligt Goteborgs stad héller pa att arbetas fram med héansyn till Teckal-kriterierna
fardigstillda varvid vi har behandlat de dokument som fanns att tillgd under hosten
2010. Vad giller Renova AB ér det arsredovisningen for 2009 som har granskats.



2. INLEDNING

2.1 Bakgrund

Ett stort antal kommuner i Sverige driver idag betydande delar av sin verksamhet
genom aktiebolag. Att kommuner véljer att driva delar av sin verksamhet genom
aktiebolag dr ingen ny foreteelse. Kommuner har bedrivit kommunal verksamhet i
bolagsform sedan slutet av 1800-talet och i dag finns mycket stora virden samlade i de
kommunala bolagen.' Enligt Regeringsformen (1974:152) (RF) har kommuner en
grundlagsstadgad ritt till sjdlvstyrelse och dven i Kommunallag (1991:900) (KomL)
finns den kommunala sjélvstyrelsen intagen. RF och KomL ger kommuner en rétt att
fritt organisera sin verksamhet och denna frihet gor det bl.a. mojligt for kommuner att
driva kommunal verksamhet i bolagsform. For nirvarande finns i Sverige ingen sérskild
associationsréttslig form for de kommunala bolagen, utan de lyder under
aktiebolagslagen. Utover Aktiebolagslagen finns det foreskrifter intagna i
Kommunallagen som har till syfte att klargora nir foretagsformen kan anvindas for
kommunal verksamhet och regler som skall ge kommunen kontroll och inflytande dver

de kommunala bolagen.

Nér kommuner koper varor och tjanster skall det enligt lag ske en offentlig upphandling.
I Sverige har vi lag (2007:1091) om offentlig upphandling (LOU), som bygger pd EG
direktiv, som reglerar nédr och hur upphandling skall ske. Utdver lagen om offentlig
upphandling finns en hel del praxis fran EU-domstolen som kompletterar ndmnda
lagstiftning. Syftet med upphandling &r att forverkliga den fria rorligheten av varor och
tjénster pd den inre marknaden inom EU, men ocksa att se till att offentliga medel
anvinds pa ett effektivt sitt och att forhindra korruption.

Enligt praxis frdn EU-domstolen behover inte kommuner genomfora en upphandling da
de koper varor eller tjénster frin kommunala bolag som de sjdlva dger helt eller delvis
tillsammans med en eller flera andra kommuner, under forutséttning att tva villkor &r
uppfyllda. Dessa tvéa villkor, som kallas Teckal-kriterierna, innebér att kommunen méaste
utdva sadan kontroll Gver bolaget som motsvarar den kontroll som kommunen utdvar
over sin egen forvaltning och att bolaget skall utova huvuddelen av sin verksamhet med
den eller de kommuner som innehar bolaget. Det krivs att bdda kriterierna ar uppfyllda
for att kommuner skall kunna kdpa varor och tjinster fran heldgda kommunala bolag
utan att forst genomfora en offentlig upphandling.

! Stattin, Kommunal aktiebolagsritt, s 13.



2008 kom Regeringsritten® med ett avgorande i det s.k. SYSAV-malet’ som innebar att
kommuner inte kunde undgéd upphandlingsskyldighet dd de kdpte varor och tjénster frén
kommunalt 4gda bolag, 4ven om bolagen uppfyllde de sé kallade Teckal-kriterierna.
Detta med anledning av att de saknades nationell lagstiftning pad omrédet.

P& grund av SYSAV-malet har det i 2 kapitlet 1 LOU tillkommit en 10 a §, som tillater
att kommuner koper direkt frin kommunala bolag som de sjdlva dger helt eller delvis
tillsammans med en eller flera andra kommuner under forutsittning att de s.k. Teckal-
kriterierna &r uppfyllda. Den nya paragrafen tradde i kraft den 1 juli 2010, men &r endast

tillfillig i véntan pa vidare utredning av Finansdepartementet.”*
2.2 Problemformulering

Dé lagen om offentlig upphandling dr uppbyggd pé EU-direktiv och d& EU-domstolens
praxis pa omradet har stor betydelse kan de kriterier som géller for upphandling dndras
relativt snabbt. Det kan dé bli problematiskt for bade de svenska domstolarna, den
svenska lagstiftande makten och de organ som berdrs av fordndringarna att anpassa sig
och att hinna dndra lagstiftning och organisationsformer for att uppfylla EU-regler och
EU-praxis. Sé var ocksé fallet ndr EU-domstolen i mélet Teckal utarbetade det sa
kallade Teckal-kriterierna. Kriterierna har 1 senare domslut modifierats och det finns 1
dagsliaget en relativt riklig praxis EU-réttsligt. EU-domstolen har dock aldrig provat
fragan vad géller svenska forhéllanden. Svenska lagstiftare har ként sig manade att gora
en temporir fordndring i lagen om offentlig upphandling. Detta for att tydliggora och 1
viss mén undanrdja den tidigare svenska praxisen pa omradet, sdsom det omtalade och
kritiserade SYSAV-malet.

Fragan ar dock om de organ som lyder under regelverket lyckats anpassa sig och om
organen ansetts sig manade att fordndra sin organisation 1 enlighet med géllande
regelverk och praxis. I vissa fall kan stora organisatoriska fordndringar erfordras pé
grund av att organen maste sakerstdlla om de, d& de upphandlar med sina direkt dgda
bolag, verkligen uppfyller kriterierna i varje enskilt fall. I bolag som samégs av flera
dgare blir det annu mer problematiskt att gora hastiga fordndringar. Detta da samtliga
agare skall 1dmna sitt godkdnnande till den aktuella férdndringen. Kommunréttsligt blir
det d&nnu mer problematiskt eftersom kommunstyrelsen bestar av politiker. Oppositionen

kan vara 1 majoritet i en kommun medan alliansen 4r 1 majoritet i en annan. Det ar

* Sedan 2011-01-01 benimnd Hogsta forvaltningsdomstolen
> RA 2008 ref 26
* Prop. 2009/10:134, s 1-2.



saledes upplagt for langdragna processer innan beslut kan fattas, vilket kan fa riskfyllda
konsekvenser.

I proposition 2009/10:134 har det framhallits att undantaget inte innebédr nagon
mojlighet till automatisk befrielse fran upphandlingsskyldigheten. Den upphandlande
myndigheten maste 1 varje enskilt fall géra en beddmning av om de villkor som stélls
upp ir uppfyllda. Ar Teckal-kriterierna inte uppfyllda skall lagen om offentlig
upphandling tillimpas och upphandlande myndighet méste ldgga ut
upphandlingsforfarande pa den 6ppna marknaden. Det kan dock, i manga fall, vara
problematiskt att uppfylla de kriterier som framarbetats av EU-domstolen, dels da det
inte finns ndgon dom som ror svenska forhédllanden och dels d4, som ndmnts, den som
skall kopa en vara eller tjinst maste tillse att bade kontroll och verksamhetskriteriet &r
uppfyllt for att inte riskera repressalier och paféljder p.g.a. olovlig direktupphandling.
Framtiden far utvisa om de svenska kommunerna, vilka i stort har fortsatt upphandla

direkt med sina del- och heldgda bolag, gor detta pa ett lagligt och korrekt sitt.

2.3 Syfte

Syftet med denna uppsats ar att utreda hur d4garkontrollen ser ut enligt de dokument och
handlingar som finns att tillgd, for att sedan forsoka utreda huruvida dessa riktlinjer foljs
i praktiken. I vart fall har syftet varit att granska de styrdokument som upprittats vad
giller det kommunaldgda bolaget Renova AB mot bakgrund av Teckal-kriterierna. Det
ar en sak att inforliva kriterierna i svensk lagstiftning, men en helt annan att uppskatta
om de bolag som kommunerna direktupphandlar med, faller inom undantaget eller e;j.
Undantaget for upphandlingsskyldighet i den svenska lagstiftningen &r, 1 skrivandets
stund, endast temporért, men med storsta sannolikhet far vi en permanent lagéindring sa
snart finansdepartementet utrett frigan.” Omradet ar problematiskt och komplext,
sdrskilt da den praxis som finns pad omradet ifran EU-domstolen inte ror svenska
forhédllande. Det finns sdledes inget klart besked pé vad som faller innanf6r eller utanfor
kriterierna, vilket gor att denna uppsats bor ses som ett forsok att synliggora de brister
som kan uppdagas efter granskning av kommunens verksamhet och de styrmedel som
anviands efter en samlad teoretisk och praktisk belysning.

24 Metod

Uppsatsen dr uppdelad i en teoretisk och en praktisk del. I den teoretiska delen har vi

anvint oss utav de traditionella juridiska rittskéllorna sdsom lag, forarbeten, rattspraxis

> 1SOU 2011:43 foreslas att Teckal undantaget skall inforas i LOU permanent fr.o.m. 1 januari 2013.
Eftersom SOU 2011:43 publicerades i slutfasen av vart uppsatsskrivande har inte hdnsyn tagits till denna
utredning i den fardiga uppsatsen.
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och doktrin. De lagar vi framforallt har anvént oss utav ar: Lag (2007:1091) om
offentlig upphandling (LOU), Kommunallag (1991:900) (KomL) och Aktiebolagslag
(2005:551) (ABL). Nér det géller forarbeten dr det framst Regeringens proposition
2009/10:134 Upphandling fran statliga och kommunala féretag och Ds 2009:36
Upphandling frén statliga och kommunala féretag som vi har tittat nirmare pa,
eftersom dessa behandlar den nya paragrafen i LOU. Den praxis som har varit av
intresse for oss har, utover SYSAV-mélet , uteslutande varit praxis fran EU-domstolen.
Detta da EU-domstolen vid ett flertal tillfallen har tagit upp fragan kring hur Teckal-
kriterierna skall tolkas. Den doktrin som vi anvént har varit facklitteratur som behandlar
alla de aktuella rattsomraden som vi har kommit i kontakt med under skrivandet. Utdver
traditionell facklitteratur har vi dven haft stor hjalp av olika skrifter och publikationer

samt konkurrensverkets hemsida.

I den praktiska delen av uppsatsen har vi varit 1 kontakt med stadskansliet i Géteborg
och intervjuat Mona Jensen och Eva Smith vilka &r Goteborgs kommuns
kontaktpersoner gentemot olika kommunaldgda bolag. Vi har dven tagit del av och
studerat de olika styrdokument som Goteborgs kommun anvénder sig av for styrningen
av de kommunalt 4gda bolagen. Vidare har vi tittat pd det kommunalt 4gda bolaget
Renova AB:s arsredovisning for 2009. I den praktiska delen har vi tittat pa samtliga
styrdokument for att gora en jamforelse med rddande praxis pa omradet for att faststilla
om bolaget Renova AB uppfyller Teckal-kriterierna 1 praktiken.

For att fa en s& nyanserad bild som mojligt i den praktiska delen, hade vi dven tankt
traffa representanter fran Renova AB for att se i1 vilken utstrackning bolaget foljer de
instruktioner, direktiv etc. som utfardats av dgarkommunerna. Tyvérr lyckades vi inte fa
till ett mote med ndgon representant for bolaget. Renova AB:s VD ldt genom
bolagsjuristen hélsa att uppfyllandet av Teckal-kriterierna &r en dgarfriga och att de
dérfor inte ville stilla upp pa att triaffa oss. Vi fraigade kommunens representant om vi
kunde fa ta del av de dokument som visar att Renova AB f6ljer de direktiv som
kommunen har utfardat, sdsom Renovas senaste affarsplan, protokoll frdn Renovas
bolagsstimma 2010, protokoll frén styrelsesammantréden frén 2010, budget och
investeringsplaner och andra handlingar av vikt. Vi fick avslag pd denna begéran och
hénvisades tillbaka till Renova AB. Att vi inte fatt tillgdng till ndgon information eller
dokumentation som visar 1 vilken utstrackning Renova AB foljer instruktioner frén
dgarna gor att granskningen av huruvida Renova AB uppfyller Teckal-kriterierna blir
begrinsad.

2.5 Avgransningar

I uppsatsen kommer béde kontroll- och verksamhetskriteriet att behandlas och
kontrolleras for det kommunala bolaget Renova AB. Ur upphandlingssynpunkt kommer
10



endast LOU och den klassiska sektorn att behandlas. Upphandling inom
forsorjningssektorn kommer saldes inte att behandlas alls i denna uppsats. Anledningen
till detta ar att det endast &r i LOU som den nya paragrafen, vilken tilldter undantag fran
upphandlingsskyldigheten, har implementerats. Kommuner kan vilja att driva sin
verksamhet 1 olika former, men uppsatsen behandlar endast nimnder och aktiebolag.
Vidare kommer fokus att ligga pa kommunalt 4gda bolag och inte pa statligt eller
landstingsdgda bolag, detta eftersom bolaget Renova AB, vilket vi har granskat
ndrmare, ar ett kommunalédgt bolag. Vi kommer inte att ga in pa huruvida
kontrollkriteriet &r kompatibelt med den radande aktiebolagslagen i Sverige. Véar
granskning begrénsar sig till att kontrollera styrdokument och andra styrmedel som

Goteborgs kommun har utfardat for styrning av Renova AB.
2.6 Disposition

Som redan nimnts ovan &dr uppsatsen uppdelad i en teoretisk och en praktisk del. Syftet
med teoridelen &r att sitta Amnet/fragestédllningen i sin rittsliga kontext och att ge de
ritta verktygen for att forsta praktikdelen och dess analys.

Teoridelen inleds med kapitel 3 som kort beskriver grunderna i offentlig upphandlig.
Dérefter foljer en redogorelse av kommuners mdjlighet att driva verksamhet 1
bolagsform i kapitel 4. Syftet med kapitlet ar att pavisa att reglerna i KomL kan vara till
hjdlp for att uppfylla kontrollkriteriet samtidigt som reglerna sétter ramen for hur
kommuner far bilda och driva kommunala bolag. I kapitel 5 foljer en relativ
genomforlig genomgang av EU-domstolens praxis. Anledningen till den ndgot djupare
genomgangen &r att i praktikdelen av uppsatsen kunna jimfora med rddande praxis for
att kunna avgéra om Renova AB uppfyller kontroll- och verksamhetskriterierna.
Teoridelen avslutas med kapitel 6, som handlar om kommunal kotroll. Kapitlet visar
bl.a. hur KomL och andra styrinstrument kan och bor anvidndas for att leda och styra
kommunalt 4gda bolag. Den relativt genomforliga genomgéangen av styrinstrument har
till syfte att hjélpa till att analysera de styrinstrument Goteborgs kommun anvénder sig
utav i praktiken for att styra och kontrollera sin verksamhet i nimnder och kommunala
bolag.

I praktikdelen ges 1 kapitel 7 en presentation av det kommunala bolaget Renova AB.
Presentationen har bl.a. till syfte att visa hur bolaget dr uppbyggt och beskriva hur det
styrs, men ocksd att beskriva bolagets verksamhet. Darefter foljer 1 kapitel 8 en
genomgang av de styrmedel Goteborgs kommun anvénder sig utav for att driva sin
verksamhet i ndmnder och bolag. I kapitel 9 foljer en analys av dessa styrmedel mot
bakgrund av rddande EU praxis for att avgora om och i vilken utstrickning kontroll- och
verksamhetskriteriet dr uppfyllt. Uppsatsen avslutas med en sammanfattning i kapitel
10.
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TEORI

3. OFFENTLIG UPPHANDLING

I det hir kapitlet ges en Oversiktlig genomgéang av reglerna 1 offentlig upphandlig.
Genomgangen ir tinkt att kort beskriva reglerna och deras bakgrund, men har ocksa till
syfte att underlitta forstaelsen av varfor undantag fran upphandlingsreglerna kan vara
nddviandigt. Beskrivningen av upphandlingsreglerna i detta kapitel har dven till syfte att
underlétta forstaelsen i senare kapitel dar undantagsreglerna sdsom de har utarbetats av
EU domstolen kommer att behandlas. For att kunna forsta undantagsreglerna kénns det

viktigt att forst behandla de huvudregler som finns pd omrédet.
3.1 Bakgrund

Som réttsomrade dr reglerna om offentlig upphandling varken renodlat civilrattsliga
eller forvaltningsrittsliga. Rattsomrédet befinner sig snarare i granslandet mellan dessa
tva rattsomraden, och kan, béttre uttryckt, beskrivas som kommersiell forvaltningsrétt.
Detta eftersom reglerna om offentlig upphandling handlar om hur den offentliga sektorn

skall agera da de genomfor kommersiella transaktioner.°

Inom en méangd omraden &r den offentliga sektorn den dominerande kdparen av varor,
tjénster och byggentreprenader. Den offentliga upphandlingen, med upphandling inom
forsorjningssektorn inkluderad, omsitter cirka 500 miljarder kronor rligen.” I princip
all offentlig verksamhet samt en omfattande del av néringslivet i Sverige paverkas
dérfor stort av utvecklingen inom offentlig upphandling.

Offentlig upphandling inom den klassiska sektorn regleras 1 lagen om offentlig
upphandling (2007:1091)(LOU). LOU bygger i stort pa pa EG-direktiv. I Sverige ér vi
aven, inom upphandlingsomrédet, anslutna till det s& kallade; Government Procurement
Agreement (GPA) inom ramen for samarbetet i virldshandelsorganisationen (WTO). De
upphandlande myndigheterna i Sverige foljer de skyldigheter som stadgas i bade EG-
direktiv och GPA genom att folja de svenska upphandlingsbestdmmelserna, dd bade
EG-direktiven pa omradet och GPA har implementerats i svensk lagstiftning.®

LOU reglerar den klassiska sektorn och anger bl. a. under vilka forutséttningar
upphandlande myndigheter dr skyldiga att upphandla, och de atgédrder som en

% Pedersen, Upphandlingens grunder, s 21.
7 http://www.opic.com/sv/Om-OPIC/pressrelease/Rusning-till-offentlig-sektor---hogkonjunktur-for-
upphandling/Rusning-till-offentlig-sektor---fordjupad-version/ (2010-11-27)
¥ http://www.kkv.se/t/Process.aspx?id=2120 (2010-11-20)
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upphandlande myndighet skall vidta ndr myndigheten skall tilldela en leverantor ett
kontrakt eller dd myndigheten skall ingé ndgon typ av ramavtal inom omrédet varor,
tjdnster eller byggentreprenader.” En grundliggande forutsittning for att
upphandlingsskyldighet ska foreligga ar séledes att den upphandlande myndigheten
avser att ing ett kontrakt med en leverantér. "

LOU tradde i kraft 2008-01-01 och ersatte di den dldre lagstiftningen pad omradet
ALOU, vilken hade tillimpats sedan Sverige gick in som medlem i ESS. Regelverk for
statlig upphandling av varor har dock funnit under hela 1900-talet. Syftet med att
reglera omradet var till en borjan att trygga rattsédkerhet, affairsmissighet och
offentlighet.'' Dessa termer 4r sjdlvklart av yttersta vikt dven idag, men lagstiftningen

har modifierats och skérpts flertal gdnger.
3.2 EG-direktiv

LOU bygger, som ndmnts, till storsta del pd EG-direktiv. Syftet med direktiven inom
upphandlingsomradet ér, i stort, att forverkliga den inre marknaden inom Europeiska
Unionen. Att offentlig upphandling &r lagreglerad beror dven pa att det &r av stor vikt att
tillse att en upphandling sker sa effektivt som mojligt och att den bidrar till utvecklingen
av vélfungerande marknader. Upphandlande myndigheter skall tillse att de offentliga
medel som bekostar upphandlingen anvéinds pa absolut bésta sitt. Detta resulterar i att
de upphandlade myndigheterna ar skyldiga att dra fordel av konkurrensen pa marknaden
inom respektive omrade som skall upphandlas. En verkning av detta blir att LOU &ven
madste reglera leverantdrernas ritt att pad marknaden f& konkurrera pa samma villkor i
varje enskild upphandling.'? Det dr dirmed av yttersta vikt att nigra grundliggande
principer beaktas for att tillvarata badde den upphandlande myndighetens och de aktuella

leverantorernas intresse.

3.3 De grundlaggande EG-rattsliga principerna inom
upphandlingsomradet

Fem huvudsakliga EG-rittsliga principer skall strikt foljas sa ldnge lagen inte medger

ratt till undan‘[ag.13 Dessa principer ér:

1. Principen om icke-diskriminering — Principen innebdr att det inte ar tillatet att

diskriminera en leverantor med anledning av nationalitet eller geografiskt ldge. Det ar

?2 kap 13 § LOU

' Prop. 2009/10:134, s 9.

" Pedersen, Upphandlingens grunder, s 23.
"2 Pedersen, Upphandlingens grunder, s 29.
" Pedersen, Upphandlingens grunder, s 33
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dérmed inte tilldtet att t.ex. ge en lokal leverantor foretrdde framfor utlaindska

leverantorer.

2. Principen om likabehandling — Principen innebér att alla leverantorer skall ges
samma information vid samma tillfélle. Alla leverantorer skall sdledes behandlas lika
och ges samma forutséttningar.

3. Principen om émsesidigt erkdnnande - Innebir att intyg och certifikat fran
myndigheter 1 de olika medlemsstaterna skall godkdnnas i1 6vriga EU-lénder.

4. Proportionalitetsprincipen— Principen innebér att de krav som stélls i
upphandlingen maste ha ett naturligt samband med och st i rimlig proportion till det
som upphandlas.

5. Principen om transparens - Innebér att processen vid upphandlingen skall vara bade
Oppen och forutsebar. Forfragningsunderlaget skall vara klart och tydligt och alla krav
pa det som ska upphandlas skall finnas med. Detta for att alla anbudsgivare skall ges
samma forutsittningar i upphandlingen."

Principerna géller i alla delar av ett upphandlingsforfarande och dé bade for
upphandlingar 6ver och under troskelvirdena. Papekas kan dven att dessa principer dven
géller mot sddana leverantorer som faktiskt inte har deltagit 1 den aktuella
upphandlingen.'

3.4 Upphandlande myndighet

Upphandlande myndigheter i den klassiska sektorn &r enligt 2 kap 19 § LOU; stat,
landsting, kommun och kommunala bolag samt kommunala och statliga aktiebolag.
Aven offentligt styrda organ ir att betrakta som upphandlande myndigheter. De organ
som faller inom 2 kap 19 § LOU ir saledes upphandlingsskyldiga enligt LOU.

3.5 Upphandlingsskyldighet

Niér en upphandlande myndighet véljer att kdpa varor eller tjénster fran en ur
myndighetens perspektiv, fristdende juridisk eller fysik person, dr den upphandlade
myndigheten upphandlingsskyldig enligt LOU.

I och med praxis fran EU-domstolen har dock undantag fran denna skyldighet véxt
fram. Under vissa, specifika omsténdigheter kan numera en normalt sett

upphandlingsskyldig myndighet kdpa varor och tjénster utan att upphandla. Vissa varu—

'* Pedersen, Upphandlingens grunder, s 33 ff
' Pedersen, Upphandlingens grunder, s 34 ff.
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och tjdnsteupphandlingar kan dérmed falla utanfor upphandlingsdirektiven. Detta f6ljer
av de sa kallade Teckal-kriterierna (kontroll och verksamhetskriterierna) som
utarbetades av EU-domstolen 1 mal C-107/98, Teckal Srl mot Comune di Viano och
Azienda Gas-Acqua Consorziale di Reggio Emilia (Teckal) (se nedan under kapitel
5.2). Teckal-kriterierna satter ramen for nar en upphandlande myndighet och ”en i
formellt hdnseende fristdaende enhet ska ses som ett och samma réittssubjekt (in-house)
pa sa sétt att det i upphandlingsdirektivets mening inte féreligger nagot kontrakt da
anskaffning sker”. 1 de fall de av EU-domstolen uppstillda kriterierna anses uppfyllda
ar inte lingre upphandlingsdirektivet tillimpligt.'®

Fragan provades dock i svenskt domstolsvdsende av Regeringsritten genom det sa
kallade SYSAV-mélet, efter EU-domstolens klargdérande. Regeringsritten konstaterade
1 sitt domslut att Teckal-kriterierna inte kunde tillimpas i Sverige pa den grund att den
nationella lagstiftningen inte innehdller ndgra undantag fran upphandlingsskyldigheten

vilka motsvarar EU-domstolens praxis gillande Teckal-kriterierna.'”

3.6 Inférandet av Teckal undantagen i LOU

P& grund av motstridigheterna mellan Regeringsrittens dom och EU-domstolens domar
har det dock ansetts nddvandigt att omarbeta svensk lagstiftning. Detta har skett genom
att infora ett tillfalligt undantag 1 LOU som medger upphandlingsbefrielse 1 de fall
Teckal-kriterierna dr uppfyllda. Undantaget tradde 1 kraft 2010-07-01 och upphévs
under 2013 sdvida Finansdepartementet, genom sin utredning, ej kommer fram till att
undantaget skall inforas permanent.

Av den tillfélliga lagregeln 1 2 kap 10 a § LOU vilken &r uppbyggd som ett undantag till
den permanenta lagregeln i 2 kap 10§ LOU framgér foljande:

Med kontrakt enligt) 10 § avses dock inte avtal som sluts mellan

1. en upphandlande myndighet som &r

a) en statlig eller kommunal myndighet,

b) en beslutande férsamling i en kommun €ller ett landsting, eller

¢) en sammanslutning av en éller flera sadana myndigheter éller férsamlingar, och

2. enleverantér som ar

' Prop. 2009/10:134, s 10.
"7 Prop. 2009/10:134, s 10.
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a) en juridisk person som den upphandlande myndigheten helt éller delvis &ger €eller ar
medlemi, eller

b) en gemensam ndmnd enligt kommunallagen.
Forsta stycket géller endast

1. om den upphandlande myndigheten utévar en kontroll éver den juridiska personen
éller den gemensamma namnaden som motsvarar den som den utévar éver sin egen
férvaltning, och

2. i fall da den juridiska personen éller den gemensamma namnden &ven utfor
verksamhet tillsammans med nagon annan &n den upphandlande myndigheten, denna
verksamhet endast &r av marginell karaktar.

Genom lagregeln i 2 kap 10a § LOU, har det, om &n tillfalligt, inforts en nationell
motsvarighet till de sa kallade Teckal-kriterierna. Paragrafens innebord behandlas
relativt omfattande i denna uppsats, men i korthet innebar lagregleringen att den numera
dven nationellt finns en mgjlighet att undkomma att alla avtal méste utgora kontrakt i
den klassiska lagens mening. Ar kriterierna i 2 kap 10a § LOU uppfyllda innebér detta
att de avtal som uppkommer inte utgor kontrakt i klassisk mening varvid det dé inte
uppkommer ndgon upphandlingsskyldighet. Kriterierna avser endast kontrakt som ingés
mellan en upphandlande myndighet och en juridisk person som helt eller delvis dgs av
den upphandlande myndigheten. Vidare méste den upphandlande myndigheten utova en
kontroll motsvarande den kontroll myndigheten har 6ver sin egen forvaltning 6ver den
juridiska personen som avtalet ingds med. I de fall den juridiska personen dven utfor
verksamhet med nidgon annan part far denna verksamhet endast vara av marginell
karaktér. Efter Teckal-domen ansdgs det generellt att dessa kriterier géllde i svensk ritt
enbart p.g.a. av EG-domstolens domslut men 2008 provades frdgan, som tidigare
nidmnts, 1 Regeringsritten. Regeringsritten konstaterade i de kritiserade Sysav-malet att
kriterierna uppkomna genom Teckal-domen inte var tillimpbara i svensk rétt av den
anledningen att de inte hade implementerats i1 lag. Med andra ord menade ritten att d&
undantaget inte gick att utldsa av nationell lag var kriterierna inte heller giltiga vad
avsag svenska forhallanden. Efter domslutet kinde lagstiftaren sig dock nddgad att 16sa
problemen som Regeringsréttens dom asamkat eller skulle kunna komma att 4samka, bl.
a. inom, kommunal verksamhet som drivs i bolagsform. Genom att infora den tillfélliga
lagregeln i 2 kap 10a § LOU anser sig nu lagstiftaren ha implementerat kriterierna 1
svensk ritt. Andringen 4r dock endast tillfillig och det har beslutats att paragrafen skall
upphévas per den 1 januari 2013. Finansdepartementen héller under tiden pa att
undersdka om det i Sverige finns behov och en mgjlighet att inféra en permanent
implementering av det sa kallade Teckal-kriterierna i nationell rétt. Utredningen skulle
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ha varit klar 30 november 2010, men drdjer nu fram till 29 april 2011. EU-domstolen
har efter Teckal-domen vidareutvecklat kriterierna i ett flertal domar. Dessa réttsfall och
den tillfalliga lagregeln kommer att diskuteras mer ingdende 1 denna uppsats.

4. KOMMUNERS MOJLIGHET ATT DRIVA VERKSAMHET |
BOLAGSFORM

Syftet med kapitlet dr att kort beskriva vilka mojligheter kommuner har att bedriva
verksamhet i bolagsform och for att beskriva de regler som sitter ramen for kommunala
bolag. De regler som beskrivs i kapitlet kan dven vara till hjédlp for kommunerna for att
uppfylla Teckal-kriterierna.

4.1 Bakgrund

Enligt 1 kap 1 § RF har kommuner en grundlagsstadgad ritt till sjdlvstyrelse. Den
kommunala sjdlvstyrelsen har dven intagits 1 1 kap 1 § KomL. Vad som avses med
begreppet kommunal sjélvstyrelse gér dock varken att utldsa ur RF eller ur KomL, men
tanken med kommunal sjélvstyrelse anses dock vara att ge kommuner en viss

sjdlvstandighet och bestimmanderitt utan statlig inblandning.'®

Utover den kommunala sjédlvstyrelsen framgar det i 8 kap 5 § RF att grunderna for
kommunernas befogenheter och dligganden meddelas i lag. Detta innebér att grunderna
for kommunernas organisation och verksamhetsformer gér att finna i framforallt KomL
3 kap.

RF och KomL ger kommuner ritt att fritt organisera sin verksamhet och redan sedan
mitten av 1800-talet har kommunal verksamhet bedrivits i aktiebolagsform.'” D4 en
betydande del av den kommunala verksamheten i modern tid bedrivs 1 aktiebolagsform
har denna verksamhet en avsevird betydelse, bdde for den kommunala ekonomin och
for samhéllsekonomin. De kommunalédgda bolagen representerar genom sin verksamhet

dven nddvindiga och betydande virden for invénarna i kommunerna.*’
4.2 Kommunens agarroll

For att kommunen skall {4 bedriva verksamhet i bolagsform krévs det att verksamheten
direkt eller indirekt r till nytta for medborgarna. Bolagsverksamheten skall déarfor
integreras med kommunens verksamhet 1 6vrigt sd langt som mdjligt. Verksamheten

18 Bohlin, Kommunalréttens grunder, s 21 ff.
19 Stattin, Kommunal aktiebolagsratt, s 13.

20Sveriges Kommuner och Landsting, Principer for styrning av kommun och landstingsidgda bolag, s 5.
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skall ocksa falla inom den kommunala kompetensen. I de fall d& kommunen viljer att
bedriva verksambhet i aktiebolag &r det av yttersta vikt att kommunen ir en aktiv dgare.
Kommunen skall sdsom dgare fortlopande granska verksamheten och
verksamhetsformen. Kommunen skall ocksa granska bolagets tillvigagéngssitt och
syften och prova hur dessa passar i kommunens 6vriga verksamhet. Kommunen har
aven en skyldighet att kontrollera hur bolagsverksamheten skots av bolagsstyrelse och
foretagsledning.?'

I bolagsstyrningsprinciperna framgéar det att kommunfullméktige har den yttersta
bestimmanderitten gillande de politiska spelreglerna i kommunen. Fullmiktige ar inte
att betrakta som ett bolagsorgan i det enskilda bolaget, men detta till trots, utgor dess
foretagspolicy eller stdndpunkt i olika politiska fragestéllningar en stomme for den

kommunala bolagsverksamheten.*

4.3 Kommunal aktiebolagsratt

De kommunala aktiebolagen &r aktiebolag, enligt ABL:s mening, varvid ABL skall
tillaimpas. I princip dr inte kommunalréttsliga regler tillampliga pa dessa bolag.
Kommunallagen &r dock tillamplig i de fall kommunen grundar eller handhar
aktiebolag.” Aktiebolagsritten ir siledes tillimplig for de kommunala bolagen, men
kommunalritten far indirekt betydelse, exempelvis vid tolkningen av
verksamhetssyftet.”*

Sésom aktiedgare 1 bolaget har kommunen vissa skyldigheter enligt KomL. Dessa
skyldigheter maste iakttas for att kommunen skall kunna bedriva sin verksamhet genom
aktiebolag. De tva viktigaste styrmedlen for att kommunen skall kunna uppfylla sina
skyldigheter eller onskemal &r bolagsordningen och édgardirektivet (14s mer om
bolagsordning och dgardirektiv i avsnitt 6.3.1 och 6.3.5). Dessa styrmedel dr
aktiebolagsrittsliga.”

I ett hinseende kan de kommunalrittsliga reglerna fa direkt vikt i kommunala
aktiebolag och det dd& kommunalrittsliga regler nyttjas som tolkningsdata for att
bestimma vad som 4r dndamélet med bolaget eller foremalen for dess verksamhet.*®
Kommunalrittsliga regler far séledes frimst betydelse géllande styrningen, dvs., vilka

?'Sveriges Kommuner och Landsting, Principer for styrning av kommun och landstingsdgda bolag, s 6.
2Sveriges Kommuner och Landsting, Principer for styrning av kommun och landstingsdgda bolag, s 6.
> Stattin, Kommunal aktiebolagsritt, s 19.

** Stattin, Kommunal aktiebolagsritt, s 20.

> Stattin, kommunal aktiebolagsritt, s 19.

*% Stattin, Kommunal aktiebolagsritt, s 19 ff.
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beslut som fér fattas av bolagsstyrelsen pa eget bevag och vilka beslut som maste

hénskjutas till kommunen (aktiedgaren) vid bolagsstimman.*’

I korthet innebér detta att de frdgor som ror syftet med bolagets verksamhet maste
hanskjutas till aktiedgaren pa stimman. Avsikten med kommunala aktiebolag &r att
speciella politiska mal verkliggdrs och sdidana kommunala syften med verksamheten

kan ses som villkor for att kommunen skall kunna inneha aktier i bolag.”®
4.4 Kommunal kompetens

Forutséttningarna for att f4 ldmna 6ver kommunala angelidgenheter till aktiebolag
regleras i 3 kap 16-18 KomL. Vad som kan dverldmnas styrs av den kommunala
kompetensen. Sddant som faller utanfor den kommunala kompetensen kan séledes inte

verldmnas till aktiebolag.”’

I regel &r kommunala aktiebolag verksamma inom sa kallad kommunal
niringsverksamhet. Traditionell kommunal verksamhet kan delas upp 1 infrastrukturell
verksamhet och forstroelseverksamhet. Kommunerna har dock, utdver detta, ritt att
driva annan néringsverksamhet sa linge denna verksamhet f6ljer som en naturlig del av
den traditionella verksamheten. Viktigt ar att all kommunal verksamhet omfattas av de
sa kallade kommunalrattsliga principerna om sjélvkostnad, lokalisering, likstallighet,
allménintresse och retroaktivitetsforbud. Sjélvkostnadsprincipen ér sarskilt viktig.
Sammanfattningsvis styr alltsd den kommunala kompetensen de &ndamal {or vilka
kommunen fér bilda bolag. Den kommunala kompetensen styr dock inte, som nimnts
innan, aktiebolagets verksamhet da aktiebolaget, naturligt, styrs av aktiebolagsrittsliga

regler.”

5. EU-DOMSTOLENS PRAXIS

I det hér kapitlet foljer en genomgang av Teckal mélet och de s.k. Teckal kriterierna
som utvecklades av EU-domstolen. Vidare foljer en genomgang av den efterfoljande
praxis frdn EU-domstolen, som har fortydligat och vidareutvecklat Teckal-kriterierna.
Den relativt genomforliga genomgangen av EU-domstolens praxis dr nddvandig for att 1
praktikdelen av uppsatsen kunna gora jimforelser med hur vél det aktuella bolaget
Renova AB uppfyller kontroll- och verksamhetskriteriet.

*7 Stattin, Kommunal aktiebolagsritt, s 20.
*¥ Stattin, Kommunal aktiebolagsritt, s 20.
%% Stattin, Kommunal aktiebolagsritt, s 23 ff.
%0 Stattin, Kommunal aktiebolagsritt, s 24 ff.
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5.1 Bakgrund

Som huvudregel skall offentliga myndigheter genomfora en offentlig upphandlig da de
koper varor och tjanster. Genom EU-domstolens dom i mélet C-107/98, Teckal,
lamnades dock ett visst utrymme for offentliga myndigheter att undgé
upphandlingsforfarande da de genomfor kop frén sina egna bolag. Det som framkom 1
domen var att en upphandlande myndighet och det av myndigheten dgda bolaget vid
vissa situationer skall ses som ett och samma rattssubjekt. Detta innebar att det enligt
upphandlingsdirektivet inte finns ndgot kontrakt mellan upphandlande myndighet och
det egna bolaget, och att upphandlingsdirektivet dirmed inte heller ér tillimpligt.”!

5.2 Teckal

Malet C-107/98, Teckal rorde ACAC som var en italiensk sammanslutning bildad av
flera kommuner. Sammanslutningen var enligt stadgarna en juridisk person med
sjdlvstindig forvaltning.” I maj 1997 beslutade Vianos kommun, som var en av
kommunerna som bildat ACAC, att utan offentlig upphandlig teckna ett avtal med
ACAC om uppvirmningen av vissa kommunala byggnader. ACAC skulle st for drift
och underhall av virmeanlaggningar i dessa kommunala byggnader och leverans av
brinsle.”® Teckal, som var ett privat bolag verksamt inom uppvirmningsbranschen,
ansdg att kommunen borde ha genomfort en offentlig upphandling i enlighet med
gemenskapsritten. Teckal vickte dérfor talan vid en nationell domstol om att
kommunens beslut, att teckna avtal med ACAC, borde upphivas.** Den nationella
domstolen vinde sig till EU-domstolen for att for att fa hjilp att tolka gillande EU ritt.

Den huvudsakliga fragan i fallet rorde huruvida en myndighet var tvungen att
genomfora en upphandling da de kdper tjénster eller produkter fran en sammanslutning,
som 4r en sjilvstindig juridisk person, som de sjilva tillhor.”® Det domstolen kom fram
till, var det som idag kallas Teckal kriterierna eller kontroll- och verksamhetskriterierna.
Dessa tva kriterier innebér att upphandlande myndighet inte behdver genomfora en
upphandling om:

”’Den lokala myndigheten utévar en kontroll éver den ifragavarande juridiska personen
motsvarande den som den utévar éver sin egen forvaltning (kontrollkriteriet) och denna

31 DS 2009:36 5 21.

3 Mal C-107/98, Teckal, p 12

3 Mal C-107/98, Teckal, p 17 och p 18
* Mal C-107/98, Teckal, p 21 och p 22
3 Mal C-107/98, Teckal, p 35
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juridiska person bedriver huvuddelen av sin verksamhet tillsammans med den eller de
myndigheter som innehar den” (verksamhetskriteriet)*®

Malet gillde tolkning av forfarandet vid upphandling av varor enligt direktiv
93/36/EEG (varudirektivet).’’

5.3 Kontrollkriteriet

Kontrollkriteriet dr det kriteriet som har behandlats mest av EU-domstolen. EU-
domstolen har konstaterat att for att kontrollkriteriet skall anses vara uppfyllt skall
samtliga relevanta lagbestimmelser och omstindigheter beaktas.”® Vidare har EU-
domstolen framhallit att kontroll- och verksamhetskriterierna skall tolkas strikt och den
som aberopar undantagen har bevisbordan for att kriterierna ar uppfyllda.*® EU-

domstolens praxis rorande kontrollkriteriet har behandlat foljande omréden:

e Myndighetens mdjlighet att paverka bolagets strategiska mal och viktiga beslut
e Marknadsméssig inriktning

e Gemensam kontroll

e Indirekt kontroll

e Forekomsten av privata deldgare i offentliga bolag

e Relevant tidpunkt for bedomningen av huruvida kontrollkriteriet ar uppfyllt

e Mellankommunala sammanslutningar*

Hir nedan foljer en genomgéng av vad som géller for vart och ett av dessa omraden

enligt rddande EU-praxis.
5.3.1 Mdjlighet att paverkan bolagets strategiska mal och viktiga beslut

I mal C-458/03, Parking Brixen, hade det kommunala aktiebolaget Stadtwerke Brixen
AG, av den italienska kommunen Gemeinde Brixen, tilldelats driften av tva offentliga
avgiftsbelagda parkeringsplatser utan att nagon upphandling genomforts.”!

I tvisten uppkom frdgan om kommunen kunde tilldela driften av de avgiftsbelagda
parkeringsplatserna till det kommunala bolaget Stadtwerke Brixen, utan att genomfora
en offentlig upphandling. EU-domstolen konstaterade att for att kontrollkriteriet skall

36 M4l C-107/98, Teckal, p 50
371 mal C-94/99, ARGE, p 40 bekriftar EU-domstolen att kontroll- och verksamhetskriterierna ar
tillampliga dven vid upphandlingar av tjénster enligt direktiv 92/50/EEG (tjanstedirektivet)
¥ Mal C-458/03, Parking Brixen, p 65, mal C-573/07, Sea, p 65
3 Mal C-26/03, Stadt Halle p 46
* Prop. 2009/10:134 s 14-18.
*1 M4l C-458/03, Parking Brixen, p 24-26
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anses vara uppfyllt skall kontrollen dver den fristdende enheten vara av sddan art att den
gor det mojligt for myndigheten att avgorande paverka strategiska mél och viktiga
beslut hos bolaget.**

Aven i mal C-340/04, Carbotermo, kom EU-domstolen fram till att den upphandlande
myndigheten avgdrande skall kunna paverka strategiska mal och viktiga beslut 1
bolaget. Enligt domstolen skall myndigheten ha mdjlighet att paverka de beslut som

fattas av bolaget.*

I mélet hade den italienska kommunen Busto Arsizio direktilldelat ett kontrakt till det
offentligt dgda aktiebolaget AGESP. Kontraktet som AGESP tilldelats innebar att
bolaget skulle leverera brinsle och anpassa och underhélla virmesystemen i

kommunens byggnader.

Mailet C-371/05, Mantua rorde ett kommunalt bolag som dgdes tillsammans med andra
kommuner. I malet ansdg domstolen att kontrollkriteriet var uppfyllt eftersom
kommunen hade ritt att utse bolagets styrelse och bestimma 6ver bolagets verksamhet.
Vidare hade kommunen en avtalad rétt att godkénna bolagets verksamhetsmél och en
mojlighet att utndmna en kommunal tjansteman att kontrollera verksamheten. Vidare
hade bolaget ingen ritt att sjdlv bestimma priset pa levererad tjanst utan detta gjordes av

44
kommunen.

Fallet C-324/07, Coditel, handlade om den belgiska kooperativa mellankommunala
sammanslutningen Brutélé, som hade fétt i uppgift att bedriva det kommunala kabel-tv-
nétet 1 Uccle kommun. Kooperativets medlemmar bestod utav ett antal kommuner och
ett kommunalférbund och var inte Sppet for privata investerare. Styrelsen utsags av
kommunernas representanter pa en stimma och bestod utav foretriadare for

kommunerna. Styrelsens befogenheter var mycket omfattande.*

Fragan som kom att provas i fallet var om kontrollkriteriet kunde anses vara uppfylit.
For att avgora detta tittade domstolen bl.a. pd sammanséttningen av det beslutande
organet och styrelsens befogenheter.*® Det faktum att den kooperativa
sammanslutningens beslutande organ bestod av foretrddare som var anslutna till
kooperativet tydde pé att det var myndigheterna som styrde det beslutande organet och
salunda utdvade ett bestimmande inflytande 6ver kooperativets strategiska mal och

2 Mal C-458/03, Parking Brixen, p 65
# Mal C-340/04, Cabotermo, p 36
* DS 2009:36 s 33.
* M3l C-324/07, Coditel, p 16
* Mal C-324/07, Coditel, p 29
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viktiga beslut.?’ Styrelsens langtgdende befogenheter anségs inte vara ett hinder for
uppfyllande av kontrollkriteriet. Anledningen till detta var att Brutélé inte var ett
aktiebolag, utan en kooperativ mellankommunal sammanslutning, som reglerades enligt
nationell lag och som enligt denna lag inte ansdgs vara nédringsidkare. Vidare framkom
det att sammanslutningens verksamhetsforemal, enligt lag och sammanslutningens
stadgar, var att utrdtta uppgifter av kommunalt intresse och att ssmmanslutningen utdver
detta inte hade ndgot sdrskilt eget intresse. Det ansigs att Brutél¢ inte gavs utrymme for
ett sjdlvbestimmande, som forhindrade de anslutna kommunerna att uppfylla
kontrollkriteriet.*® Domstolen nimnde &ven att kontrollen som myndigheten utdvar inte
behover vara identisk med den som utdvas dver den egna forvaltningen, men att det ar
viktigt att kontrollen r effektiv.*” EU-domstolen kom i sitt avgorande fram till att
kontrollkriteriet var uppfyllt.

Malet C-573/07, Sea, rorde det italienska kommunala aktiebolaget Setco som dgdes
gemensamt av ett antal kommuner. Kommunen di Ponte Nossa tilldelade bolaget ett
kontrakt avseende kommunens avfallshantering, utan att genomfora en offentlig
upphandling. Innan tilldelningsbeslutet hade dgarkommunerna antagit en bolagsordning
med syfte att sékerstélla att kommunerna kunde utdva en kontroll 6ver bolaget som

motsvarade den de utévade ver sina egna forvaltningar. *°

Domstolen konstaterade att de &ndringar som gjorts 1 bolagsordningen hade till avsikt
att ge kommunerna en kontroll, 6ver bolaget Setco, som motsvarade den de hade dver
sina egna forvaltningar. Kommunerna hade forstirkt kontrollen genom att tillsdtta en
gemensam kommitté och tekniska kommittéer for varje avdelning som ansvarade for
bolagets olika verksamheter.”! Domstolen kom fram till att, eftersom kommittéerna
bestod av representanter for deldgarna och bolagsordningen gav kommittéerna
omfattande kontroll- och beslutsbefogenheter, sa anségs dgarna, genom kommittéerna,

kunna utdva bestimmande inflytande Sver bolagets strategiska mél och viktiga beslut.”

47 M4l C-324/07, Coditel, p 34

* Mal C-324/07, Coditel, p 35, 37-40
* Mal C-324/07, Coditel, p 46, 50-51
0 Mal C-573/07, Sea, p 21-24

> Mal C-573/07, Sea, p 81

2 Mal C-573/07, Sea, p 86
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5.3.2 Marknadsmaéssiginriktning forsvarar uppfyllande av kontrollkriteriet

I malet C-458/03, Parking Brixen, hade, som tidigare ndmnts, det kommunala
aktiebolaget Stadtwerke Brixen AG tilldelats driften av tva offentliga avgiftsbelagda
parkeringsplatser utan att nigon upphandling genomforts.>®

Fragan som uppkom i malet var om kommunen kunde tilldela driften av
parkeringsplatserna till det kommunala bolaget Stadtwerke Brixen, utan att genomfora
en offentlig upphandling. Vid sin bedomning &ver om kontrollkriteriet kunde anses vara
uppfyllt konstaterade domstolen att Stadtwerke Brixen AG hade fatt en marknadsmassig
inriktning, vilket gjorde det osdkert om kommunen kunde anses utdva kontroll.
Omsténdigheter som talade emot att kommunen kunde anses utova kontroll 6ver bolaget

var att:

a) Stadtwerke Brixen AG var ett aktiebolag och hade karaktéren av denna
bolagstyp.

b) Stadtwerke Brixen AG:s verksamhetsforemal hade utvidgats att omfatta nya
viktiga omraden.

¢) Utomstdende inom kort skulle f& mdjlighet att kdpa aktier 1 bolaget.

d) Bolagets verksamhetsomrade hade utvidgats till hela Italien och till utlandet.

e) Styrelsen 1 Stadtwerke Brixen AG hade tilldelats védsentliga befogenheter vilket
ledde till att kommunen i princip inte utévade nagon forvaltningskontroll Gver
bolaget.>*

Domstolen konstaterade att styrelsen 1 Stadtwerke Brixen AG hade tilldelats mycket
langtgdende befogenheter avseende bolagets forvaltning. Styrelsen hade fatt befogenhet
att foreta alla handlingar som den ansag lampliga for att bolaget skulle kunna uppnaé sitt
andamal. Vidare hade styrelsen befogenhet att, utan bolagsstimmans godkannande,
stdlla sdkerhet pa upp till fem miljoner Euro och att genomfora andra transaktioner.
Domstolen anség att detta visade att bolaget 1 hog grad var sjilvstindigt i relationen till
sina aktiesigare.”> Kommunen hade visserligen ritt att utse majoriteten av
styrelseledamdterna, men den kontroll som kommunen utdvade Gver bolaget var
begrinsad till den som gillde enligt bolagsritten. Detta i samband med de vidstrackta
befogenheter som styrelsen hade minskade, enligt domstolen, det beroendeférhdllande
som fanns mellan kommunen och bolaget.’® Vid sin bedémning i mélet gjorde

>3 Mal C-458/03, Parking Brixen, p 24-26
> Mal C-458/03, Parking Brixen, p 67
> Mal C-458/03, Parking Brixen, p 68
6 Mal C-458/03, Parking Brixen, p 69
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domstolen en helhetsbedomning av alla omsténdigheter och kom fram till
kontrollkriteriet inte var uppfyllt.

Aven i mal C-573/07, Sea, som rorde det italienska kommunala aktiebolaget Setco,
behandlades frigan om marknadsmaissig inriktning. Setco, som dgdes gemensamt av ett
antal kommuner, angav i bolagsordningen att bolaget erbjod tjdnster endast till
deldgarna, inom deras geografiska omréade.”” Dock angavs ocksa i bolagsordningen att
tjanster kunde erbjudas privatpersoner, men enligt bolaget var detta endast en sidoeffekt
av att bolaget fullfljde sina uppgifter inom den offentliga sektorn.™

For att avgora om Setco hade en marknadsméssig inriktning provade EU-domstolen
omfattningen av Setcos verksamhet, bdde geografiskt och betrdffande bolagets
inriktning. Domstolen tittade ocksa pa bolagets mojligheter att skapa relationer till andra
bolag inom den privata sektorn.” Domstolen kom fram till att om befogenheterna, att
tillhandahalla tjinster till privata aktorer, endast var ett komplement till bolagets
huvudverksamhet, sa utgjorde detta inte ett hinder for att bolagets huvudsyfte alltjamt
var att tillhandahalla offentliga tjinster.®

5.3.3 Gemensam kontroll

I malet C-340/04, Carbotermo, hade den italienska kommunen Busto Arsizio
direktilldelat ett kontrakt till det offentligt dgda aktiebolaget AGESP. Kommunen dgde
dock inte AGESP direkt utan genom holdingbolaget AGESP Holding, som dgde 100
procent av aktiekapitalet i bolaget AGESP. Holdingbolaget i sin tur dgdes till 99,98
procent av kommunen Busto Arsizio. Resterande andel av AGESP Holding, dvs. 0,02

procent, dgdes av sex andra kommuner.®!

Domstolen konstaterade att det faktum att en myndighet ensam eller tillsammans med
andra myndigheter dger alla aktier 1 ett bolag ofta tyder pa att kontrollkriteriet ar
uppfyllt, utan att for den sakens skull ha avgérande betydelse for bedomningen.®* P4
grund av de vidstrackta befogenheter och den handlingsfrihet som tilldelats bolagets
styrelse ansdg domstolen att kommunens kontroll 6ver bolaget var begrédnsat till den
som foljde av den italienska bolagsritten, vilket inskrankte kommunens mojligheter att

T Mal C-573/07, Sea, p 75

¥ Mal C-573/07, Sea, p 77-78

¥ Mal C-573/07, Sea, p 73

50 Mal C-573/07, Sea, p 79

6! Mal C-340/04, Cabotermo, p 10, 21 och 25
62 Mal C-340/04, Cabotermo, p 37
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paverka de bada bolagens beslut.®> Genom att beakta alla dessa omsténdigheter kom
domstolen fram till att kotrollkriteriet inte var uppfyllt.**

Malet C-295/05, Asemffo, rorde det statliga bolaget Tragsa som dgnade sig at offentliga
bygg- och anliggningsarbeten.® Tragsas aktiekapital dgdes till 99 procent av den
spanska staten och resterande 1 procent dgdes av fyra autonoma gemenskaper, dir varje
gemenskap dgde varsin andel.® Bolaget var skyldigt att utfora de uppdrag som
lamnades av offentliga myndigheter och hade inga mojligheter att vare sig avboja eller
bestimma ekonomiska villkor for de uppdrag som de fatt.%’

I malet kom domstolen fram till kontrollkriteriet var uppfyllt. Detta visar att en
dgarandel om 0,25 procent av aktiekapitalet racker for att kontrollkriteriet skall anses

vara uppfyllt.68

Fallet C-324/07, Coditel, rérde, som tidigare namnts, den belgiska kooperativa
mellankommunala sammanslutningen Brutélé. Kooperativets medlemmar bestod utav

ett antal kommuner och ett kommunalférbund.®’

Domstolen kom bl.a. att titta pa andelsinnehavet for att avgéra om kontrollkriteriet
kunde anses uppfyllt. Domstolen hinvisade till tidigare fall dar det framgétt att det
faktum att en myndighet, ensam eller tillsammans med andra myndigheter, dger hela
kapitalet i det aktuella bolaget tyder pa att kontrollkriteriet kan anses vara uppfyllt.”
Diremot behdver kontrollen inte vara individuell utan kan utdvas gemensamt
tillsammans med flera myndigheter. Det fastslogs ocksd att det saknar betydelse vilket
beslutsforfarande ett kollegialt organ anvénder sig av, vilket innebér att kontrollkriteriet
kan uppfyllas av en minoritetsigare dé beslut i organet fattas genom majoritetsbeslut.”’
EU-domstolen kom i sitt avgorande fram till att kontrollkriteriet var uppfyllt.

5.3.4 Indirekt kontroll

I malet C-340/04, Carbotermo, hade den italienska kommunen Busto Arsizio
direktilldelat ett kontrakt till det offentligt dgda aktiebolaget AGESP. Kontraktet som
AGESP tilldelats innebar att bolaget skulle leverera bréinsle och anpassa samt

53 Mal C-340/04, Cabotermo, p 38

64 Mal C-340/04, Cabotermo, p 39-40
5 Mal C-295/05, Asemfo, p 10

5 Mal C-295/05, Asemfo, p 58

7 Mal C-295/05, Asemfo, p 22

%8 Mal C-295/05, Asemfo, p 57-61

%9 Mal C-324/07, Coditel, p 16

" Mal C-324/07, Coditel, p 31

"' Mal C-324/07, Coditel, p 46, 50-51
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underhalla virmesystemen i kommunens byggnader. Som tidigare ndmnts dgde dock
kommunen inte AGESP direkt, utan genom holdingbolaget AGESP Holding, som édgde
100 procent av aktiekapitalet i bolaget AGESP. Holdingbolaget i sin tur dgdes till 99,98
procent av kommunen Busto Arsizio. Resterande andel av AGESP Holding, dvs. 0,02
procent, dgdes av sex andra kommuner.”” I AGESP Holdings stadgar angavs att
majoriteten av bolagets aktier var forbehallna kommunen Busto Arsizio, men att d&ven
andra offentliga myndigheter och diverse privata aktorer kunde fa ingé 1 bolaget. Vidare
angavs att det privata dgandet fick uppga till max 10 procent av bolagets kapital.”
Stadgarna gav ocksa holdingbolagets styrelse vidstrickta befogenheter vid bolagets
forvaltning. Befogenheten begriansades endast av handlingar som enligt lag eller

stadgarna ar forbehallna bolagsstimman”.”

I fallet tog domstolen stéllning till huruvida ett kontrakt kunde direktilldelas till ett
foretag med ovan staende dgarforhallanden.” EU-domstolen anség att for att
kontrollkriteriet skall kunna anses vara uppfyllt “skall samtliga relevanta
lagbestimmelser och omstindigheter beaktas”.”® Domstolen ansig ocksa att d
kommunen Busto Arsizios inflytande 6ver bolaget AGESP utovades genom ett
mellanled, AGESP Holding, kunde det, under de raddande omsténdigheterna, forsvaga
kommunens kontroll 6ver bolaget AGESP. Genom att beakta alla dessa omstandigheter
kom domstolen fram till att kotrollkriteriet inte var uppfyllt.”’

5.3.5 Forekomsten av privata delagare i offentliga bolag

Malet C-26/03, Stadt Halle, rorde det halvoffentliga aktiebolaget RPL Lochau i
Tyskland. Bolaget dgdes, till 75,1 %, indirekt av Staden Halle och resterande 24,9 %
dgdes av ett privat aktiebolag.”® Bolaget RPL hade genom beslut i stadsfullméktige fatt i
uppdrag att utarbeta ett projekt for forbehandling, atervinning och forstéring av avfall.
Staden Halle beslutade dven samtidigt att inleda forhandlingar avseende ett kontrakt
med bolaget RPL om hantering av stadens restavfall. Staden Halle hade inte genomfort
nagon offentlig upphandling i ndgot av fallen.”

En av frigorna som behandlades i mélet var om ett halvoffentligt bolag, som delvis dgs
av en offentlig myndighet och delvis av en privat deldgare, inte omfattas av

2 Mal C-340/04, Cabotermo, p 10, 21 och 25
3 M&l C-340/04, Cabotermo, p 12-13

™ Mal C-340/04, Cabotermo, p 15

7 DS 2009:36, s 32

76 Mal C-340/04, Cabotermo, p 36

77 Mal C-340/04, Cabotermo, p 39-40

™ Mal C-26/03, Stadt Halle p 15

7 Mal C-26/03, Stadt Halle p 14
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upphandlingslagstiftningen. EU-domstolen kom fram till att sa inte var fallet och gav
inget utrymme for att undgé upphandlingsreglerna. Domstolen klargjorde att da ett
privat bolag ingér som &dgare, oavsett storleken pa andelen, i ett bolag som delvis dgs av
en offentlig myndighet, kan myndigheten inte utova en kontroll dver bolaget som
motsvarar den kontroll som utévas ver den egna forvaltningen.® Vidare utvecklade
domstolen att en upphandlande myndighets verksamhet styrs av mal av allménintresse,
medan privata aktorers intressen har andra syften. Genom att tilldta direktupphandlingar
fran halvoffentliga bolag skulle malsittningen om fri, icke snedvriden konkurrens och
principen om likabehandling undergravas, dé det halvoffentliga bolaget skulle fa
fordelar gentemot sina konkurrenter.®' Domstolen ansig att d& en myndighet avser att
ingd avtal med ett bolag, som i forhallande till myndigheten r en fristdende juridisk
person och dgs av myndigheten tillsammans med ett eller flera privata foretag, skall
offentlig upphandling alltid ske.** Med andra ord kan kontrollkriteriet aldrig anses vara
uppfyllt om det finns privata deldgare i ett offentligt dgt bolag.

I mél C-196/08, Acoset, hade den regionala provinsen Ragusa slutit ett samarbetsavtal
med kommunerna i omréadet Iblei. Samarbetsavtalet innebar att en lokal myndighet, som
skulle svara for den integrerade vattenforsdrjningen i Ragusa, bildades.*® Det styrande
organet i den lokala myndigheten, konferensen, beslutade att den integrerade
vattenforsorjningstjidnsten skulle tillhandahéllas av ett bolag med bade privata och
offentliga gare, dir det allménna skulle vara majoritetsigare.* Konferensen beslutade
ocksa att genom direkttilldelning med ensamritt, anfortro tillhandahéllandet av
vattenforsorjningstjansten till nimnda halvoffentliga bolag.® Efter detta
offentliggjordes ett meddelande om anbudsinfordran for att kunna vélja en privat
nirningsidkare som minoritetsigare till det aktuella bolaget.* Innan upphandlingen, om
att finna en privat minoritetsdgare till det halvoffentliga bolaget, hann avslutas beslutade
konferensen att avbryta upphandlingen och att inte bilda det halvoffentliga bolaget.
Anledningen till beslut var att konferensen var rddda for att forfarandet att vélja ett
bolag som avtalspart skulle strida mot gemenskapsritten.®’

Fragan som stélldes till EU-domstolen var om det fanns hinder for direkttilldelning till
ett halvoffentligt bolag, vilket bildats for att tillhandahélla en offentlig tjénst, dar

% Domstolen kom fram till samma slutsats i mal C-573/07, Sea, p 46
81 Mal C-26/03, Stadt Halle, p 49- 51

82 Mal C-26/03, Stadt Halle, p 52

3 Mal C-196/08, Acoset, p 16

¥ Mal C-196/08, Acoset, p 17

% Mal C-196/08, Acoset, p 18

% Mal C-196/08, Acoset, p 19

7 Mal C-196/08, Acoset, p 22
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tjdnsten utgjorde bolagets enda verksamhetsforemal och dér den privata delédgaren
valdes genom en offentlig upphandling.*® Domstolen borjade med att konstatera att
privata deldgare, aven minoritetsdeldgare, 1 offentligt 4gda bolag, utesluter att
kontrollkriteriet kan anses vara uppfyllt*’. Direfter fortsatte domstolen med att anfora
att &ven om det kan framstd som of6renligt med de EU rittsliga principerna om
likabehandling och icke-diskriminering kan det vara tillatet att tilldela tjansterna utan
upphandling. Forutséttningen for detta ar att dock att da den privata deldgaren utses
skall EG-fordragets grundldggande regler iakttas. Utover detta skall dven kriterierna for
att utse den privata deldgaren vara sadana att intresserade aktorer, utover sin formaga att
tillfora kapital, framforallt skall kunna visa sin tekniska kapacitet att tillhandahalla
tjdnsterna. Aktorerna skall &ven kunna visa att de kan tillhandahalla bdde ekonomiska
och andra fordelar.”® Foljs dessa kriterier och EG-fordragets grundliggande regler,
racker det med ett anbudsforfarande, dvs. det for att vélja deldgare till det halvoffentliga
bolaget. Valet av koncessionshavare far dd indirekt anses folja valet av den aktuella
deldgaren och att genomftra en andra upphandling for att vilja koncessionshavare anses
dirmed inte motiverat.”' For att ett nytt anbudsforfarande inte skall behova genomforas
far inga visentliga forandringar av kontraktet goras och det halvoffentliga bolaget, som
bildats for att tillhandah&lla en offentlig tjdnst, skall under hela koncessionstiden behalla
samma verksamhetsforemal.”> EU-domstolen bedémde att en direkttilldelning, sdsom
den 1 det aktuella fallet, inte stred mot EU-rétten.

5.3.6 Relevant tidpunkt for bedomningen av huruvida kontrollkriteriet ar
uppfylit

[ malet C-29/04, Médling, hade Modlings kommun forst bildat bolaget Abfall for att
dérefter teckna ett offentligt tjinstekontrakt om atervinning av avfall med bolaget.
Avtalet hade tecknats pa obestdmd tid. En kort tid efter att kommunen tilldelat Abfall
kontraktet overldt kommunen 49 procent av bolagets aktier till ett privat bolag. Vidare
visade det sig att den operativa verksamheten 1 Abfall inleddes forst efter det att det

privata bolaget vertagit 49 procent av aktierna i Abfall.”

En fraga av intresse som behandlades i det hiar mélet var vilken som &r den relevanta

tidpunkten for bedomningen av om kontrollkriteriet dr uppfyllt.”* EU-domstolen anség

88 Mal C-196/08, Acoset, p 36

% Mal C-196/08, Acoset, p 53

% Mal C-196/08, Acoset, p 59

I Mal C-196/08, Acoset, p 60

%2 Mal C-196/08, Acoset, p 62

% Mal C-29/04, Mdling, p 6-9 och 11
* DS 2009:36 5 27.
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att det vanligtvis av rittssékerhetsskél vore lampligt att se till de forutsdttningar som
géllde da ett offentligt kontrakt tilldelades, men att de sérskilda omstdndigheterna i det
aktuella malet krivde att dven senare hindelser beaktades.”” Tilldelningen av kontraktet
hade enligt domstolen skett ”genom en artificiell konstruktion” bestdende av bildandet
av Abfall, ingdendet av det offentliga kontraktet och till sist verldtelsen av 49 procent
av aktierna till det privata bolaget. Alla dessa moment och deras syfte skulle beaktas vid
beddmningen. Att tilldta den hér typen av kringgaende atgiarder skulle enligt domstolen
dventyra den fria rorligheten och malséttningen om icke snedvriden konkurrens.”®
Domstolen kom fram till att i sddana hér fall av kringgdende skall upphandlingsreglerna

tillampas.

Malet C-371/05, Mantua rorde ett kommunalt bolag som édgdes tillsammans med andra
kommuner. I malet ansdg domstolen att kontrollkriteriet var uppfylit.

Aven i fallet Mantua berdrdes frigan om vid vilken tidpunkt kontrollkriteriet kan anses
vara uppfyllt. I mélet framkom det att det redan vid bildandet av bolaget var tillatet med
privata deldgare. Domstolen anség dock att detta i sig inte hindrade en myndighet fran
att uppfylla kontrollkriteriet, utan att bedomningen bor ske utifran de forhallanden som
radde vid den tidpunkt d& det offentliga bolaget tilldelades det offentliga kontraktet.”’

Malet C-573/07, Sea, vilket har berorts vid ett flertal tillfdllen ovan, rorde det italienska
kommunala aktiebolaget Setco som dgdes gemensamt av ett antal kommuner.”® T Setcos
bolagsordning angavs att endast offentliga enheter fick bli deldgare i bolaget, men 1
samma bolagsordning, fast pé ett annat stille, faststélldes att privata medborgare kunde
fa dga aktier 1 bolaget. En av 4garkommunerna angav att det, efter &ndringar av
bolagsordningen, inte ldngre skulle vara mojligt med privata deldgare 1 bolaget, men att
denna mojlighet av misstag hade blivit kvar i bolagsordningen.”

I malet konstaterade EU-domstolen att frdgan om det finns privata deldgare i bolaget
skall provas vid tidpunkten dé ett offentligt ett kontrakt tilldelas. Vidare ansig
domstolen att det kunde vara relevant att beakta, om det vid tidpunkten for
tilldelningsbeslutet enligt nationell lagstiftning, inom kort, skulle vara mojligt for
utomstéende att anskaffa aktier i det offentliga bolaget. '° Enligt domstolen kan det
dock 1 vissa undantagsfall férekomma sérskilda omstédndigheter som gor att hindelser

% Mal C-29/04, Médling, p 38

% M&l C-29/04, Madling, p 40-42
7 DS 2009:36 s 28-29.

% Mal C-573/07, Sea, p 21

% Mal C-573/07, Sea, p 42-43
M3l C-573/07, Sea, p 47
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intrdffade efter det att ett offentligt kontrakt tilldelats skall beaktas. En sddan
omstdndighet kan vara att det offentliga bolagets andelar 6verléts till en privat aktdr kort
tid efter att ett offentligt kontrakt tilldelat och syftet med agerandet varit att kringgé
reglerna om upphandling.101 Att det finns en mgjlighet for privata aktorer att bli
deldgare i ett offentligt bolag utesluter i sig inte att bolaget anses vara offentligigt.'*
Endast om det vid tilldelningstillfdllet framkommer att privata dgare inom kort kommer
att erbjudas en méjlighet att kdpa in sig i bolaget skall denna omstindighet beaktas.'”
Skulle privata delédgare tillatas i ett offentligt bolag efter det att ett offentligt kontrakt
tilldelats, far detta anses utgoéra en dndring av kontraktet och fodrar da att en

upphandling sker.'%
5.3.7 Mellankommunala ssmmanslutningar

Fallet C-324/07, Coditel, som berorts tidigare, rorde den belgiska kooperativa
mellankommunala sammanslutningen Brutélé, som hade fatt i uppgift att bedriva det
kommunala kabeltv-nétet i Uccle kommun. Kooperativets medlemmar bestod utav ett
antal kommuner och ett kommunalférbund och var inte 6ppet for privata investerare.
Styrelsen utsdgs av kommunernas representanter pd en stimma och bestod utav

foretradare for kommunerna. Styrelsens befogenheter var mycket omfattande.'®

Fragan som kom att provas i fallet var om kontrollkriteriet kunde anses vara uppfylit.
For att avgora detta tittade domstolen pa andelsinnehavet, sammansittningen av det

beslutande organet och styrelsens befogenheter. '

Domstolen hédnvisade till tidigare fall
dér det framgétt att det faktum att en myndighet ensam eller tillsammans med andra
myndigheter dger hela kapitalet i det aktuella bolaget tyder pé att kontrollkriteriet kan

anses vara uppfyllt.'"’

Det faktum att den kooperativa sammanslutningens beslutande
organ bestod av foretrddare som var anslutna till kooperativet tydde pa att det var
myndigheterna som styrde det beslutande organet och salunda utdvade ett bestimmande
inflytande &ver kooperativets strategiska mél och viktiga beslut.'”® Styrelsens
langtgédende befogenheter ansdgs inte vara ett hinder for uppfyllande av
kontrollkriteriet. Anledningen till detta var att Brutél¢ inte var ett aktiebolag, utan en
kooperativ mellankommunal sammanslutning som reglerades enligt nationell lag och

som enligt denna lag inte ansdgs vara niringsidkare. Vidare framkom det att

%" Mal C-573/07, Sea, p 48
192 M3l C-573/07, Sea, p 49
1% M4l C-573/07, Sea, p 50
1% M4l C-573/07, Sea, p 53
195 M4l C-324/07, Coditel, p 16
1% Mal C-324/07, Coditel, p 29
7' M4l C-324/07, Coditel, p 31
1% Mal C-324/07, Coditel, p 34
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sammanslutningens verksamhetsforemal, enligt lag och sammanslutningens stadgar, var
att utrdtta uppgifter av kommunalt intresse och att sammanslutningen utdver detta inte
hade négot sérskilt eget intresse. Det ansdgs att Brutél¢ inte gavs utrymme for ett
sjdlvbestimmande, som forhindrade de anslutna kommunerna att uppfylla

kontrollkriteriet.'”

Domstolen ndmnde dven att kontrollen som myndigheten utdvar inte
behdver vara identisk med den som utdvas Over den egna forvaltningen, men att det ar
viktigt att kontrollen &r effektiv. Daremot behover kontrollen inte vara individuell, utan
kan utdvas gemensamt, tillsammans med flera myndigheter. Det fastslogs ocksa att det
saknar betydelse vilket beslutsforfarande ett kollegialt organ anvénder sig av, vilket
innebdr att kontrollkriteriet kan uppfyllas av en minoritetsdgare da beslut i organet fattas
genom majoritetsbeslut. ''° EU-domstolen kom i sitt avgérande fram till att

kontrollkriteriet var uppfyllt.

Malet C-480/06, Kommission mot Tyskland, handlade om fyra tyska kommuner som
traffat ett avtal om avfallshantering med Hamburgs stads renhéllningstjénst. Det var
endast Hamburgs stad som var avtalspart gentemot bolaget som drev anldggningen for

behandling av avfall. Avtalet ingicks utan att ndgon upphandling genomfordes.'"!

EU-domstolen inledde med att konstatera att den aktuella talan endast avsag det avtal
som hade ingatts mellan de fyra kommunerna och Hamburgs stads renhéllningsverk.
Dirmed anségs talan inte avse det avtal som rddde mellan Hamburgs stads

"2 I mélet

renhéllningstjanst och det bolag som drev anldggningen for avfallsbehandling.
konstaterade domstolen att de fyra kommunerna inte kunde anses utdva en kontroll som
motsvarar den som utdvas over den egna forvaltningen. Denna brist pa kontroll géllde
bade 6ver Hamburgs stads renhallningstjanst och 6ver det halvoffentliga bolag som drev
anlidggningen for avfallshantering.'"> Domstolen poingterade dock att det hade grundats
ett samarbete mellan de lokala myndigheterna, genom avtalet, som hade till syfte att
sakerstdlla att det allménnyttiga uppdraget, att tervinna avfall, fullgjordes. Vidare
erinrade domstolen om att detta allmédnnyttiga uppdrag, betraffande avfallsatervinning,
framgar i avfallsdirektiv 75/442/EEG."'* Avtalet mellan de fyra kommunerna och
Hamburgs stads renhéllningstjinst, skulle enligt domstolen, ses som ett
mellankommunalt samarbeta for att sikerstilla bortskaffandet av avfall.''> Enligt

domstolen finns det inte heller ndgon sarskild réttslig samarbetsform som myndigheter

19 Mal C-324/07, Coditel, p 35, 37-40

"0Mal C-324/07, Coditel, p 46, 50-51

"' M4l C-480/07, Kommissionen mot Tyskland, p 4-6
2 M3l C-480/07, Kommissionen mot Tyskland, p 31
'3 M4l C-480/07, Kommissionen mot Tyskland, p 36
14 Mal C-480/07, Kommissionen mot Tyskland, p 37
15 M4l C-480/07, Kommissionen mot Tyskland, p 38
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madste anvinda sig av for att tillsammans tillforsékra att en allmannyttig uppgift
utrittas. ' Slutligen konstaterade domstolen att det, i det aktuella malet, inte
framkommit ndgot som tydde pé att de avtalande myndigheterna skulle ha konstruerat
ett konstlat uppligg med intentionen att kringga upphandlingsreglerna.''” Domstolen
kom fram till att avtalet mellan kommunerna inte behdvde upphandlas.

5.4 Verksamhetskriteriet

Verksamhetskriteriet har inte behandlats 1 lika stor utstrackning som kontrollkriteriet, av
EU domstolen, men i fallet C-340/04, Carbotermo, behandlades kriteriet.

I malet hade den italienska kommunen Busto Arsizio direktilldelat ett kontrakt till det
offentligt dgda aktiebolaget AGESP, som innebar att bolaget skulle leverera bransle och

anpassa och underhalla virmesystemen i kommunens byggnader.

I Teckal malet konstaterade domstolen att ett bolag skall bedriva "huvuddelen av sin
verksamhet tillsammans med den eller de myndigheter som innehar den”.'"® 1 fallet C-
340/04, Carbotermo, ansag domstolen att nimnda krav endast kan uppfyllas ”...om
foretaget huvudsakligen utévar verksamhet at denna myndighet, och all annan
verksamhet endast &r av marginell karaktdr”.'"” Detta innebér att de varor och tjanster
som bolaget tillhandahaller framfor allt skall vara avsedda for den eller de myndigheter
som &dger bolaget. For att avgora om sd ar fallet skall samtliga omsténdigheter, sévél

kvalitativa som kvantitativa, beaktas.'?’

Enligt domstolen skall all verksamhet, som det
offentliga bolaget bedriver for att fullfolja ett tilldelningsbeslut fran den upphandlande
myndigheten, beaktas. Det spelar ingen roll vem som &r mottagare till eller vem som
betalar for den aktuella tjdnsten. Inte heller har det nagon betydelse pa vilket territorium

tjansten tillhandahalls.''

For att verksamhetskriteriet skall anses uppfyllt i de fall dé ett
offentligt bolag dgs tillsammans av flera myndigheter, skall all den verksamhet som
bolaget bedriver tillsammans med alla dessa myndigheter beaktas.'** Enligt EU-
domstolen &r syftet med verksamhetskriteriet att sékerstélla att 93/36/EEG ér tillampbart

nir offentliga bolag agerar p4 marknaden och kan konkurrera med andra bolag.'*?

16 M4l C-480/07, Kommissionen mot Tyskland, p 47
"7 M4l C-480/07, Kommissionen mot Tyskland, p 48
18 M3l C-107/98, Teckal, p 50

119.C-340/04, Cabotermo, p 63

120.C-340/04, Cabotermo, p 64

121 C-340/04, Cabotermo, p 66-67

122 C-340/04, Cabotermo, p 70-71

12 C-340/04, Cabotermo, p 60
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6. KOMMUNAL KONTROLL

Enligt praxis fran EU domstolen skall kontrollen 6ver det av myndigheten dgda bolaget
vara likvardig med den kontroll som myndigheten har 6ver sin egen forvaltning. I detta
kapitel beskrivs hur kommuner enligt KomL skall utéva kontroll 6ver sina nimnder och
bolag. Dessa regler kan vara till hjdlp for att uppfylla kontrollkriteriet sdsom det har
utformats av EU domstolen. Vidare ges en utforlig genomgang av vilka styrinstrument
som finns tillgidngliga for kommuner dd de skall utéva kontroll ver sina bolag. Kapitlet
har till syfte att underlitta forstaelsen och analysen i praktikdelen av uppsatsen, dér vi

tittar pa hur Goteborgs kommun utdvar kontroll 6ver Renova AB.
6.1 Kontroll 6ver kommunens egen forvaltning

Reglerna 6ver hur kommunen organiserar sin egen forvaltning och fordelar uppgifter
mellan de kommunala organen finns framforallt 1 3 kap KomL. Dér framgar att varje
kommun skall ha en beslutande politisk forsamling, som kallas kommunfullméktige.
Vidare framkommer i 3 kap KomL att varje kommun skall ha en eller flera nimnder och
en kommunstyrelse. Styrelsen dr det organ som skall ha uppsikt dver ndmndernas

verksamhet och ir det ledande forvaltningsorganet i kommunen.'**

Det 6vergripande politiska ansvaret bérs av fullméktige. Fullmiktige ar det frimsta
kommunala organet och utévar kommunens beslutanderitt.'*> Besluten som fullmiktige
fattar dr ofta av mera generell betydelse, dir det politiska momentet i allménhet &r
framtradande. Att fullméktige beslutar i d&renden av mer principiell beskaffenhet eller av
storre vikt framgar av 3 kap 9 § KomL. I ndimnda paragraf exemplifieras ett antal
drenden som fullméktige beslutar i, men upprakningen &r pa inget sétt uttommande.
Kommunfullmiktige kan séledes besluta i drenden som inte listats i paragrafen.'*® Det
ar fullméktige som tillsétter kommunstyrelsen (3 kap 2 § KomL) och ndmnderna (3 kap
3 § KomL) som behdvs for att fullgéra kommunens uppgifter. Kommunfullméktige har
dven vissa mojligheter att avsitta foretroendevalda, vilket ledamoter 1 fullméktige,
styrelsen och namnder kallas, &ven om dessa mdjligheter i verkligheten dr begrénsade (4
kap 10 och 10a §§ KomL).

Vid sidan av fullméktige finns kommunens forvaltande organ som bestar av kommunala
ndmnder och kommunstyrelsen, vilken &r en obligatorisk ndmnd. Som tidigare nimnts
ar det fullmiktige som tillsétter ndmnderna och kommunstyrelsen. Namnderna har till

uppgift att bereda fullméktiges drenden och verkstélla fullméktiges beslut (3 kap 14 §

'2¢ Bohlin, Kommunalrittens grunder, s 25.
'2 Bohlin, Kommunalrittens grunder, s 25.
126 Bohlin, Kommunalrittens grunder, s 38.
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KomlL). Vidare kan fullméktige delegera drenden till en ndimnd, som da far
beslutanderitt i de delegerade drendena (3 kap 10 § KomL). Har uppgifter delegerats till
en nimnd skall nimnden redovisa till fullméktige hur de har fullgjort uppdraget och det
ar fullmiktige som bestimmer hur redovisningen skall ga till och hur ofta redovisning
skall ske (3 kap 15 § KomL). Namnderna har dven ett lagfast ansvar att inom sitt
omrade se till att verksamheten bedrivs i enlighet med de av fullméktige fastlagda mél
och riktlinjer och med de foreskrifter som géller for verksamheten. Vidare skall
ndamnderna tillse att den interna kontrollen ar tillrdcklig och att verksamheten 1 Gvrigt
bedrivs pé ett tillfredstillande stt (6 kap 7 § KomL).'?’

Eftersom kommunstyrelsen ér en obligatorisk ndmnd géller givetvis de regler som géller
for naimnderna, dven for styrelsen.'”® Kommunstyrelsen ér det forvaltningsorgan i

kommunen som intar den ledande stillningen bland nimnderna.'®

Reglerna om vad
som géller for kommunstyrelsens uppgifter gar att finna i 6 kap KomL. Avé6kap 1 § 1
st. KomL framgar att till de mera 6vergripande uppgifter som styrelsens har, hor att leda
och samordna forvaltningen av kommunens angeldgenheter. Vidare star det i samma
stycke att kommunstyrelsen skall ha uppsikt 6ver 6vriga ndmnders verksambhet.
Forutom att ha uppsikt 6ver nimndernas verksamhet skall kommunstyrelsen ocksa ha
uppsikt 6ver verksamhet som kommunen driver i kommunala bolag (6 kap 1 § 2 st

KomL)."*

Det faktum att det ar fullméktige som tillsdtter nimnderna innebér dock inte att
relationen mellan fullméktige och nimnderna &r rent hierarkiskt. Nar ndmnderna
handldgger konkreta forvaltningsdrenden enligt géllande forfattningar gor de det
sjalvsandigt och under eget ansvar, utan att vara beroende av fullmiktige."”' Nir det
giller myndighetsutovning har ndimnderna t.o.m. en grundlagsfast rétt,1 11 kap 7 § RF,

132

till sjélvstandighet. ”* I andra sammanhang, som d4 nimnderna forbereder och

verkstiller fullmiktiges beslut, dr de att ses som osjélvstindiga och underordnade

fullmaktige.'*

6.2 Kontroll 6ver kommunens egna bolag

Reglerna om kommunala foretag i KomL gér att finna i 3 kap 16-18 §§ KomL. Syftet
med reglerna dr framforallt att ge kommuner inflytande och en mdjlighet att kontrollera

'27 Bohlin, Kommunalrittens grunder, s 45.
128 Bohlin, Kommunalréttens grunder, s 47.
129 Prop. 2009/10:134 s 25.

30 Bohlin, Kommunalrittens grunder, s 48.
31 Bohlin, Kommunalrittens grunder, s 36.
132 Bohlin, Kommunalrittens grunder, s 45.
'35 Bohlin, Kommunalrittens grunder, s 43.
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de kommunala bolagen, men reglerna redogor ocksa for nar den kommunala
bolagsformen kan anvindas.'** De regler som 4r av intresse nir det giller kontroll ver
kommunens heldgda, egna bolag finns i 3 kap 17 § KomL.

De uppgifter som kommunerna ldmnar 6ver till aktiebolag maste vara sa noga
definierade att risken for kompetenséverskridande blir obetydlig. I 3 kap 17 § KomL
regleras vissa krav som méste vara uppfyllda for att kommunfullmiktige skall fa
overldmna kommunala uppgifter till aktiebolag. Detta oavsett om bolagen dgs explicit

eller implicit av kommunen.

Enligt 3 kap 17 § 1 st. 1p. KomL skall fullmiktige “faststélla det kommunala dndamélet
med verksamheten.” Detta innebar att fullméktige bor se till att det i bolagsordningen
tas med en d&ndamélsbestamning som klargor att de principer som géller for kommunal
verksamhet dven géller for bolaget, dvs. att verksamheten skall bedrivas utan vinstsyfte
och att likstillighetsprincipen och sjélvkostnadsprincipen géller. Utdver att anvianda sig
av bolagsordningen for att faststdlla andamélet med verksamheten kan fullméktige dven
utfdrda andra typer av styrdokument sdsom &dgardirektiv. Syftet med att genom
styrdokument och bolagsordning faststélla det kommunala &ndamélet med
verksamheten, &r att minska risken for att bolaget skall Gvertrada den kommunala
kompetensen. Att i bolagsordningen och i1 styrdokument ge instruktioner som bolaget
skall folja kan jaimforas med hur en ndmnd &r skyldig att f6lja de obligatoriska regler

och instruktioner som kommunfullmiktige preciserar 4t naimnden.'”

Vidare anges i 3 kap 17 § 1st. 2p. KomL att fullméktige skall ”utse samtliga
styrelseledamdter . Det bor dérfor tas med en bestimmelse om detta i bolagsordningen
for att sdkerstélla att si sker. Gors det en jimforelse med ndmnderna kan det konstateras
att precis som fullméktige véljer fortroendevalda till nimnderna skall
kommunfullméktige utse styrelseledamoéterna i det heldgda kommunala bolaget.

Utover att utse styrelsen skall kommunfullméktige enligt 3 kap 17 § 1st. 3p. KomL se
till att fa ta stillning innan beslut ”av principiell beskaffenhet eller annars av stérre vikt
for verksamheten” fattas i bolaget. Exempel pa fragor dir kommunfullméktige skall ta
stillning innan beslut fattas kan vara d@ndringar 1 aktiekapitalet, bildande av dotterbolag
etc.” I likhet med helidgda kommunala bolag skall en ndmnd enligt 3 kap 9 § 1 st.
KomL lata fulméktige besluta i drenden av principiell beskaffenhet eller annars av

134 Bohlin, Kommunalrittens grunder, s 62.
13 Prop. 2009/10:134 s 26.
3¢ Bohlin, Kommunalrittens grunder, s 67.
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stérre vikt”. Exempel pa drenden dir en ndmnd skall lata fullméaktige fatta beslut ér

4ndring av taxor, forsiljning av fastigheter etc.'”’

Fullmiktige skall ocksa enligt 3 kap 17 § 2 st. KomL utse ”minst en lekmannarevisor” i
det heldgda kommunala aktiebolaget. En anledning till att 1ata fullméktige utse en
lekmannarevisor ir att kontrollera att verksamheten inte drivs av ett vinstintresse utan
av ett samhilleligt intresse. Till lekmannarevisor skall viljas ”ndgon av de revisorer”

138

som valts for att granska nimndernas verksamhet (3 kap 17 § 4 st. KomL)."”® Aven hir

kan man med andra ord se en koppling till nimndernas verksamhet.

Utover den kontroll som fullméktige utdvar dver nimnderna och de heldgda kommunala
bolagen har &ven kommunstyrelsen, enligt 6 kap 1 § KomL, en plikt att halla uppsikt
over ndmnderna och de kommunala bolagen. Kommunstyrelsen kan genom édgardirektiv
alagga det kommunala bolaget att 1dmna uppgifter till styrelsen, som kan behovas for att
fullgora uppsiktsplikten. 139

Det dr dock viktigt att komma ihag att de kommunala bolagen &r privatréttsliga juridiska
personer och att det dr associationsréttsliga regler som 1 huvudsak géller for foretagen.
Detta innebér att de kommunala bolagen maste folja ABL. Vidare kan bolagens beslut
inte Overklagas . Diaremot kan fullméktiges beslut att bilda ett kommunalt foretag och
beslut som ror forhallandet mellan kommunen och bolaget verklagas.'*” Som tidigare
ndmnts, far kommunen, for att sikerstilla att de kommunala reglerna f6ljs, anvénda sig

av olika aktiebolagsrittsliga styrdokument och instrument.
6.3 Styrinstrument som medel for kommunal kontroll

I Sverige finns det idag 6ver 1 500 kommun- och landstingsédgda bolag och ungefar en
fjardedel av kommunernas tillgdngar och en femtedel av deras anstéllda finns i
bolagssektorn. Detta resulterar i att styrningen av dessa bolag dr av yttersta vikt for bade
kommunerna och landstingen, men @ven for samhéllsekonomin i stort. For en vél
fungerande bolagsstyrning krivs det att flertalet grundliggande delar beaktas och
uppfylls. Av vikt d4r exempelvis adekvata styrinstrument, bolagsorgan som é&r vél
samordnade och dgare som &r engagerade och aktiva. Det mest fundamentala

instrumentet for god bolagsstyrning 4r dock bolagsordningen.'*!

7 Prop. 2009/10:134 s 27.

138 Bohlin, Kommunalrittens grunder, s 67.

13 Prop. 2009/10:134 s 27.

140 Bohlin, Kommunalrittens grunder, s 66.

141 Stattin, Bolagsordning i kommun och landstingsigda bolag, FT, s 303.
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Bolagsordningen dr utan tvekan det absolut viktigaste styrinstrumentet for kommunégda
bolag, i och med att det &r i bolagsordningen som syftet med verksamheten regleras.
Bolagsordningen ger dock oftast inte ett fullstaindigt svar pd hur syftet skall verkliggoras
1 bolagsverksamheten. Pa grund av detta bor darfor kommunerna ocksa, i
agardirektiven, mer detaljerat, utveckla hur &andamélet med verksamheten skall
dstadkommas. Agardirektiven kan inkludera bade de ekonomiska méalen och
verksamhetsmalen. Bolagsordningen och dgardirektiven skall vara ett rittesnore for
bolagsstyrelsen och foretagsledningen. Styrelseledamoterna skall varje gang de agerar
for att tillvarataga bolagets bésta gora detta med syftet for bolaget verksamhet for

- 142
ogonen.

En huvudsaklig forutsittning for att &stadkomma en aktiv dgarstyrning dr att en
uttrycklig dgaridé utformas for varje enskilt bolag. Agaridén skall redogdra for vad
kommunens politiska majoritet vill utrdtta genom att vara engagerad i den verksamhet
som bolaget utovar. D4 det oftast ar fordelaktigast att bruka ganska rymliga
formuleringar i bolagsordningen kan det vara gynnsamt att istillet formulera dgaridén i
ett dgardirektiv istéllet. Orsaken till detta &r att dgaridén &r en politisk viljeyttring, vilket
innebdr att den fortlopande bor omprdvas. Den politiska majoritetens véirderingar kan
sannolikt fordndras pa samma sétt som de villkor under vilka bolagets verksamhet
utovas.'*

Bolagsordning och dgardirektiv dr dock inte betryggande nog for att 4stadkomma aktiva
agare. Inofficiell styrning genom radgorande och kommunikation mellan kommun och
bolag ir av yttersta vikt for en vélfungerande styrning. Kommunen bor sérskilt radsla
med bolaget for att lyckas urskilja de fragor som kan ténkas vara av principiell
beskaffenhet eller av storre vikt, bade langsiktigt och kortsiktigt.'**

6.3.1 Bolagsordning

I bolagsordningen utformar aktiedgarna bolaget efter sina specifika behov. De flesta
bolagsordningar dr dock véldigt neutralt utformade pa grund av att det &r relativt
komplext att g4 in och gora dndringar i bolagsordningen i senare skede. Andring av
bolagsordning far endast ske av bolagsstimman med kvalificerad rostmajoritet.'* En
bolagsordning innefattar bdde obligatoriska och fakultativa foreskrifter.

12 Sveriges Kommuner och Landsting, Principer for styrning av kommun och landstingsigda bolag, s 6.
"*Gunnarsson, & Sturesson, Agarstyrning utifrdn ett kommunalt indamal, s 21.

14 Sveriges Kommuner och Landsting, Principer for styrning av kommun och landstingséigda bolag, s 6.
5 Sandstrom, Svensk aktiebolagsritt, s 77.
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De obligatoriska bestimmelserna som skall anges i bolagsordningen regleras i 2 kap 10

§ och 3 kap 1 § ABL."® Sigs inget om bolagets syfte i bolagsordningen presumeras det

att bolaget har vinstsyfte.'*’ I bolagsordningen maste saledes vinstsyftet skrivas bort nir

det giller kommunalidgda bolag.'*® Av 3 kap 1 § ABL framgar vilka minimikrav en
bolagsordning skall uppfylla:

“Bolagsordningen skall ange

1. bolagets firma,

2. denorti Sverige dér bolagets styrelse skall ha sitt séte,
3. féremalet for bolagets verksamhet, angivet till sin art,

4. aktiekapitalet eller, om detta utan &ndring av bolagsordningen skall kunna
bestdmmas

till ett 1agre éller hdgre belopp, minimikapitalet och maximikapitalet, varvid
minimikapitalet

inte far vara mindre an en fjérdedel av maximikapitalet,
5. antalet aktier eller, om det i bolagsordningen har angetts ett minimikapital och ett

maximikapital, ett |dgsta och hbgsta antal aktier, varvid relationen mellan
minimikapitalet

och det l4gsta antalet aktier skall vara densamma som relationen mellan
maximikapitalet

och det hogsta antalet aktier,

6. antalet éller |dgsta och hdgsta antalet styrelseledamdter,

7. antalet éller 1dgsta och hogsta antalet styrelsesuppleanter, om sadana skall finnas,
8. antalet éller |4gsta och hbgsta antalet revisorer,

9. hur bolagsstémma skall sammankallas, och

10. den tid som bolagets rikenskapsar skall omfatta.”

146 Sandstrom, Svensk aktiebolagsritt, s 75.
147 Sandstrom, Svensk aktiebolagsritt, s 20.
148 Stattin, Bolagsordning i kommun och landstingsigda bolag, FT, s 320.
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Forutom att uppstélla minimikrav pa vad som skall innefattas i en bolagsordning, &r
bolagsordningen dven det verktyg som stér till aktieigarnas forfogande i de fall de
behdver reformera villkoren i bolaget.'* I bolagsordningen anges dirfor dven de
fakultativa bestimmelserna. De fakultativa bestimmelserna far dock inte strida mot

150

tvingande regler i ABL." P& grund av att bolagsordningen é&r ett sd viktigt styrmedel 1
de kommunaldgda bolagen finns det starka skil att noggrant begrunda hur
bolagsordningen skall formuleras, bade i befintliga bolag och 1 de fall nya bolag skall

bildas. ' Det som dr av synnerlig vikt i kommunernas fall ir att beakta:
”(1) Huruvida vinstsyftet skrivits bort pa ett sétt som &r forenligt med 3 kap.3 § ABL.

(2) Om det kommunala éndamalet, inklusive de kommunalréttsliga principerna,
kommer till tillréckligt klart uttryck i bolagsordningen och i vad mén det behéver
fortydligas i dgardirektiv.

(3) om yttrande- eller godkdnnandekrav skall inféras i bolagsordningen och om, och i
sa fall hur, det skall preciseras.

(4) Vilka évriga, till exempel kommunal demokr atiska, bestdmmelser som skall inféras i

bolagsordningen”.™*

Bolagsordningen i ett kommunalégt aktiebolag regleras saledes av aktiebolagsrittsliga
regler som stéller obligatoriska krav pa innehéllet, men &ven implicit av de
kommunalrittsliga reglerna. Da det enligt kommunallagen skall vara i enlighet med
kommunens kompetens att bilda bolag och att fa Gverlata forvaltningsuppgifter till de
bildade bolagen, maste bolagsordningen innehélla regler som tillater detta. Rent
aktiebolagsrattsligt dr det betydelselost om de kommunalréttsliga kraven dr uppfyllda
eller inte. Att de kommunalrittsliga kraven &dr uppfyllda dr dock &nda av stor vikt i
praktiken. Detta dd det kan uppkomma situationer dir de aktiebolagsréttsliga reglerna
uppstiller krav pd bolagsstyrelsen att hanskjuta fragor till kommunen, i egenskap av
aktiedgare, som inverkar pd kommunens forutsittningar for att utova verksamhet i

153

bolag.

Komplexiteten i bolagsordningen kan komma att behdva dkas i de fall kommunen édger
sina aktier i ett bolag gemensamt med andra dgare, sdsom andra kommuner eller
offentliga aktorer. Regleringar om “olika aktieslag, utdelning,

149 Stattin, Bolagsordning i kommun och landstingsdgda bolag, FT, s 307.
150 Sandstrom, Svensk aktiebolagsritt, s 75 ff.

131 Stattin, Bolagsordning i kommun och landstingsigda bolag, FT, s 321.
12 Stattin, Bolagsordning i kommun och landstingséigda bolag, FT, s 321 ff.
133 Stattin, Bolagsordning i kommun och landstingsigda bolag, FT, s 305.
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Overlatel sebegrénsningar, tvistlésning och éndring av bolagsordningen’ kan da vara
nddvindiga.'™*

Av yttersta vikt 1 bolagsordningen &r att verksamhetsforemalet &r angivet klart och
tydligt. Verksamhetsforemalet bor reglera hur syftet med det kommunaldgda bolaget
skall uppnas pa basta sitt . Verksamhetsforemalet skall inte heller ge plats at
snabbvéxande styrelser eller ledningsorgan att pa eget bevig utveckla verksamheten i
riktningar som strider mot de riktningar som kommunen har haft i atanke vid
bolagsbildandet."

For att astadkomma att de kommunalréttsliga villkoren far verkan i de av kommunen
dgda bolaget maste de kommunalrittsliga reglerna, annat dn i undantagsfall, ges
aktiebolagsrittslig verkan. Detta sker forst och frimst genom att de kommunalrittsliga
villkoren tas upp i bolagsordningen. Det finns ocksa en mojlighet att ge dem rattslig
verkan genom att reglera dem i avtal som uppréttas mellan bolaget och kommunen eller
att infora villkoren i dgardirektiven. Andra parallella styrmedel till bolagsordningen,
sasom dgardirektiv och avtal, dr dock generellt sétt enklare att géra dndringar och
avvikelser i varvid det 1 vissa fall kan vara oldmpligt att reglera de kommunalréttsliga

reglerna i dessa."
6.3.2 Bolagsorgan

I ABL uppstills det krav pa att tre bolagsorgan finns. Dessa organ dr bolagsstimman,
styrelsen och VD. Var for sig har samtliga organ en kompetens som &r endels exklusiv
och endels &verlappande.'’ Ur aktiebolagsrittsligt perspektiv delas organen upp i
forvaltande och ett verkstédllande organ. Bolagsstimman é&r ett renodlat
forvaltningsorgan medan styrelse och VD ér blandade férvaltnings — och
verkstillighetsorgan. Med forvaltning avses det, 1 aktiebolagsrittsliga ssmmanhang, de
beslutsfattande som sker inom de interna bolagsforhallandena medan verkstéllighet ror
frdgan om vad som erfordras for att en bolagsatgérd skall bli forpliktande utét sett, mot
tredje man."®

6.3.2.1 Bolagsstdmma

Bolagsstimman ér alltsa ett genuint forvaltningsorgan och kan inte pd ndgot sitt
verkstilla ett beslut externt och bestar av de ledamdter som finns pé plats vid tidpunkten

154 Stattin, Bolagsordning i kommun och landstingségda bolag, FT, s 308.
133 Stattin, Bolagsordning i kommun och landstingsigda bolag, FT, s 315.
13 Stattin, Bolagsordning i kommun och landstingsigda bolag, FT, s 306.
57 Sandstrom, Svensk aktiebolagsritt, s 173.

5% Sandstrom, Svensk aktiebolagsrétt, s 22.

41



for stimman. Bolagsstimman &r ett aktiebolags hogsta forvaltningsorgan och stimman
beslutsfattar rorande viktiga angeldgenheter for bolaget, som till exempel om vinst skall
delas ut, om dndring i bolagsordning skall ske och bolaget skall trdda i likvidation och
dylikt. Bolagsstimman har dven befogenhet att ge underordnade organ
handlingsdirektiv. De underordande organen é&r i princip alltid skyldiga att folja
bolagsstimmans beslut och verkstilla de beslut som stimman fattat."*® Explicit eller
implicit kan saledes all makt och kompetens i ett aktiebolag hérledas fran
bolagsstimman. Det regler som styr bolagsstimmans agerande uppstélls i 7 kap ABL
och dr relativt omfattande. Detta d& bolagsstimman &r bolagets hogsta organ, men dven

dé stdimman ar av stor vikt d4 denna dr mdtesplatsen for bolagets dgare .

I ett kommunaldgt bolag dr bolagsstimman generellt ett formenligt organ. Endast ett
protokoll kan racka dé det i ménga fall enbart 4r en aktiedgare, vilket foranleder att
behov av att ens halla en bolagsstimma kan ifragasittas. Enligt de riktlinjer som
ldmnas 1 den styrelsebok som framarbetats frdn Sveriges Kommuner och Landsting
(SKL) gors dock den bedomning att en kommun som dgare 1 vart fall bor halla en
bolagsstimma i sammantrdadesform. Detta d& det &r av vikt att 4garens ombud och
styrelsen triffas och foredrar exempelvis de dgardirektiv som kan finnas. Bolagets
utveckling bér gynnas av sddana sammantriden.'® Aktiebolagets dgare kan formellt sett
enbart ge bolaget direktiv pa sjdlva stimman och eftersom stimman i ett kommunalagt
bolag vanligtvis endast dr av véldigt formell natur kan detta leda till problem. Mojligt ar
dock att 16pande skdta styrningen av det kommunaldgda bolaget genom att extra

bolagsstimmor halls.'®’

6.3.2.2 Bolagsstyrelse

Den storsta olikheten mellan aktiebolag och ndmnd &r troligtvis att det arbete som utfors
1 en bolagsstyrelse dr kollektivt medan arbetet 1 nimnd har sin grundsten 1 att
ledamdterna har sérskiljda politiska asikter. Sdsom styrelseledamot i ett aktiebolag skall
styrelsen arbeta for bolagets bésta, vilket regleras av bolagsordning, och i de fall det
forekommer, dgardirektiv frin kommunfullmiktige. Partipolitik skall siledes inte
bedrivas i aktiebolagets styrelse.*®

I ett aktiebolag har styrelsen bade en styr- och en kontrollfunktion. I begreppet
styrfunktion innefattas exempelvis fattandet av beslut géllande bolagets farmtid medan
kontrollfunktionen utgdr forpliktelsen att f6lja lagar och regler. Sjélva

1% Sandstrom, Svensk aktiebolagsritt, s 22.

10 Svenska kommunforbundet, Styrelseboken, s 14.
1! Svenska kommunforbundet, Styrelseboken, s 25.
12 Svenska kommunforbundet, Styrelseboken, s 10.
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kontrollfunktionen bedrivs pa sa sétt att varje ledamot har ett individuellt ansvar for de
beslut som fattas. Aven om styrelsen fattar ett gemensamt beslut gillande kontroll kan
den enskilde ledamoten bli ansvarig for beslutet. Reducering av ansvar kan dock ske
genom att en ledamot reserverar sig mot ett beslut som fattas. Sdsom huvudregel géller
att bolagsstamman utser bolagsstyrelsen, man kan dock i1 bolagsordningen reglera att
ledamoter far utses pa andra sitt. | kommunallagen framgar det att det &r
kommunfullméktige som har pa sitt ansvar att vilja alla ledaméter 1 ett kommunalagt
aktiebolag. Detta forfaringssatt bor ocksa regleras i det kommunaldgda bolagets
bolagsordning for att ytterligare sdkerstélla att sd sker. Ett styrelseuppdrag kan upphdra
1 fortid pa initiativ fran enskild styrelseledamot, men &ven dgaren har ritt att under en
l6pande mandatperiod vélja att byta ut en ledamot. Avsittning av styrelseledaméter i
aktiebolag kan, till skillnad mot vad som géller fortroendevalda i kommunfullméktige

och i de kommunala nimnderna, ske utan att ndgra formella skl ges.*®

De viktigaste bestimmelserna om bolagsstyrelsen framgar av 8 kap ABL. ABL reglerar
exempelvis bolagsstyrelsens uppgifter, utndmning, beslutsfattande, bestimmelser om
sammantriden, styrelseordférande och protokollforing. Enligt 8 kap 6 § ABL skall
styrelsen ocksé anta en arbetsordning. Denna skall innefatta bestimmelser om till
exempel var och nér styrelsen skall ssmmantrada, hur ofta sammantriden erfordras och
om behovligt; regler om arbetsfordelning ledamoterna emellan. Arbetsordningen skall
dven ange hur de suppleanter som sitter 1 styrelsen skall tjanstgdra. Vissa av
bestimmelserna i ABL é&r dispositiva vilket 1 detta fall innebér att de kan &ndras genom

instruktion i bolagsordningen.'®*

Bolagsstyrelsen bestar av styrelseledaméter vilka “&r syssloméan i férhallande till
bolaget”. Nagra krav pa sérskild yrkesstandard uppstalls inte gillande styrelseuppdrag,
med krav kan dock stéllas pa att de personer som utdvar styrelseuppdrag, i egenskap av
ledaméter, iakttar den omsorg som kan forvéntas av en normalskicklig ledamot 1
forhallande till bolagets form och storlek.'®® Ledaméterna skall ocksé gemensamt
inneha sddan kompetens att de kan utfora sitt uppdrag och fatta beslut i de drenden som
uppkommer i bolagsverksamheten. I de fall dér styrelsen inte har den kunskap som
kravs r det deras ansvar att tillse att kunskapen som saknas tillférs bolaget genom att
exempelvis rekrytera experter eller tillse att styrelsen far den utbildning som krévs.'®
Styrelsen ér dven skyldig att begira in den information som kravs for att vialgrundade
beslut skall kunna fattas. Detta da varje styrelseledamot har en vardplikt mot bolaget.

19 Svenska kommunforbundet, Styrelseboken, s 15 ff.
1% Stattin, Bolagsorgan & bolagsstyrning, s 47.

19 Stattin, Bolagsorgan & bolagsstyrning, s 51 ff.

1% Stattin, Bolagsorgan & bolagsstyrning, s 52 ff.
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Av stor vikt dr dven att ledamoterna avsitter den tid som krévs for att fullgora sitt

uppdrag samt att styrelsen inte, av effektivitetsskal, 4r alltfor stor.'®’

Att styrelseledamoterna har kunskap om hur beslut fattas 1 styrelsen ar av
grundlidggande betydelse, styrelseledamoterna har nimligen 6msesidig ansvarighet vid
beslutsfattande, om inget annat sérskilt har foreskrivits. En ledamot som trots beslut vill
markera en avvikande uppfattning har rétt att reservera sig mot beslutet. Detta inverkar
inte pé beslutet i sig, men noteras och kan anvindas som bevisning om hur de enskilda

ledaméterna har anvint sin rost. '

I flertalet stora bolag &r bolagsstyrelsen ett av de viktigaste bolagsorganen och det ér av
yttersta vikt att denna fungerar som den skall och att de personer som sitter i styrelsen
ser till bolagets bista vid beslutsfattandet. Den mest grundldggande bestimmelsen om
styrelsen regleras 1 8 kap 4§ ABL:

"Styrelsen svarar for bolagets organisation och forvaltningen av bolagets
angelégenheter.

[==1Qyrelsen skall fortlépande bedéma bolagets och, om bolaget &r moderbolag i en
koncern, koncernens ekonomiska situation.

C==1Qyrelsen skall setill att bolagets organisation &r utformad s att bokféringen,
medelsférvaltningen och bol agets ekonomiska férhallanden i 6vrigt kontrolleras pa ett
betryggande séitt.

[—==10m vissa uppgifter delegerastill en dller flera av styrelsens ledaméter eller till
andra, skall styrelsen handla med omsorg och fortldpande kontrollera om delegationen
kan upprdtthallas ™.

Styrelsens ansvar for verksamheten bor dock tolkas sé att styrelsen har det dverordnade
ansvaret for att planldgga, ge riktlinjer for och utvirdera verksamheten inom bolaget.
Nir det giller detaljer som ror verksamheten bor sddana kunna ldmnas till verkstéllande
direktdr med medarbetare. Poéngteras bor ocksa att utdver det allmédnna ansvaret for
organisationen har styrelsen ett sdrskilt ansvar for den interna kontrollen enligt 8 kap 4 §
2 st. ABL.'”

17 Stattin, Bolagsorgan & bolagsstyrning, s 53.

1% Stattin, Bolagsorgan & bolagsstyrning, s 47 fF.

19 Stattin, Foretagsstyrning - En studie av aktiebolagsrittens regler om 4gar- och koncernstyrning, s 222
ff.
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I huvudsak skiljer sig inte styrelseuppdraget i ett kommunaldgt aktiebolag &t ifran
uppdraget i ett privatdgt aktiebolag. Styrelseledamoterna bor tillse att det finns en tydlig
malsittning och verka for att dgarstyrningen inte blir for informell. Av yttersta vikt ar
sjdlvfallet att handlingarna behandlas politiskt och sedan faststills av fullméktige eller
annat organ som fullméktige har delegerat ansvaret till. Styrelsens ansvar innefattar att
aktivt arbeta med bolagets langsiktiga mélsittning och strategi och det &r viktigt att det
varje ar uppréttas en affarsplan och att denna 16pande revideras och fullfoljs. Styrelsen
skall ocksa ha stor kunskap om bolagets verksamhet och organisation och I6pande folja
densamma.'”’

Styrelsen tillsdtter d&ven den verkstéllande direktoren. Nar det géiller kommunalégda
bolag ér det i en del kommuner ett krav pa att detta sker i samforstind med négot

kommunalt organ.'”’
6.3.2.3 Verkstéllande direktor

Det dr endast i publika aktiebolag det finns lagliga krav pa att en verkstillande direktor
utses, men dven privata aktiebolag kan vilja att anstéilla en verkstillande direktor.' ™
Verkstillande direktdr viljs av aktiebolagets styrelse och dennes uppgift ar att, enligt de
riktlinjer och anvisningar som styrelsen ldmnar, skota den 16pande forvaltningen av
bolaget. Den verkstéllande direktdren skall dven tillse att bokforing och annan
medelsforvaltning sker och vidta limpliga dtgirder for att detta fullfoljs.'” Detta
framgar av den lydnadsplikt som éligger den verkstéllande direktoren enligt 8 kap 29 §
ABL. Den verkstillande direktoren dr dven ansvarig for att tillse att styrelsen erhaller
den information om bolaget och bolagets verksamhet som krivs samt att limna
betryggande underlag till styrelsen som denna behdver for att utfora sitt arbete.
Verkstillande direktdren skall med andra ord tillse att styrelsen far sa sakliga, vasentliga
och detaljerade underlag som mojligt for att bidra till att de beslut som styrelsen sedan
fattar 4r vl motiverade.'’* Genom att styrelsen utser den verkstillande direktoren
markeras det att verkstillande direktoren har en underordnad stillning gentemot
styrelsen. Det &r styrelsens ansvar att utse en ldmplig person till verkstillande direktor
och att tillse att denna person besitter den kompetens som krévs. Styrelsen ansvarar
dérmed édven ytterst i de fall bristande omsorg skett vid val av verkstéillande direktor.

En enskild styrelseledamot kan inte 1dmna instruktioner till den verkstéllande

170 Svenska kommunforbundet, Styrelseboken, s 27.

7! Svenska kommunforbundet, Styrelseboken, s 27.

72 Sandstrom, Svensk aktiebolagsritt, s 219.

173 Svenska kommunforbundet, Styrelseboken, s 17.

'7* Sveriges Kommuner och Landsting, Principer for styrning av kommun och landstingséigda bolag, s 13.
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direktoren, utan alla beslut om instruktioner, skall fattas gemensamt av styrelsen for att

f4 genomslagskraft.'”

6.3.3 Revisor

Revisorns arbetsuppgift framgér av 9 kap 3 § ABL, i vilken det stadgas, att revisorn
skall kontrollera och granska bolagets bokforing och arsredovisning. Revisorn skall
dven granska styrelsen och verkstillande direktorens forvaltning inom bolaget.!” For att
revisorn skall ha mdjlighet att uppfylla sin kontrollfunktion ar det viktigt att
bolagsledningen utldmnar den information som revisorn behdver samt stddjer och
hjdlper revisorn 1 hans/hennes yrkesutdvning. Denna skyldighet regleras 1 9 kap 7 §
ABL. 19 kap 22-23 §§ ABL foljer vidare att revisorn, i de fall han/hon nekas tillging
till efterfragade dokument och handlingar, kan ange denna végran i sin
revisionsberittelse och i sirskilda fall avga och anmila hiandelsen till Bolagsverket.'”’
Styrelse och verkstillande direktor kan liknas vid bolagets verkstillande organ vad
avser den lopande forvaltningen med revisorn dr bolagets kontrollorgan. Revisorn ér
skyldig att tillvarata, inte bara dgarintresset, utan dven borgenirs- och vissa
samhillsintressen. Revisorns har séledes en kontrollskyldighet och skall tillse att
forvaltningsorganen pa ett tillfredstdllande satt tillvaratar bolagets intresse och att dessa
utldmnar en réttvisande arsredovisning. Revisorn far inte pd ndgot sétt vara inblandad 1
bolagets forvaltning da revisorn som bolagets kontrollorgan skall uppratthélla
oberoende och saklighet. Neutralitet dr av yttersta vikt for revisorn 1 hans/hennes
yrkesroll.'”®

6.3.4 Foretagspolicy

En foretagspolicy ér i huvudsak ett regelverk gillande forhallandet mellan kommunen
och de foretag som kommunen dger. I foretagspolicyn anges dven hur foretagsfragor
som uppkommer internt inom kommunen skall skotas. Tidigare har kommunens roll
som &gare 1 relation till de kommunaldgda bolagen varit svag. Numera har utvecklingen
gétt framdt och fler och fler kommuner forsoker skapa koordination mellan sina bolag.
Underlaget for att hantera en sddan verksamhetsmissig omstéllnings- och
forandringsprocess bor vara ett allomfattande regelverk for relationsfrdgorna mellan
kommunen och dess bolag och det ér hér foretagspolicyn skall ha sin huvudfunktion. I
foretagspolicyn skall allt som kan vara av ndgon betydelse géllande pé vilket sétt
kommunen Onskar att den fullstindiga verksamheten skall fungera anges. Steg tva blir

' Sandstrom, Svensk aktiebolagsritt, s 23.

176 Sandstrom, Svensk aktiebolagsritt, s 274.
77 Sandstrom, Svensk aktiebolagsritt, s 275 ff.
'8 Meyer, Kommunala bolag, s 18.
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da att kommunen med foretagspolicyn som grundval anger och dokumenterar

dgardirektiv pa individuell basis for varje enskilt foretag.'”
6.3.5 Agardirektiv

Ett dgardirektiv dr en form av skriftligt styrdokument vilket dgarens ombud, i
kommunaldgda bolag, kommunens ombud, ldgger fram pa bolagsstimman. Det dr sedan
bolagsstyrelsens ansvar att se till att riktig tillimpning av dgardirektivet sker i
verksamheten. I de fall dar kommuner forsoker styra de kommunaldgda bolagen pa
samma sitt som sina kommunala ndimnder dr dock risken 6verhédngande att styrningen
kommer i konflikt med de bestimmelser som uppstills i aktiebolagslagen.'® En
instruktion frdn kommunstyrelse eller motsvarande bor dock innehélla uppgifter om
vilken politisk niva som har ritt att fatta beslut rorande det kommunaldgda bolaget.
Fragor av grundléggande natur far inte delegeras, utan det dr endast kommunfullmiktige

som far fatta beslut rorande dessa fragor.'!

I dgardirektivet bor kommunen tydliggora de kommunala &ndamélen med bolagets
verksamhet, detta da det 4r komplext att gora denna precisering 1 bolagsordningen. En
kompletterande och forklarande formulering i ett dgardirektiv kan darfor vara till
betydande stod for bolagets styrelse och ledning for att skapa forstaelse for vad det
kommunala dndamalet betyder i den praktiska verksamheten och hur det skall tillimpas.
Det kommunala dndamalet kan innehalla flertalet olika mélséttningar som i praktiken
kan komma att uppfattas st i strid med varandra varvid ett 4gardirektiv dir syftena med
malsittningarna framgér kan vara hjélpfullt. En annan nytta med kompletterande
dgardirektiv ar att dgardirektiven enklare kan fordndras och anpassas till ridande

forhallanden.'®?

6.3.6 Aktieagaravtal

Ett aktiedgaravtal dr ett avtal som sluts mellan aktiedgarna och som har till syfte att
reglera forhéllanden mellan aktieigarna och de dverenskommelser som aktiedgarna
ingér.'® Avtalet kan slutas mellan samtliga aktiedigare eller mellan vissa av dessa.'®*

Det kan rora bade fragor om bolagets verksamhet eller bolagets organ. Aktiedgaravtalet

kan ses som ett komplement till andra styrinstrument sdsom bolagsordning eller

17 Meyer, Kommun & Aktiebolag, s 13 ff.

180 Svenska kommunforbundet, Styrelseboken, s 25

181 Svenska kommunforbundet, Styrelseboken, s 25.

'82 Stattin, Bolagsordning i kommun- och landstingségda bolag, FT, s 316 ff.
' Stattin & Svernlov, Introduktion till aktiesigaravtal, s 19.

'8 Stattin & Svernlov, Introduktion till aktiesigaravtal, s 20.
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stimmoanvisningar. Aktiedgaravtalet reglerar ofta sddant som inte ar lampligt eller

mojligt att reglera i bolagsordningen.'®

Huvudregeln nér det géller aktiedgaravtal ar att dessa regleras enligt traditionell
avtalsritt, dvs. att avtalsfrihet rader. Avtalsfriheten méste dock inskridnkas da
aktiebolagslagen endast 1 undantagsfall tillater att bolagsordningen avviker fran vad som
stadgas i aktiebolagslagen.'®® Aktiedgarna kan till exempel inte, med bindande verkan,
avtala om vilken instdllning bolagsorganen skall ha rérande specifika fragor i framtida
beslut . Grinsen for vad aktiedgarna kan avtala om &r hur de skall rosta pé
bolagsstimman samt vilka andra forpliktelser de skall fullgdra.'®” Férdelen med
aktiedgaravtal dr att dessa 1 stort dr ldttare att fordndra och anpassa till specifika
situationer &n vad bolagsordningen ér. Det rader d4ven enighet 1 att aktiedgaravtalen

uppfyller dven kriterierna for ett enkelt bolag.'*®

6.3.7 Agarstyrning

Praktiserande av dgarstyrning ar ingen explicit skyldighet om man ser till ABL,
skyldigheten anges i stiillet i KomL. Agarstyrning kan ses som en form av rittsligt
mojlig atgérd som grundas i 4garmakten och kan utnyttjas for att styra bolag i rétt
riktning. Nagra tydliga definitioner pa vad som utgdr dgarstyrning ar inte mojligt att
hitta d& denna i stor grad kan variera fran bolag till bolag. Syftet med styrningen ar dock
att pa basta mojliga sitt anvinda den forenade nyttan inom verksamheten. Detta far
dock inte leda till att obligatoriska regler i lagstiftning eller malsdttningarna i den

forvaltande verksamheten asidositts.'®’

Kompetens, erfarenhet, informationssamlade
och ett riktigt tanke- och agerandesétt inom styrfunktionen har stor vikt for en kommun
vid direkt dgande, dock bor varje enskilt bolag ha en styrelse som besitter relevant
kompetens for utovande av styrelseuppdraget. Av vikt &r att styrelsen, utan for mycket
inblandning av dgaren, lyckas klara uppdraget samtidigt som dgaren ges inseende och
for den dialog som krévs. Det ér séledes viktigt att hitta en bra balans mellan styrelsen
och dgaren. Agaren bér ocksé koordinera samtliga verksamheter som inkluderas i
dgandet. Detta da en kommunstyrelse enligt 6 kap 1 § KomL har en s&ddan skyldighet

nér det avser kommunal forvaltning. Samordning mellan kommun och bolag bor ske.

185 Stattin & Svernlov, Introduktion till aktiedgaravtal, s 19.
'% Stattin & Svernlov, Introduktion till aktieigaravtal, s 21.
'%7 Stattin & Svernlov, Introduktion till aktiesgaravtal, s 25.
' Stattin & Svernlov, Introduktion till aktiesigaravtal, s 22.
"% Meyer, Kommunala bolag, s 77.

48



For att tillse att s& sker kan detta lampligtvis ske i ett dgardirektiv som riktas till

bolaget.'”

6.3.7.1 Agarstyrning och politisk problematik

Det ér av stor vikt att dgarstyrningen i bolaget sker pa ett aktivt och formellt sétt da
detta skapar den tydlighet som &ar av avgorande betydelse for samverkan mellan de
kommunala organen och det kommunalidgda bolagets styrelse och dess verkstillande
direktor. I Styrelseboken, utfardad av svenska kommunférbundet, behandlas
problematiken kring att styrelsesammantridden 1 vissa kommunala bolag tillats vara en
sorts politisk scen da valet av bolagsform endast skall baseras p4 kommunens stravande
efter att uppnd en effektiv verksamhet som i forsta hand skall syfta till att dgna sig 4t
kommunal verkstéillande verksamhet. For att uppna detta ar det viktigt att styrelsens
huvudsakliga uppgift ér att arbeta for att uppfylla och utveckla villkoren for bolagets
verksamhet och ddrmed inte att bedriva partipolitik. Den rent partipolitiska processen
kan istdllet fokuseras till de sedvanliga kommunala organen. En sadan riktlinje bor
frimja den demokratiska tillvdxten och pd samma ging tillse att en verkningsfull
forvaltning av de kommunalédgda bolagen sker. Politiska debatter bor héllas i
kommunfullmiktige och inte i styrelserummen. Kommunfullméktiges praktiska roll i de
svenska kommunerna maste stdrkas for att reducera tendenserna av att
styrelsesammantrdden blir en form av politisk scen. Nar beslut, efter att den politiska
debatten forts, har fattats dr det av vikt att de kommunala bolagsstyrelserna pa
aktiebolagsrattsligt sitt tillsammans verka for att besanna dgarnas mal, inget annat. For
en enskild styrelseledamot kan detta synsitt till en borjan kédnnas som en paradox men
det méste beaktas att uppdraget som styrelseledamot inte r ett politiskt uppdrag utan ett
bolagsrittsligt. Trots att det &r kommunfullméktige som viéljer styrelseledamdterna ér
uppgiften att tillse bolagets bista dverordnat nir verksamhet bedrivs i bolagsform."”!
Virt att betdnka &r varje styrelseledamot ér individuellt utvald och att mdjlighet att
avsdga sig ett styrelseuppdrag som stér 1 konflikt med den egna politiska uppfattningen

finns.

1% Meyer, Kommunala bolag, s 78.
1 Svenska kommunforbundet, Styrelseboken, s 26.
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PRAKTIK

7. DET KOMMUNALAGDA BOLAGET RENOVA AB

Syftet med denna del av uppsatsen &r att granska de styrdokument, styrinstrument och
direktiv som Goteborgs stad anviander sig av vid sin styrning av Renova AB. Det bor
beaktas att de styrdokument och direktiv som har utfardats av Goteborgs stad inte har
framarbetats med beaktande av Teckal-kriterierna. Var ambition har varit att forsoka
applicera teori i praktik. Eftersom varken Goteborgs stad eller Renova AB har varit
samarbetsvilliga i den utstrackning som krivs for att géra en djupare och mer réttmaitig
bedomning faller dock var ambition och en mer genomgéiende analys har ej varit mojlig.
Som tidigare ndmnts begérde vi att fa tillgéng till Renovas senaste afférsplan, protokoll
frdn Renovas bolagsstimma 2010, protokoll fran styrelsesammantridden fran 2010,
budget och investeringsplaner och andra handlingar av vikt. Anledningen till att vi
Onskade att fa ta del av dessa dokument var {or att kunna kontrollera i vilken
utstrdckning som Renova AB foljer de direktiv och riktlinjer vilka dgaren har
framarbetat. Genomgang har séledes endast kunnat ske av tillgdngliga dokument och

dessa har granskats mot bakgrund av den teoretiska delen av uppsatsen.
7.1 Renova AB

Renova AB verkar inom avfalls- och atervinningssektorn och dgs av elva vistsvenska
kommuner. Bolaget erbjuder sina avfallshanteringstjanster till bade privata och
kommunala foretag och till annan offentlig verksamhet. Aven radgivning och utbildning
ingdr 1 de tjdnster som bolaget tillhandahaller sina kunder. Renova AB tar emot och
behandlar allt hushéllsavfall fran de elva dgarkommunerna och har triffat avtal om
himtning av avfallet i en dvervigande del av kommunerna. Aven slamtdmning och
hantering av farligt avfall sker genom Renova AB for majoriteten av

192

dgarkommunerna. = Som en del i avfallshanteringen producerar Renova AB el och

fjarrvarme fran avfall genom forbranning.'”® I avfallskraftvirmeverket i Sivenis eldas
sopor och forvandlas till el och virme. Ungefar 30 procent av fjdrrvirmen och 5 procent

. v o .. . . . e . 194
av elen i Goteborg kommer fran forbranningen i Sivenis.'”

12 Renova AB, Arsredovisning 2009, s 4.
'3 Renova AB, Arsredovisning 2009, s 14.
1% Renova AB, Foretagspresentaion, s 14.
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De elva kommuner i Vistsverige som ér deldgare i Renova AB éar: Ale, Goteborg,

Hérryda, Kungsbacka, Kungélv, Lerum, Mdlndal, Partille, Stenungsund, Tjorn och

Ockerd. Uppdelningen ser ut enligt foljande'*’:

Figur 1

Kommun agarandel i procent

W Goteborg 83,7%

m Moélndal 3,6%

m Kungélv 2,4%

M Ale 1,8%

M Partille 1,8%

m Kungsbacka 1,5%

m Stenungsund 1,5%

® Lerum 1,3%
Tjéorn 1,1 %

W Harryda 0,9%
Ockerd 0,4 %

Forutom att driva egen verksamhet inom avfalls- och atervinningssektorn har Renova

AB, enligt arsredovisningen fran 2009, tva heldgda dotterbolag och ar delédgare i

ytterligare ett bolag. De bolag som ingar i koncernen ér:

e ATAB, Aterstillning Torsviken AB diir Renova AB #ger samtliga aktier, med

ett aktiekapital pa 100 000 kr. Bolaget bedrev dock ingen verksamhet under

2009.

e Kungilvs Transporttjanst AB (KTRAB) vilket forvarvades under 2006. Renova
AB idger samtliga aktier 1 bolaget. KTRAB forvirvade i sin tur under 2009 Ale

Containertransport AB.

e Stenungsunds Renhéllnings AB (SRAB) i vilket Renova AB anskaffade 1/3 av

aktierna under 2007.'%

Som tidigare nimnts bestar Renova AB:s kunder av bade privata foretag och foretag

fran den offentliga sektorn. Detta innebdr att bolaget konkurerar med andra foretag pa

den konkurrensutsatta privata marknaden. Som en del av de tjénster som erbjuds kunder

15 Renova AB, Arsredovisning 2009, s 22.
1% Renova AB, Arsredovisning 2009, s 25, 38.
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har det Renovadgda, Kungélvs Transporttjanst, under 2009 startat en dtervinningscentral
bara for foretagskunder.'”” Vidare har bolagets nirvaro i Kungsbacka inneburit ménga
nya kunder frén foretag i Kungsbacka.'”® Aven nationella materialbolag anlitar Renova

for att samla in dtervinningsmaterial.'”®

Renova AB:s totala omséttning for 2009 var 1 078,2 Mkr. Koncernens omsittning for
samma ar var 1 127 Mkr. Resultatet efter finansiella poster for 2009 visade ett 6verskott
i moderbolaget med 31,4 Mkr och i koncernen med 32,4 Mkr.**’ Koncernredovisning
omfattar moderbolaget Renova AB och de dotterbolag i vilket moderbolaget dger mer
1 Detta innebir att Stenungsunds Renhallnings AB (SRAB) inte

ingar i koncernredovisningen eftersom Renova AB endast dger 1/3 av bolaget. I

an 50 % av rosterna.

redovisningen gors ingen sirredovisning som visar hur stor del av omséttningen som
kommer fran verksamhet pa den konkurrensutsatta privata marknaden och hur stor del
som kommer frén offentlig verksamhet. Eftersom Transparenslagen ar tillimplig bor

dock sdrredovisning ske (se avsnitt 9.2.2)
7.2 Renova AB:ségarrad

Renova AB:s dgarrad bestar av en representant per deldgarkommun. Syftet med
dgarradet #r att det skall vara ett forum for samrad for Aigarna. Agarradet haller méte
minst en gang per &r och d4 i samband med Renovas budgetbeslut och afférsplan.***
Varje ledamot sitter i dgarrddet i en period om 1 ar och val sker i slutet av varje ar.
Géteborgs kommun ir ansvarig for att sammankalla dgarradet.”” Agarradet har inte
ndgon beslutande funktion utan dr endast rddgivande. Vidare foretrdder inte dgarrddet
kommunerna varken i férhallande till tredje man eller i férhallande till bolaget.204Syftet
med dgarradet dr att dessa skall kunna plocka upp fordndringar och skeenden pé ett
tidigt stadium och exempelvis kunna sédga nej till en fordndring som strider mot
verksamhetsintresset innan denna pabdrjats eller genomforts. Agarradet dr ocksa en
form av valberedning och har som uppgift att foresla styrelse, vilka arvoden

7 Renova AB, Arsredovisning 2009, s 30.

1% Renova AB, Arsredovisning 2009, s 29.

19 Renova AB, Det hir ar Renova, s 2.

2% Renova AB, Arsredovisning 2009, s 27.

2! Renova AB, Arsredovisning 2009, s 35.

202 K onsortialavtal angiende samgéende mellan GRAAB och Géteborgs stads renhallningsverk (numera
Renova AB) § 6a

2% Mote med Mona Jensen och Eva Smith, Goteborgs Stadskansli, 2010-12-13

2% K onsortialavtal angdende samgaende mellan GRAAB och Goteborgs stads renhallningsverk (numera
Renova AB) § 6a
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ledaméterna skall f3, intridesordning och dylikt. Agarridets forslag limnas sedan till

bolagsstimman som fattar beslut.”*®

7.3 Renova AB:sbolagsstamma

I Renova AB ér det de elva deldgarkommunerna, vilka dven finns representerade i
bolagsstyrelsen, som har beslutanderitt pa bolagsstimman. Aven en
kommunfullméktigeledamot innehar rattighet att vara med pa bolagsstimman, i bade de
direkt och indirekt dgda bolagen. Ledamoten har dven rétt att stilla fragor pa stimman.
En forutsittning for detta ar dock att de fragor som stills faller inom den
upplysningsplikt vilken &vilar bolagsstyrelsen och verkstillande direktor enligt ABL.2%
Bolagsstimmoforfarandet regleras i 7 kap ABL (se ndrmare avsnitt 6.3.2.1). Hur
Renovas bolagsstimma genomfors i praktiken har vi inte kunnat kontrollera eftersom vi

har fatt avslag pd att bl.a. f ut protokoll fran Renovas bolagsstimma.

7.4 Renova AB:sstyrelse

I Renova AB:s bolagsstyrelse sitter nio styrelseledamdter och nio suppleanter. Alla elva
deldgarkommuner skall finnas representerade i styrelsen. Detta kan ske genom att
ledamot eller suppleant sitter 1 styrelsen. Det dr upp till deligarkommunen att vilja
vilken eller vilka representanter som skall sitta 1 styrelsen. Sjdlva ordférandeposten och
posten som vice ordférande innehas av majoritetsigaren, dvs. Goteborgs stad.**” For
nirvarande innehas ordférandeposten av Marina Johansson (S) Goteborg. Utover
uppdraget som ordférande 1 Renovas styrelse dr hon 4ven kommunalrad i
kommunstyrelsen. Sammanlagt har hon 11 olika politiska uppdrag dar hon antingen

sitter som ordfdrande, ledamot eller suppleant.®®®

Vice ordforandeposten innehas av
Kjell Svensson (M), Goteborg. Han har inga andra nuvarande politiska uppdrag utdver
Renovas styrelse.””” Géteborgs stad har ytterligare tre ordinarie ledaméter och tre
suppleanter som sitter med 1 Renovas bolagsstyrelse. Av dessa sex personer har tre inga
andra politiska uppdrag utdver Renovas styrelse, medan tre personer har 1-7 politiska

uppdrag utover att sitta med i Renovas styrelse.210 Om styrelseledamoter skall tillsdttas

25 Mote med Mona Jensen och Eva Smith, Goteborgs Stadskansli, 2010-12-13
206 4 Agardirektiv: Géteborgs Stads dgardirektiv for direkt och indirekt dgda bolag, s 1.
27 Renova AB, Arsredovisning, s 26.
2% http://www9.goteborg.se/fortroendevalda/person-uppdrag.asp?inr=3271, 2011-06-16
2% http://www9.goteborg.se/fortroendevalda/person-uppdrag.asp?inr=1531, 2011-06-16
219 http://www9. goteborg.se/fortroendevalda/person-uppdrag.asp?inr=4039, 2011-06-16
http://www?9.goteborg.se/fortroendevalda/person-uppdrag.asp?inr=329, 2011-06-16
http://www?9.goteborg.se/fortroendevalda/person-uppdrag.asp?inr=4040, 2011-06-16
http://www?9.goteborg.se/fortroendevalda/person-uppdrag.asp?inr=2425, 2011-06-16
http://www?9.goteborg.se/fortroendevalda/person-uppdrag.asp?inr=3063, 2011-06-16
http://www?9.goteborg.se/fortroendevalda/person-uppdrag.asp?inr=3279, 2011-06-16
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pé annat grundval dn politisk tillhorighet skall Bolagsstyrelsen ldmna forslag till

valberedningen hos kommunfullmiktige.*""

I dag &r samtliga styrelseledamoter tillsatta
pa grundval av politisk tillhorighet. Bolagsstyrelsens skyldigheter och ansvarsomraden
nér det géller bolagets organisation och arbetsférdelning, bade inom bolagsstyrelsen och
1 forhallande till bolagsstyrelse och verkstdllande direktor regleras, 1 8 kap 4-7 §§ ABL.
1 ”Principer fér styrning av kommun- och landstingsédgda bolag” (SKL 2006) framgar
att styrelsen en gang per ar skall bedéma resultatet av sitt arbete.”'? 1 de fall
bolagsstyrelsen far indikationer pa att det finns brister i verksamheten som bor atgérdas
ar det bolagsstyrelsens skyldighet att atgirda dessa alternativt meddela
presidiedelegationen om att brister forekommer. Det dr dven bolagsstyrelsen skyldighet
att tillse att organisationen i bolaget foljer sitt &ndamal och att sékerstilla att god intern
kontroll foreligger. Bolagsstyrelsen skall dven stéindigt halla sig informerad om och

granska hur bolagets ordningar for intern kontroll fungerar.*'?
7.5 Renova AB:s verkstéllande direktor

Verkstillande direktor i ett aktiebolag viljs av bolagsstyrelsen. Séledes édr det Renova
AB:s styrelse som har utsett den verkstéllande direktoren. Aktiebolagsrittsliga regler
géller d verkstéllande direktor tillsdtts eller avsitts (se ndrmare avsnitt 6.3.2.3). Vad
giller kommunaldgda bolag, oavsett om dessa dr direkt och indirekt dgda, skall samrad
med kommunstyrelsen och stadsdirektoren ske vid tillsdttande av verkstéllande direktor.
Detta géller under forutsdttning att inget annat beslutas av

kommunstyrelsen.” *Huruvida Géteborgs stad och Renova AB foljer de regler som &r
uppstillda 1 aktiebolagslagen och i de dgardirektiv som framarbetats av Goteborgs stad
saknar vi information om och har inte kunnat kontrollera da vi inte har haft mdjlighet att

fortsatta samarbetet med parterna 1 den utstrickning som var tinkt.

7.6 Agaruppdraget

Agardirektivet 4r utgingspunkten for Renova AB:s verksamhet och visionen ir att:

” Renova ska leda utvecklingen mot en langriktig héllbar tillvéxt”. Renova AB skall
enligt de dgaravtal som upprittas mellan Renova AB och de elva dgarkommunerna, bl.
a., uppfylla foljande:

211 3 Agardirektiv: Goteborgs Stads dgardirektiv for direkt och indirekt dgda bolag, s 4.

12 Enligt 3 Agardirektiv: Goteborgs Stads dgardirektiv for direkt och indirekt dgda bolag, s 4 skall
Bolagsstyrelsen folja dessa principer.

13 3 Agardirektiv: Goteborgs Stads dgardirektiv for direkt och indirekt dgda bolag, s 4.

143 Agardirektiv: Goteborgs Stads dgardirektiv for direkt och indirekt dgda bolag, s 3.
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«”" vara det ledande atervinnings- och avfallsféretaget i Véstsverige och medverka i
utvecklingen mot en langsiktigt hallbar tillvéxt.”

* “finansiera verksamheten genom férséljningsintékter och sélvfinansiera néavéndiga
investeringar och utvecklingsarbete.”

« ”’satsa pa miljériktig avfalls- och atervinningshantering och effektiv
energidtervinning.”

« “driva verksamheten enligt affdrsméssiga principer pa en avreglerad marknad.”

« ’ddr sa ar miljéméssigt och kommersiellt motiverat, kunna inga olika former av
samarbete med andra aktérer inom avfalls- och &tervinningsomradet. "

Enligt dgardirektivet skall Renova AB séledes ta ett tydligt samhéllsansvar dir miljon
star 1 centrum. Detta foranleder att Renova AB i sitt planarbete maste bedriva
verksamheten med beaktande av samtliga deldgarkommuners prefererade mal samt vara
aktiva i det arbete som bedrivs genom den regionala avfallsplanen (A2020). En av
Renova AB:s viktigaste uppgifter ar att sékerstélla 4garkommunernas hantering av
avfall och pd samma gang aktivt arbeta med att reducera kopplingen vad géller tillvaxt

och avfallsokning.*'®

8. STYRNING OCH LEDNING | GOTEBORGS STAD

8.1 Styrnivaer

Kommunfullmiktige dr det hogsta beslutande organet i kommunen och har det yttersta

217 Tillsammans med

ansvaret fOr att utdva dgarskapet for kommunens bolag.
kommunstyrelsen arbetar kommunfullméktige med fragestdllningar som ror hela
Goteborgs stad. Bilden nedan visar pa ett overgripande sitt de olika styrnivaerna i

Géteborgs kommun/Stad. 2'®

13 Renova AB, Arsredovisning 2009, s 22.

*!® Renova AB, Arsredovisning 2009, s 25.

7 Struktur for styrning och ledning i Géteborgs Stad, s 11.

% Struktur for styrning och ledning i Géteborgs Stad — sammanfattning, s 1.
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Figur 2

Kommunfullmaktige

Kommunstyrelse

Dialog

Namnd/bolagstyrelse

Dialog

Forvaltnings-/Bolagsledning

Dialog

Verksamhetsomrade/avdelning

Styrningen av den kommunala verksamheten sker uppifran och nerat och uppf6ljning
och aterrapportering av stillda krav och mal sker nerifran och uppéit.219 Vad som inte &r
med i figuren ovan &r revisorerna, dessa lyder direkt under kommunfullméktige, men ar
inte dverordnade de Svriga styrnivaerna utan har endast en granskande uppgift. Aven
Presidiedelegation saknas i figuren ovan. Presidiedelegationen lyder under
kommunfullmiktige /kommunstyrelse och har till uppgift att handha fragor kring de
kommunalt 4gda bolagen. De olika styrnivaerna har olika uppgifter. Nedan foljer en
redogorelse for hur de, enligt KomL och ett antal dokument antagna av
kommunfullméktige, skall agera.

8.1.1 Kommunfullmaktige

Kommunfullméktige dr, som tidigare ndmnts, hdgsta beslutande organ och genom
kommunfullméktige dr Goteborgs Stad dgare av stadens bolag déribland Renova AB.**°
Kommunfullméktige beslutar om mal, riktlinjer och budget for den kommunala

verksamheten. Det dr &ven kommunfullméktige som ansvarar for nimndernas

219 Struktur for styrning och ledning i Goteborgs Stad — sammanfattning, s 3.
203 Agardirektiv: Goteborgs Stads dgardirektiv for direkt och indirekt dgda bolag s 1.
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organisation och som bér det yttersta ansvaret for att utova dgarskap dver de

kommunala bolagen.?'

Kommunfullmiktige skall enligt 3 kap 17 § KomL faststilla
bolagets verksamhetsindamal och det 4r kommunfullmaiktiges uppgift att utse alla
styrelseledaméter 1 bolaget. Denna uppgift har kommunfullméktige oavsett om det ar
friga om direkt 4gda bolag eller bolag som staden dger indirekt. Det &r dven
kommunfullméktiges uppgift att 1imna stillningstagande infor beslut i verksamheten
om dessa ar av storre vikt eller av principiell karaktdr. En kommunfullméktigeledamot
innehar réttighet att vara med pa bolagsstimmor i bade de direkt och indirekt 4gda
bolagen. Ledamoten har &ven rétt att stilla fragor pd stimman. En forutsittning for detta
ar dock att de fragor som stélls faller inom den upplysningsplikt vilken avilar

bolagsstyrelsen och verkstillande direktor enligt ABL.**

8.1.2 Kommunstyrelsen

Goteborgs kommunstyrelse har 13 kommunalrad och 5 bitrddande kommunalrdd som &r
valda av kommunfullmiktige.*”> Kommunalrdden representerar de olika politiska
partierna i proportion till det senaste valresultatet. | kommunstyrelsen i Goteborg

representeras de olika partierna enligt foljande:

e 4 kommunalrad och 3 bitrddande kommunalrad (S)

e 4 kommunalrdd och 1 bitrddande kommunalrad (M)

e 1 kommunalrad och 1 bitrddande kommunalrédd som representera(FP)
e 1 kommunalrad (V)

e 2 kommunalrad (MP)

e | kommunalrad (KD)***

Av 6 kap 1 § KomL framgér att kommunstyrelsen har till uppgift att leda och samordna

forvaltningen av kommunens angeldgenheter samt ha uppsikt 6ver dvriga nimnders och

22! Struktur for styrning och ledning i Goteborgs Stad, s 11.

222 3 Agardirektiv: Goteborgs Stads dgardirektiv for direkt och indirekt igda bolag , s 1.

3 http://www.goteborg.se/wps/portal/lut/p/c5/04 SBS8K8XLLMIMSSzPy8xBz9CP00s3gjU-
9AJyMvYwMDSycXA6MQFXxNDPwtTI6MgQ6B8pFm8s7ujh4m5j4GBhYm7gY GniZO n4dzoKGBpzE
B3X4e-bmp-
gWS5EeUAgPbhbg!!/d13/d3/L2dJQSEvUUt3QS9ZQnZ3LzZfMjVLUUIySjMwMDICRDAyVEQOMU44
NTIyUjE!/, 2011-06-20

224 http://www.goteborg.se/wps/portal/lut/p/c5/04 SBSKSXLLMIMSSzPy8xBz9CP0os3gjU-
9AIyMvYwMDSycXA6MQFxNDPwtTI6MgQ6B8pFm8s7ujh4m5j4GBhYm7gYGniZO n4dzoKGBpzE
B3X4e-bmp-
gWS5SEeUAgPbhbg!!/d13/d3/LOIDUOIKSWdrbUEhIS9JRFIBQUIpQ2dBek15¢XchLzZRCRWo4bzBGbEdp
dC1iWHBBRUEWLzdfMjVLUUIySjMwMDICRDAyVEQOMU44NTIyUjcvRXVCckkyMzUzMDAwWM
w!l/?WCM_PORTLET=PC 7 25KQB2J3009BD02TD41N8522R7000000 WCM&WCM_ GLOBAL C
ONTEXT=/wps/wcm/connect/goteborg.se/goteborg_se/politikoorganisation/politik/kommunstyrelsen/art
~1n010_po_ledamoter kommunstyrelsen, 2011-06-20
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eventuella gemensamma ndmnders verksamhet. Kommunstyrelsen skall ocksé ha
uppsikt 6ver kommunal verksamhet som bedrivs i sddana foretag som avses i 3 kap 17-
18 §§ KomL. Detta innebir bl. a. att kommunstyrelsen skall kontrollera och dverblicka
bolagens verksamhet. Detta ansvar bendmns sésom en uppsiktsplikt.”* I Géteborgs stad
innebédr kommunstyrelsens uppsiktsplikt att da kommunstyrelsen uppticker brister skall
de ldmna rad eller fora drendet vidare till kommunfullmiktige, som i sin tur far fatta ett
beslut 1 drendet. Vidare skall kommunstyrelsen uppsiktsplikt ver nimnder och

bolagsstyrelser utovas pa samma sitt.**®

Kommunstyrelsen har dven ett 6verordnat ansvar vad géller tillsynen av god intern
kontroll och skall ocksa granska och evaluera Goteborgs Stads samlade system for

intern kontroll och om nédvindigt foresla forbittringsatgirder.”*’

Enligt 6 kap 4 § KomL &ligger det sirskilt kommunstyrelsen att: bereda eller yttra sig i
drenden som skall handlidggas av fullmaktige med de begransningar som framgar av 5
kap 29-32 §§ KomL, ha hand om den ekonomiska forvaltningen, verkstélla fullméktiges
beslut och i ovrigt fullgéra de uppdrag som fullméktige har lamnat over till styrelsen.

Kommunstyrelsen kan delegera uppgifter till presidiedelegationen (se 8.1.3), men om
dessa ej dr eniga i ndgon fraga lyfts denna i kommunstyrelsen igen. Delegation skall
alltsd enbart komma med forslag till beslut men sjdlva besluten fattas sedan av
kommunstyrelsen.””® T Goteborgs stad har delegering av dgarstyrningen skett frén
kommunfullméktige till kommunstyrelsen. Kommunstyrelsen har sedan delegerat
dgarstyrning, vad giller den aktiva delen, till presidiedelegationen.”*’

8.1.3 Presidiedelegationen

Presidiedelegationen (ej med i figur 2) bedriver den aktiva dgarstyrningen i Goteborgs
stad och bestar av kommunstyrelsens ordforande (for ndrvarande Anneli Hulthén), vice
20 yiktigt att
beakta dr, att nér det ror frdgor av principiell karaktér eller av storre vikt, dr det

ordforande (for narvarande Jonas Ransgard) samt ytterligare en ledamot.

kommunfullméktige som skall Iimna stéllningstagande, godkédnna eller fatta beslut
enligt 3 kap 17 § KomL. Det dr primért bolagsstyrelsen ansvar att tillse att s ocksé sker
varvid presidiedelegationen uppgift blir att fullfolja ifall bolaget gor sddan framstillning

> Struktur for styrning och ledning i Géteborgs Stad, s 12.

226 Struktur for styrning och ledning i Goteborgs Stad — sammanfattning, s 3.

227 Riktlinjer for intern kontroll inom Goteborgs Stad, 2 §

228 Mote med Mona Jensen och Eva Smith, Goéteborgs Stadskansli, 2010-12-13

229 3 Agardirektiv: Goteborgs Stads dgardirektiv for direkt och indirekt igda bolag, s 1.
79 Kommunfullmiktiges och kommunstyrelsens delegationsordning, s1.
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till kommunfullmiktige.”' Presidiedelegationen blir dirmed en form av
kontrollfunktion. De andra kommunerna vilka Renova AB &gs tillsammans med saknar
detta organ varvid dgarstyrningen sker genom kommunfullméktige via kommunstyrelse
i dessa kommuner.”* Géteborgs stad dr dock majoritetsigare varvid det dr denna
organisation vi valt att behandla.

8.1.4 Namnd/bolagsstyrelse

I 6 kap 7-8 §§ KomL regleras nimndernas ansvar for verksamheten. Av 6 kap 7 §
KomL framgér att nimnderna, var och en, inom sitt specifika omrade, skall tillse att
verksamheten utovas i1 Overensstimmelse med de mél och riktlinjer som fullméiktige har
beslutat. Ndmnderna skall 4ven bedriva sin verksamhet enligt de foreskrifter som géller
for verksamheten och tillse att den interna kontrollen ar tillrdcklig samt att
verksamheten 1 Ovrigt utdvas pa ett tillfredstéllande sétt. Samma ansvar géller nir
varden av en kommunal angeldgenhet i enlighet med 3 kap 16 § KomL har dverldmnats
till ndgon annan. Av 6 kap 8 § KomL framgar att nimnderna ar skyldiga att verka for att
samrad sker med dem som utnyttjar deras tjanster.

Inom respektive verksamhetsomrade ar det sdledes ndmnd/bolagsstyrelse som har
ansvaret vad géller den interna kontrollen. En organisation for intern kontroll skall
uppréttas av varje enskild nimnd/bolagsstyrelse och det dr sedan
namnden/bolagsstyrelsen som skall tillse att regelverk och instruktioner {for intern
kontroll fattas.*>

8.1.5 Forvaltnings/Bolagdedning

Den operativa verksamheten for ndmnden eller bolaget skall skotas av forvaltningschef
respektive VD. Forvaltningschef/VD ér den som ansvarar for att verksamheten foljer
niamndens/bolagsstyrelsens riktlinjer och anvisningar.>** Inom nimnd/bolagsstyrelses
verksamhetsomrade ar det forvaltningschefen eller ”person i motsvarande position”
som dr ansvarig for att vigleda arbetet vad betrdffar den interna kontrollen. I ansvaret
ligger att tillse att regelverket och instruktionerna om intern kontroll dr utformade pé ett
sédtt som gor att dessa kan upprétthéllas dven 1 praktiken. Forvaltningschefen eller
”motsvarande person’ har en l6pande rapporteringsskyldighet, om hur den interna

kontrollen fungerar, till nimnden/bolagsstyrelsen.”

213 Agardirektiv: Goteborgs Stads dgardirektiv for direkt och indirekt dgda bolag, s 2.
2 M6te med Mona Jensen och Eva Smith, Goteborgs Stadskansli, 2010-12-13
23 Riktlinjer for intern kontroll inom Goteborgs Stad, 3 §
2% Struktur for styrning och ledning i Géteborgs Stad — sammanfattning, s 2.
3 Riktlinjer for intern kontroll inom Goteborgs Stad, 4 §
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8.1.6 Verksamhetsomrade/avdelning

Det dr de chefer som ar verksamhetsansvariga i organisationen som har till uppgift att
tillse att de antagna regelverken och instruktionerna fullfoljs och underritta 6vriga
anstéllda 1 organisationen om vilken innebord riktlinjerna har. De ér dven skyldiga att
verka for att de anstéllda 1 sin tjédnstgoring arbetar mot de mal som har uppstéllts samt
att arbetsmetoderna understodjer god intern kontroll. Anstéllda inom organisationen
skall rétta sig efter regelverk och instruktioner. Underlatenhet av efterlevnad vad géller
den interna kontrollen skall genast rapporteras till nirmast dverordnad eller till den

person som namnd eller styrelse har bestimt.>*

8.1.7 Stadsrevisionen

Stadsrevisionen lyder under kommunfullméktige och dr dennes granskningsorgan med
uppgift att granska all verksamhet i Goteborgs stad. Detta innebar att det &r
stadsrevisionens uppgift att dven granska bolagen som dgs av kommunen. >’

Revisorerna genomfor granskningen enligt 9 kap 9 § KomL.
8.1.8 Lekmannarevisorer

Det dr kommunfullméaktige 1 Goteborgs stad, som efter de krav som uppstélls i
kommunallagen, framst 3 kap 17 §, védljer vilka som skall vara lekmannarevisorer.
Lekmannarevisorernas aldgganden regleras i sin tur i 10 kap ABL. Av 10 kap 3 § ABL
foljer att:” lekmannarevisorn skall granska om bolagets verksamhet skots pa ett
dndaméalsenligt och fran ekonomisk synpunkt tillfredsstéllande sétt och om bolagets
interna kontroll ar tillrédcklig. Granskningen skall vara sa ingaende och omfattande som
god sed vid detta slag av granskning kréver.” Enligt 10 kap 5 § ABL samt 9 kap 16 §
KomL skall lekmannarevisorerna drligen inldmna granskningsrapport till

bolagsstimman och kommunfullméktige.
8.2 Styrdokument for styrning och uppfaljning

KomL utgér ramverket for befogenheter och styrning av forvaltningen 1 Géteborgs
stad/kommun. Utdver reglerna i KomL har kommunfullméaktige i Goteborg utférdat ett
antal dokument som har till syfte att reglera styrning och uppf6ljning i Goéteborgs stad.
Dessa dokument innehéller direktiv for ndmnder och bolagsstyrelser. De innehaller dven
direktiv for hur nimnder/bolag skall skéta sin rapportering for att kommunstyrelsen
skall lyckas fullf6lja sin uppsiktsplikt. Nedan f6ljer en genomgang av de olika

26 Riktlinjer for intern kontroll inom Goteborgs Stad, 5 och 6 §§
7 Struktur for styrning och ledning i Géteborgs Stad, s 18.
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styrdokument for nimnder och kommunala bolag, bade de som &r generella och de som
ar bolagsspecifika for just Renova AB, som utfardats av kommunfullmaktige.

8.2.1 Bolagsordning for Renova AB

Av Renova AB:s bolagsordning framgér att Renova AB:s verksamhetsforemal ar att:
”insamla, omhénderta, behandla och deponera avfall/atervinningsmaterial, anldgga
och driva avfallsdeponier, med hérfér |ampligt aviall ochveller annat brénsle producera
och forsélja fiérrvérme och el samt att bedriva med ovanstaende verksamheter naturligt
anknytande rérelse’. Av bolagsordningen framgéar dven att verksamheten skall bedrivas
i enlighet med kommunalrittsliga principer.”® Vidare framgér det att Renova AB:s
styrelse skall besta av: ”7-11 ledamdter och 3-9 suppleanter. Av styrelseledamoterna
skall Géteborgs kommunfullméktige utse 4 om ledamotsantalet skall vara 7, 5om
ledamotsantalet skall vara 9 och 6 om ledamotsantalet skall vara 11. Ovriga
styrelseledamoter utses av bolagsstamman. Minst en suppleant skall utses av Géteborgs
kommunfullméktige. Ovriga suppleanter skall utses av bolagsstdmman.

Mandatperioden réknas fran ordinarie bolagsstémma till dess nésta ordinarie
bolagsstdmma hallits”.

Den nuvarande bolagsordningen dr kommunen inte ndjd med. Bolagsordningen dr enligt
kommunens mening, som den ser ut idag, for diffus. En ny bolagsordning héller pé att
arbetas fram for att uppfylla Teckal-kriterierna. I denna 4r vinstsyftet specifikt
bortskrivet enligt ABL och KomL. Det ar dock problematiskt att framarbeta en ny
bolagsordning da elva kommuner skall vara med och fatta beslut. Arbetet pdgéar och da
dgarrddet endast kan ge forslag till a&ndringar gar det ej att 1 forvig fé vetskap om deras
forslag fir genomslag eller ej. Hinsyn maste éven tas till vad oppositionen tycker. Det

blir sdledes en mycket langdragen process.239

8.22 Riktlinjer for intern kontroll inom Géteborgs stad

Andamalet med intern kontroll ir att tillse att Goteborgs stad, dess nimnder och de
majoritetsdgda bolagens styrelser sékerstéller upprittandet av en intern kontroll med
syfte att 1 rimlig grad tillse att tillimpliga lagar, foreskrifter, riktlinjer och dylikt
fullf6ljs. Den interna kontrollen har dven till syfte att sékerstilla en tillforlitlig finansiell
rapportering och verksamhetsinformation samt att avldgsna eller upptécka allvarliga fel

. 24
och brister.>*

¥ Bolagsordning for Renova AB, § 2
% M6te med Mona Jensen och Eva Smith, Goteborgs Stadskansli, 2010-12-13
0 Riktlinjer for intern kontroll inom Goteborgs Stad, 1 §

61



Enligt detta dokument &r det kommunstyrelsen som har det Gvergripande ansvaret for
intern kontroll och det 4&r kommunstyrelsen som skall utvérdera stadens system for
intern kontroll, men det &r ndmnden/bolagsstyrelsen som ansvarar for den interna
kontrollen inom sitt verksamhetsomrade.**' Det praktiska arbetet med att genomfora
och leda den interna kontrollen gors av forvaltningschef ”éller motsvarande”, som
ocksé 1opande skall rapportera till nimnd/bolagsstyrelse om hur kontrollen fungerar®**.
Namnden/bolagsstyrelsen har sedan en skyldighet att f6lja upp det interna
kontrollsystemet och rapportera resultatet fran uppfoljningen till kommunstyrelsen och

Géteborgs stads revisorer.”*?
8.2.3 Riktlinjer for budget och uppfdljning

I 8 kap KomL regleras de yttre villkoren for den kommunala budgetprocessen. Kapitlet
ar dock allmént héllet varvid lagen ldmnar stort utrymme for kommunen att sjilva
framarbeta interna regler for styrnings- och uppfoljningsprocesser. For att lyckas uppna
sarskiljning mellan de kommunala dverordnade ansvaret fran nimndernas och
bolagsstyrelsernas ansvar i budget- och uppfoljningsprocessen har det arbetats fram
riktlinjer. Riktlinjerna har till syfte att styra och stdtta de barande vérderingarna och
forhdllningssatten, vilka har satt sin prigel pa grundsatserna bakom radande budget- och
uppfoljningsprocess. Riktlinjerna ar framarbetade som ett ramverk for det arbete som
utovas 1 budget- och uppfoljningsprocessen och innefattar alla namnder och bolag 1
Goteborgs stad.”** Riktlinjerna anger nimnders och bolagsstyrelsers ansvar for budget-
och uppfoljningsprocessen. Ansvaret for budget- och uppfoljningsprocessen avser inte
enbart strikt ekonomiska fragor utan ansvaret avser planering och uppfoljning av alla

24
delar av verksamheten.?*’

Enligt riktlinjerna skall nimnd/bolagsstyrelse 1 sin verksamhet beakta
kommunfullmiktiges arliga budget, som ar det 6vergripande styrdokumentet for
samtliga nimnder och bolag.**° Planering, budgetering och uppfdljning skall bedrivas si
att nimndens/styrelsens ansvar for verksamheten sdkerstélls och med utgdngspunkt frin
kommunfullméktiges uppdrag.>*’ Namnd/styrelse skall pa eget initiativ informera

kommunfullméktige/ kommunstyrelsen om fordndrade forutséttningar, som kan vara av

241
242

Riktlinjer for intern kontroll inom Géteborgs Stad, 2-3 §§

Riktlinjer for intern kontroll inom Goéteborgs Stad, 4 §

28 Riktlinjer for intern kontroll inom Goteborgs Stad, 7 och 10 §§

4 Riktlinjer for budget och uppfdljning samt Riktlinjer for intern kontroll - Goteborgs Stad -
sammanfattning, s 1

% Riktlinjer for budget och uppféljning, s 1.

246 Riktlinjer for budget och uppfoljning 3 §

7 Riktlinjer for budget och uppfoljning 4 §
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betydelse for kommunens dvergripande styrning och uppféljning av verksamheten.***
Beslut om att dndra inriktning eller omfattning av verksamhet har ndmnd/styrelse rtt att
besluta om sjilva, om de finner denna &ndring nédvéndig eller ldmplig. Dock skall
avsevird forandring av verksamheten alltid lyftas till

kommunfullméktige/kommunstyrelsen for stillningstagande.**’

8.24 Struktur och tidplan for budget- och uppfdljningsprocessen

Den budget som kommunfullméktige arbetat fram ar det 6verordnade styrdokumentet
for stadens nimnder och styrelser. Namndernas/styrelsernas respektive beslut avseende
budget ar ledande vad géller den egna verksamheten.

Sjalva budget- och uppfoljningsprocessen ér en forenad process for hela Goteborgs stad
och denna utgoér den overgripande gemensamma strukturen for budget- och
uppfoljningsarbetet.

P4 alla nivaer inom organisationen sker i en sa kallad: uppf6ljningsrapportering med en
aterrapportering av vilka resultat verksamheten har uppnétt med slutsatser och resultat
vad géller atgirdsprogram. Syftet med detta dr att 0ka forutsittningarna for att malen
uppfylls. Uppfoljningen vilken stricker sig till den centrala politiska nivan har i syfte att
trygga och tillse att kommunstyrelsens uppsiktsplikt blir genomforbar p4 samma gang
som den skall belysa och ge svar p4 om kommunfullmiktiges budget atlyds och
verkstills ur ett “hela staden-perspektiv”’. Namnderna och styrelserna skall pa eget
initiativ se till att rapportera styrinformation till kommunstyrelsen/kommunfullméktige.
Dialog och samforstédnd krdvs pd alla nivder och plan for att sdkerstilla att
uppfoljningen uppfyller uppstillda krav.**® I namnders och styrelsers verksamhet sker
uppfoljning av budget och uppnadda resultat genom fyra uppfoljningstillfillen. I
samband med dessa fyra uppfoljningstillfillen direktkommunicerar nimnd/styrelse med

kommunfullméktige/kommunstyrelse. >’

8.25 Generellt agardirektiv

Av Goteborgs Stads dgardirektiv for direkt och indirekt dgda foljer att samtliga bolag

som dgs av kommunen, oavsett om det ror sig om bolag som dgs direkt eller indirekt, ar

%8 Riktlinjer for budget och uppfoljning 6 §

9 Riktlinjer for budget och uppfoljning 10 §

29 Struktur och tidplan for budget- och uppfoljningsprocessen 2011, s 3.
1 Struktur och tidplan for budget- och uppfoljningsprocessen 2011, s 2.
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forpliktade att folja de kommunalréttsliga principer som framgér av 2 kap och 8 kap 3c
§ KomL under forutsittning att inte annat foljer av lag.**

Aktiebolagets styrelse ér skyldig att inhdmta godkénnande eller stdllningstagande fran
kommunfullméktige innan styrelsen fattar beslut 1 vissa principiella fragor.
Stallningstagande eller godkédnnande maste till exempel inhdmtas nér det ror fragor om
dndring av bolagsordning roérande bolagets verksamhetsindamal eller vem som fattar
beslut, revidering av aktiekapital, foretagsaftirer, sdsom fusioner, forvérv eller bildande
av indirekt dgda bolag, aktieforvarv eller, med vissa undantag, forvérv av bolagsandelar
i andra bolag. Kommunfullméktige skall ocksé lamna godkénnande eller
stdllningstagande innan aktiebolaget vidtar atgérder som bildande av stiftelse,
fastighetsforvirv eller fastighetsforséljningar i de fall dtgdrderna kan antas inverka pa
bolagets ekonomi sett ur ett langsiktigt perspektiv, inforande och dndring av
avgiftstaxor om atgdrderna avser omrdden som inte ar exkluderade de kommunala
kompetensreglerna. Bolaget skall ocksd inhdmta godkdnnande eller stéllningstagande
vad giller strategiska investeringar som medfor ny inriktning for bolaget eller i de fall
uppstart av verksamheter inom nya affirs- eller verksamhetsomraden sker samt om
bolaget avser att gora storre investeringar som i visentligt avseende har verkan pa

kommunens ekonomi och/eller for med sig fara for kommunen.*>

Det dr bolagsstyrelsens skyldighet att prova varje enskild atgéards innebord och avgora
om atgirden kan foranleda att kommunfullméktige skall informeras. Vid tveksamhet

skall kommunfullmiktige alltid informeras och avgdra om fragans karaktir.”>*

Kommunens helidgda bolag omfattas av ett generellt dgardirektiv, men tanken &r att de
deldgda bolagen, sdsom Renova AB, skall ha ett eget generellt dgardirektiv. Detta ligger
for niarvarande under omarbetning och ir inte antaget dnnu. De stora kommunerna har
godként det nya dgardirektivet medan nagra av de mindre kommunerna inte ldmnat

samtycke i nuldget. En extrastimma krivs innan beslut kan fattas.”>
8.26 Konsortialavtal

Renova AB:s konsortialavtal, som ingétts mellan de olika deldgarkommunerna, tradde i
kraft 1 januari 1998. Av avtalet framgér att bolagets verksamhet skall bedrivas enligt de

kommunalrittsliga principerna®®. Vidare framgar det att Goteborgsregionens

23 Agardirektiv: Goteborgs Stads dgardirektiv for direkt och indirekt dgda bolag, s 2.

253 3 Agardirektiv: Goteborgs Stads dgardirektiv for direkt och indirekt dgda bolag, s 2 ff.

243 Agardirektiv: Goteborgs Stads dgardirektiv for direkt och indirekt dgda bolag, s 3.

3 M6te med Mona Jensen och Eva Smith, Géteborgs Stadskansli, 2010-12-13

2% K onsortialavtal angdende samgaende mellan GRAAB och Goteborgs stads renhallningsverk (numera
Renova AB) § 2
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valforbund skall tillsétta en valberedning som skall ldgga fram forslag pa antalet
styrelseledamdter och fordelning av posterna i styrelsen. Varje deldgarkommun far
nominera den person som skall utses pa bolagsstimman. Det ar dven valforbundet som
skall se till att varje kommun blir representerad med i alla fall en ledamot eller

suppleant.””’

Genom konsortialavtalet forbinder sig kommunerna att till Renova AB
avlimna det hushallsavfall som kommunerna har ett omhéndertagandeansvar for.*>®
Varje dgarkommun skall utse en person som skall inga i ett dgarrdd och denna person
skall representera kommunens KS (fér mer information om dgarradet se avsnitt 7.2
ovan). Enligt avtalet godkénner deldgarkommunerna att ytterligare kommuner kan

tilltridda som delégare i bolaget och att de da ansluter sig till konsortialavtalet.**’

8.2.7 Agardirektivfér Renova AB

Aven enligt dgardirektivet har igarkommunerna forbundit sig att till Renova AB
overldmna lampligt hushéllsavfall. Daremot skall insamling och transporttjdnst av
hushallsavfall upphandlas om det inte gors i egen regi. Enligt dgardirektivet skall
Renova AB; ”erbjuda kommuner, féretag och andra verksamheter i regionen
Konkurrenskraftiga tjénster”. Miljoriktig avfallshantering dr nagot som bolaget skall
satsa pa och Renova AB skall ha en utarbetad miljépolicy som bygger pa miljopolitiska
mal antagna av Goteborgsregionens Kommunalforbund. Enligt direktivet skall bolaget
drivas enligt "affdrsméssiga principer” pa en marknad som numera ar helt avreglerad.
Renova AB kan dven inom avfalls och dtervinningsomradet ingd samarbete med andra
aktdrer, om det dr kommersiellt och miljémassigt motiverat.*®® Nér det giller beslut av
storre vikt eller principiell beskaffenhet skall 4garkommunerna ta stdllning innan
beslutet fattas. Agarkommunerna skall ocksé kontinuerligt hallas informerade om
planerade atgérder som &r av storre vikt. For att kommunerna skall kunna samarbeta och
fullfolja sin uppsiktsplikt skall Renova AB kontinuerligt 6versédnda protokoll fran
bolagsstimma och styrelsesammantridde, drsredovisning, revisionsberittelse,
granskningsrapport, budget, investeringsplaner och 6vriga handlingar av vikt till

. 261
dgarkommunerna.

Kommunen har sett 6ver termen “affdrsmdssiga principer ” vilken anvinds i det

nuvarande dgardirektivet d@ man dr medveten om att denna term tolkas pé helt annat sétt

7 Konsortialavtal angiende samgéende mellan GRAAB och Géteborgs stads renhallningsverk (numera
Renova AB) § 3

¥ Konsortialavtal angdende samgéende mellan GRAAB och Géteborgs stads renhallningsverk (numera
Renova AB) § 4

% K onsortialavtal angdende samgaende mellan GRAAB och Goteborgs stads renhallningsverk (numera
Renova AB) § 10

90 Agardirektiv for Renova AB, s 1.

%1 Agardirektiv for Renova AB, s 2.
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an vad som var ténkt, frimst juridiskt och ekonomiskt. Termen kan l4tt misstolkas och
ge sken av att bolaget skall bedrivas med vinstsyfte. Vad man i dgardirektivet har haft
for avsikt med termen “affdrsmdssiga principer” ér att bolaget skall bedrivas
professionellt, pa affirsméssiga grunder, med korrekthet och kostnadseffektivt.
Kommunen har saledes inte menat att Renova AB har som syfte att ga med vinst nir
kommunen har anvént termen i bolagsordningen. Kommunen ir dock medveten om att
ordet har en helt annan val6r nu, dn nir dgrdirektivet skrevs, och att denna dérfor
behdver skrivas om. Agardirektivet dr som det ser ut i dag, enligt kommunens mening,
for diffust.””

8.28 Muntliga direktiv

Det finns ingen dokumentation vad géller muntliga direktiv. Under intervjun med Mona
Jensen och Eva Smith framkom det dock att dessa kan uppsté genom att en
styrelseledamot blir inkallad till presidiedelegationen som muntligen lamnar direktiv.
Styrelseledamoten bor da ritta sig efter de direktiv delegationen ger dé& delegationen &r
understélld majoritetsdgaren, Goteborgs kommun. Dessvérre dokumenteras inte dessa
muntliga direktiv/rad vil, sd det dr svart att i efterhand se vilka direktiv en enskild

ledamot fatt av delegationen.*®
8.29 Oversyn av styrdokument

Ett aktiedgaravtal 4r i Renova AB:s fall ett maste d& bolaget dgs av elva stycken
kommuner. Det nuvarande aktiedgardirektivet/konsortialavtalet dr relativt gammalt och
madste ses 0ver. Kommunen jobbar for ndrvarande aktivt med att uppdatera samtliga
styrdokument, men pa grund av att det dr elva kommuner inblandade tar det lang tid att
f4 igenom 4ndringar och gdra omarbetningar som alla deléigarna godkiinner. Aven
bolagsordning och direktiv ses for ndrvarande dver och en ny bolagsordning och ett nytt
direktiv ligger under bearbetning. Den nuvarande bolagsordningen &r relativt gammal
varvid en 4ndring dr viktig, detta sérskilt med tanke pa Teckal-kriterierna.*®*

9. KONTROLL-OCH VERKSAMHETSKRITERIET -
ANALYS

Eftersom Renova AB inte har 6nskat att medverka genom att ldamna ut dokument eller
svara pa fragor vad géller kontroll- och verksamhetskriteriet har vi i analysdelen valt att

2 M6te med Mona Jensen och Eva Smith, Goteborgs Stadskansli, 2010-12-13
2 Mote med Mona Jensen och Eva Smith, Goteborgs Stadskansli, 2010-12-13
%% M6te med Mona Jensen och Eva Smith, Goteborgs Stadskansli, 2010-12-13
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granska hur styrningen och ledningen i G6teborgs stad dr organiserad samt de
styrdokument som vi fatt tillgéng till via Stadskansliet i Goteborg. Nér det géller
verksamhetskriteriet har vi dven tittat pa de rapporter och den granskning som tidigare
gjorts pa omradet. Inga av de handlingar vi har fatt tillgang till dr sddana handlingar som
har skapats eller har haft syfte att anvéndas for att uppfylla kontroll — och
verksamhetskriteriet. Handlingarna ger dndock viss ledning géllande kommunens
styrning av Renova AB. Kommunen holl under hosten 2010 pa att arbeta fram specifika
handlingar for att tillmoétesga kontroll — och verksamhetskriteriet enligt EU-domstolens
praxis och vissa dndringar i bolagsordningen skulle enligt uppgift frén Mona Jensen ske
under 2011.

9.1 Kontrollkriteriet

Kontrollkriteriet 4r det av de tva kriterierna som har behandlats mest utforligt av EU-
domstolen. Detta ger kommuner en del vigledning i vad som skall beaktas och vilka
atgdrder de maste vidta vid styrning av kommunalt dgda bolag for att slippa upphandla
vid kop av varor och tjdnster fran dessa bolag. I det hir avsnittet sker en analys dver om
och 1 vilken utstrickning som Goteborgs kommun i sin styrning av Renova AB

uppfyller de kriterier for kontroll som har utarbetats av EU-domstolen.
9.1.1 Kontrollkriteriets uppfyllelse

Vad giller kommunfullméktige 1 Goteborgs stad ser det pd pappret ut som om organet
uppfyller kontrollkriteriet i enlighet med praxis pd omradet. Detta eftersom det ar
kommunfullmiktige som utser samtliga ledamoter 1 Renova AB och eftersom
kommunfullmiktige kan paverka strategiska méal och viktiga beslut i Renova. Att dessa
fakta tyder pa kontroll framgar av réttsfallen Carbotermo, Parking Brixen och Mantua.

Enligt den svenska kommunallagen ar det &ven kommunfullméktige som faststéller
bolagets verksamhetsmal. Aven detta tyder pa kontroll frimst enligt rittsfallet Mantua.
Av rittsfallen Sea och Parking Brixen framgér att samtliga relevanta lagbestimmelser
och omsténdigheter skall beaktas for att uppna kontroll. Ddrmed skall dven
Kommunallagen beaktas for att avgéra om Goteborgs kommun uppfyller sin
kontrollplikt vid styrningen av Renova AB.

Eftersom kommunfullmédktige dr det hogst beslutande organet och pa grund av att
organet har insynsmdojlighet i bolagets bolagsstimmor, pa samma sétt som vad géller
kommunstyrelsen 1 den egna organisationen, tyder dven detta pa kontroll. Av rattsfallet
Teckal framgar att kommunen skall utéva samma kontroll 6ver bolaget som kommunen
utovar enligt sin egen forvaltning. Enligt Brutéle behdver dock inte kontrollen som
myndigheten utdvar dver sin egen organisation vara identisk med den som utdvas over

den egna forvaltningen, men av rittsfallet framgéar att det ar viktigt att kontrollen &r
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effektiv. Vid en 6verblick av Goteborgs stads organisation och Renova AB:s
organisation framgér det tydligt av de handlingar som finns tillgéingliga att kontrollen &r
1 det ndrmaste identisk. Kontrollkriteriet 4r ddrmed, i alla fall pa pappret, uppfyllt dven
pa denna punkt.

Vad giller kriteriet om att kontrollen skall vara effektiv &r detta nagot som vi ej haft
mojlighet att analysera. Trots forfragningar har vi inte fatt tillgéng till de dokument som
pavisar om kontrollen &r tillrdcklig. Detta dd varken kommunen eller Renova AB varit
samarbetsvilliga pa denna punkt. Stadskansliet hianvisar till Renova AB vilka i sin tur

hénvisar till Goteborgs stad eftersom Renova AB anser att detta &dr en dgarfriga.

Kommunstyrelsen ér en form av kontrollorgan vad géller Renova AB. Enligt 3 kap 17-
18 §§ KomL skall kommunstyrelsen ha uppsikt 6ver den kommunala verksamhetens
som bedrivs i kommunaldgda bolag. Kommunstyrelsen har dven det 6verordnade
ansvaret vad géller tillsynen av god intern kontroll och dr ansvarig for att kontrollera
och overblicka bolagets verksamhet. Kommunstyrelsen har ocksa till uppgift att leda
och samordna forvaltningen av de kommunala angeldgenheterna inom kommunen och
ha uppsikt 6ver ndimnderna. Vad géller huruvida kontrollkriteriet dr uppfyllt avseende
detta organ far kriteriet anses vara uppfyllt. Detta bdde efter granskning av kommunen
vilken skett genom kontroll av styrdokument och dylika handlingar samt enligt den
svenska lagstiftning som kommun och bolag ar skyldiga att f6lja. Brister i
organisationen skall omgéende rapporteras till kommunfullmaiktige. Denna skyldighet
bendmns dven som kommunstyrelsens uppsiktsplikt. Kommunstyrelsen kan delegera
uppgifter till presidiedelegationen men alla beslut fattas av kommunfullméktige.
Presidiedelegationen kan enbart komma med forslag till beslut. Att Goteborgs stad har
uppréttat ett organ som presidiedelegationen tyder ocksa pa kontroll. Enligt réttsfallet
SEA framgick det att en forstérkt kontroll uppstatt genom att tillsdtta en gemensam
kommitté och tekniska kommittéer for varje avdelning som ansvarade for bolagets olika
verksamheter. Goteborgs stad och Renova AB har en form av forstérkt kontroll genom
delegationen pd kommunsidan och genom dgarradet pa bolagssidan.
Namnd/bolagstyrelse inom kommun respektive bolagssidan ér, om ej identiska,
likvardiga, varvid kontrollen avseende dessa organ ocksé fir anses uppfylld i enlighet

med praxis.

Vad giller forvaltning/bolagsledning skall dessa organ f6lja riktlinjer och anvisningar.
Forvaltningschef och verkstédllande direktor har, pd pappret, rapporteringsskyldighet till
namnd alternativt bolagsstyrelse. Detta visar pa att kontrollkriteriet, 1 vart fall, pa
pappret dr uppfyllt. Huruvida detta stdimmer i verkligheten gér dock inte att kontrollera
pa grund av brist pa samarbete fran bdde kommun och bolag.
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I rattsfallet Mantua hade kommunen ritt att utndmna en kommunal tjdnsteman att
kontrollera verksamheten. I rittsfallet framkommer vidare att ett sddant forfarande tyder
pa kontroll. Goteborgs stad far anses ha samma kontroll genom att ha utsett en sddan
person. I Renova AB:s fall dr kontaktpersonen Mona Jensen. Kontaktpersonen har en
skyldighet att ha uppsikt 6ver verksamheten och rapportera de handelser som sker
vidare till kommunfullméktige och kommunstyrelse. Det finns tvé
inrapporteringssystem som bolagen anvénder sig av. Ett ekonomiskt
inrapporteringssystem och ett verksamhetsstrategiprogram. Den kommunala
kontaktpersonen har kontroll pa bolaget genom de tva inrapporteringsprogrammen.
Dessutom haller kontaktpersonen sig uppdaterad om bolagets forehavanden genom att
g4 igenom samtiga styrelseprotokoll och genom att lasa pressmeddelande och dylikt.
Om nagot ser felaktigt ut dr kontaktpersonen skyldig att reagera och detta brukar ske
genom att kontaktpersonen 1 forsta hand kontaktar sin chef och sedan blir
presidiedelegationen underédttad. Det dr av vikt att bolaget haller kommunen uppdaterad
pd vad som hénder 1 bolaget. Skulle inte deldgarna vara delaktiga da storre beslut fattas

kan inte kontrollkriteriet anses vara uppfyllt.265

I organisationen finns dven revisorer och stadsrevisionen. Dessa skall granska att
verksamheten foljer de styrdokument som kommunen/dgaren har utfardat och
rapportera vad som framkommer vid granskningen till kommunfullméktige och
kommunstyrelse. Vissa revisorer skall vara oberoende. Detta framgér av styrdokument
samt relevanta lagbestimmelser i ABL. Enligt rittsfallet Parking Brixen skall relevanta
lagbestammelser och omstdndigheter beaktas for att kontrollkriteriet skall anses vara
uppfylit.

9.1.1.1 Agarstruktur och kontrollkriteriets efterlevnad

I rattsfallet Coditel hdanvisade EU-domstolen till tidigare fall dir det framgatt att det
faktum att en myndighet ensam eller tillsammans med andra myndigheter dger hela
kapitalet 1 det aktuella bolaget tyder pa att kontrollkriteriet kan anses vara uppfyllt.
Renova AB dgs av elva svenska kommuner varvid kontrollkriteriet far anses vara

uppfyllt om man ser till dgarforhéllandena.

Av rittsfallet Asemfo framgar vidare att en dgarandel om 0,25% récker for
kontrollkriteriet skall vara uppfyllt. Vad géller Renova AB 4r den minsta dgarandelen
0,4% varvid kontrollkriteriets efterlevnad inte brister heller ur denna aspekt. I Coditel
hénvisade dven domstolen till tidigare avgdranden dir det framgatt att det faktum att en
myndighet ensam eller tillsammans med andra myndigheter dger hela kapitalet i det

29 Mote med Mona Jensen och Eva Smith, Goteborgs Stadskansli, 2010-12-13
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aktuella bolaget tyder pd att kontrollkriteriet kan anses vara uppfyllt. Det faktum att
kontrollkriteriet far anses uppfyllt vad géller sjdlva dgarstrukturen kan styrkas
ytterligare genom hénvisning till rattsfallet Brutélé. I detta avgorande konstaterade
domstolen att kontrollen inte behdver vara individuell utan att den kan utovas

gemensamt tillsammans med flera myndigheter.

I Kommissionen vs Tyskland konstaterade EU-domstolen att ett avtal mellan fyra
kommuner och Hamburgs stads renhéllningstjédnst, skulle ses som ett mellankommunalt
samarbeta for att sdkerstilla bortskaffandet av avfall. Enligt domstolen finns det inte
heller ndgon sérskild rattslig samarbetsform som myndigheter maste anvianda sig av for
att tillsammans tillforsdkra att en allménnyttig uppgift utrdttas. Domstolen podngterade
dock att det hade grundats ett samarbete mellan de lokala myndigheterna, genom
avtalet, som hade till syfte att sidkerstélla att det allménnyttiga uppdraget, att tervinna
avfall, fullgjordes. Vidare erinrade domstolen om att detta allminnyttiga uppdrag,
betriffande avfallsatervinning, framgér i avfallsdirektiv 75/442/EEG. Aven av detta
avgorande kan paralleller till avtalet mellan Renova AB och de elva dgarkommunerna

dras da omstdndigheterna i fallen &r snarlika.

Goteborgs stad och de dvriga tio 4garkommunerna har till uppgift att tillse att de
allménnyttiga uppdrag géllande att dtervinna avfall enligt avfallsdirektiv 75/442/EEG
uppfylls. Det dr déarfor av yttersta vikt att de bolag kommunerna viljer att anlita
géllande avfallshanteringen uppfyller atervinningskravet. Det finns sdledes andra
aspekter dn rent kortsiktigt ekonomiska som kommunerna behover ta hinsyn till vad
géller avfallshantering. Att anlita ett egenégt bolag kan darfor langsiktigt ses som ett
sakrare alternativ dd kommunerna har full insyn i1 dessa bolag.

Det ér saledes viktigt att viiga in alla aspekter nér man ser till upphandlingsforfarande
inom detta omrade. Aven i rittsfallet Coditel som berérts tidigare konstaterade EU-
domstolen att frdgor om miljo och avfallshantering ar fragor av kommunalt intresse.
Med hénvisning till réttsfall ovan anser vi att det far sta klart att kontrollkriteriet ar
uppfyllt vad géller 4garforhéllandena.

9.1.1.2 Bolagsorgan och kontrollkriteriets efterlevnad

Renova AB:s styrelse utses av kommunfullméktige. Detta tyder pd kontroll. Enligt
rattsfallet Mantua konstaterade EU-domstolen att kontrollkriteriet var uppfyllt eftersom
kommunen hade ritt att utse bolagets styrelse och bestimma 6ver bolagets verksamhet
samt godkinna bolagets verksamhetsmal och en mdjlighet att utndmna en kommunal
tjansteman att kontrollera verksamheten. Aven de faktum att styrelsen utser
verkstillande direktor tyder pa kontroll. Vad géller styrelsen visar de dokument och den
struktur vi tittat pa att detta organ omfattas av god intern kontroll varvid kontrollkriteriet
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ar uppfyllt. Strukturen pé bolagssidan ser i princip likadan ut som pa kommunsidan
varvid kontrollkriteriet &r uppfyllt, atminstone pa pappret.

Agarradet ir inget beslutande organ och kan inte heller foretrida kommunen och ligger
underordnat bade kommunfullmiktige och kommunstyrelsen. Agarradet foljer alltsa
endast de instruktioner de far av de 6verordnade organen vilket siledes tyder pa kontroll

1 verksamheten.

9.2 Verksamhetskriteriet

Det huvudsakliga syftet med verksamhetskriteriet ar att tillforsikra att
upphandlingsdirektiven ar tillimpliga vad giller de fall da en offentlig verksamhet,
vilken uppfyller kontrollkriteriet, &r verksamt pd marknaden och konkurrerar med andra
foretag. Enligt den praxis som EU-domstolen har arbetat fram skall verksamhet riktad
mot annan dn myndigheten som dger verksamheten endast vara av marginell karaktir,
om inte myndigheten skall vara upphandlingsskyldig frin verksamheten. Detta innebér
att foretagets tjinster eller varor huvudsakligen skall vara avsedda for enbart
myndigheten som dger foretaget. Bevisbordan for att verksamhetskriteriet ar uppfyllt
avilar kommunen och kommunen skall kunna visa att s ar fallet innan kommunen
aberopar verksamhetskriteriet sasom skl till varfor en offentlig upphandling inte har
skett. *°° Tecknar en kommun avtal med ett kommunaligt bolag utan foregéende
upphandling skall alltsa den kommun som valt att teckna avtal bevisa att
verksamhetskriteriet var uppfyllt. Kan kommunen inte styrka detta dr det frdga om en
olovlig direktupphandling.

Det har pé senare tid skrivits och debatterats mycket vad géller verksamhetskriteriets
efterlevnad da kommuner direkttilldelar kontrakt till sina del- och helidgda bolag. En
stor del av debatten och kritiken har gillt avfallsmarknaden.

Enligt Atervinningsindustrierna 4r det stdrsta problemet den skadliga konkurrens som
uppkommit pa grund av att kommunala bolag har fatt mojligheten, genom medel tagna
frdn avfallstaxan, att 1imna subventioner till egna kunder och pa detta sitt uppna
fordelar 1 forhéllande till sina konkurrenter pa den privata marknaden. I de fall dir
kommunala avfallsbolag bedriver en ansenlig part av verksamheten pa den
konkurrensutsatta marknaden och kommunen, detta till trots, direkttilldelar

2% prop 2009/2010:134, s 58.
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avfallsbolagen kontrakt for miljardbelopp kan forfarandet leda till

konkurrenssnedvridning.*®’

Vad giller avfallsbranschen har de sa kallade Teckal-kriterierna mindre vikt. Detta
eftersom de offentligt 4gda bolagen inom avfallsbranschen i stor utstrackning &r aktiva
pa den konkurrensutsatta marknaden och i1 och med det inte uppfyller de krav pa

verksamhetskriteriet som uppstillts av EU-domstolen.”®®
9.2.1 Verksamhetskriteriets efterlevnad

Eftersom Renova AB inte har haft vilja att medverka nér vi har stéllt fragor, utan har
hinvisat till kommunen, har vi anvint oss av underlag framtaget av
Atervinningsindustrierna for att analysera verksamhetskriteriets efterlevnad. Renovas
VD beslutade, efter att vi forsokt fa till ett mote med Renova AB:s jurist, att Renova AB
varken ville medverka eller uttala sig. Kommunen har i sin tur hénvisat till Renova AB
di kommunerna siger sig sakna uppgifter om 1 hur stor utstrickning Renova AB agerar
pa den 0ppna marknaden. Kommunen meddelar &dven att de trots patryckningar inte har

269 Det faktum att kommunen trots att

fatt svar frdn Renova AB om hur det forhaller sig.
de dger Renova AB inte far svar frn bolaget pa i vilken utstrickning Renova AB agerar
pa den 6ppna marknaden visar dven pa brister vad géller kontrollkriteriet. Kan inte
kommunen styra bolaget pa det sitt de onskar och fa svar pa visentliga fragor har inte
kommunen den kontroll som krévs for att fa tillimpa undantaget i LOU om

direktupphandling (se ndrmare avsnitt 9.1).

Renova AB:s dgarkommuner har genom sitt dgaravtal forbundit sig att avldmna allt sitt
hushallsavfall som kommunerna har ansvar for enligt de lagar och férordningar som
finns pa omradet. Avlamningen sker till Renova AB utan upphandling. Detta trots att
marknaden som utgdr grunden for verksamheten hivdas vara avreglerad.”’’ Renova AB
bestammer dessutom vilket pris och vilka taxor de tar ut av kommunen for arbetet. Da
Renova AB har monopol vad géller avfall fran de elva dgarkommunerna ser det enligt
atervinningsindustriernas granskning ut som om de har utnyttjat mojligheten att
korssubventionera sina verksamheter. For varje ton avfallsbehandling betalar
agarkommunerna 795 kronor per ton. Detta sker och tilléts att ske trots att Renova AB
samtidigt sdljer samma tjdnster pa den konkurrensutsatta marknaden for cirka 526

kronor per ton. Detta innebér att Agarkommunerna, om de fitt samma forméanliga pris,

267 Atervinningsindustrierna, Avfallsbolagens affirsverksamhet - Verksamhetskriteriet i ljuset av
kommunédgda avfallsbolag, s 2.

%% Prop 2009/2010:134, s 30.

2% Mote med Mona Jensen och Eva Smith, Goteborgs Stadskansli, 2010-12-13

27 Renova AB, Arsredovisning 2009, s 22.

72



27! T sluténdan ir de skattebetalarna

hade kunnat spara cirka 55 miljoner kronor om aret.
i de elva dgarkommunerna som forlorar pa att kommunerna inte foljer lagar, direktiv
och forordningar. I de fall kommunerna fick samma pris som privata aktdrer skulle
Renova AB eventuellt inte ha mojlighet att erbjuda légre priser pa den konkurrensutsatta
marknaden. Renova AB har inte 6nskat svara Atervinningsindustrierna pa hur manga
privata foretagskunder de har eller hur manga kommuner utdver dgarkommunerna som
ar kunder trots fragor.”’? Enligt Atervinningsindustriernas rapport krivdes det en
omfattande dialog via e-post innan sérredovisningen ldmnades ut och av denna framgick
det att hela 84,4 procent av omsdttningen kommer fran verksamhet pa den
konkurrensutsatta marknaden. Detta &r 1 kronor riknat 916,5 miljoner varav 260
miljoner kronor kommer ifrén energiintdkter. Intdkterna frin monopoluppdraget via
kommunerna bendmns av Renova AB som den tilldelning av uppdrag som framgar av
4garavtalet.””

Enligt Atervinningsindustriernas granskning har de elva dgarkommunerna, trots att
Renova AB, bedriver 84,4 % av sin verksamhet pa den konkurrensutsatta marknaden,
otillatet direktupphandlat tjinster fran bolaget. Renova AB:s fordel, bestdende i att
tillhandahalla tjénster till ett hogre pris pd en marknad som ar skyddad, bidrar sjdlvfallet
till att det blir svart for privata leverantorer att konkurrera.

Enligt EU-domstolens riktlinjer vad géller verksamhetskriteriet framgar tydligt att
verksamheten pa den konkurrensutsatta marknaden endast far vara av marginell karaktar
for att kriteriet skall anses vara uppfyllt. Atervinningsindustrierna har efter sin
granskning kunnat konstatera att majoriteten av de kommunaldgda avfallsbolagen langt
ifrdn uppfyller verksamhetskriteriet, detta da bolagen bedriver mycket storre del én ca
0,5% pa av verksamheten pa den konkurrensutsatta marknaden. I Renova AB:s fall visar
siffrorna pd hipnadsvickande 84,4 % vilket med rage dverskrider EU-domstolens
riktlinje om marginell karaktir. Oberoende om de sé kallade Teckal-kriterierna infors
permanent 1 svensk lagstiftning eller ej sa skall bolagens dgare, kommunerna, upphandla
tjanster fran sina hel och deldgda bolag nér de ej uppfyller verksamhetskriteriet, ndgot

- 274
som ej sker idag.

7! Atervinningsindustrierna, Avfallsbolagens affirsverksamhet - Verksamhetskriteriet i ljuset av
kommunégda avfallsbolag, s 9
272 Atervinningsindustrierna, Avfallsbolagens affirsverksamhet - Verksamhetskriteriet i ljuset av
kommunigda avfallsbolag, s 9
7 Atervinningsindustrierna, Avfallsbolagens affirsverksamhet - Verksamhetskriteriet i ljuset av
kommunidgda avfallsbolag, s 9.
™ Atervinningsindustrierna, Avfallsbolagens affirsverksamhet - Verksamhetskriteriet i ljuset av
kommunidgda avfallsbolag, s 3.
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9.2.1.1 Det kommunala ansvaret for avfallshantering

Historiskt sett har kommunernas ansvar vad géller avfallshantering kravt stora
kapitalsatsningar i exempelvis tunga infrastrukturer i process- och
behandlingsanldggningar som till exempel forbranningsanlaggningar. Pa grund av de
hoga investeringarna har krav pa langsiktighet avseende tillférsel av avfall varit en
viktig forutsittning.””

Kommunens ansvar for avfallshantering vad géiller vara hushéllsopor regleras dven i 15
kap. Miljobalken (1998:808) (MB).

MB:s regler alagger de svenska kommunerna ansvaret for att hushéllsavfallet
transporteras till behandlingsanldggningar och att kommunen tillser att avfallet
slutgiltigt omhindertas. Enligt MB 4r kommunerna éven skyldiga att anta en sé kallad
renhdllningsordning. Denna renhdllningsordning skall innehdlla kommunala foreskrifter
vad géller renhallning samt en plan som reglerar hur kommunerna skall handha avfallet

och 1 vilka fall kommunerna kan meddela undantag fran de faststillda foreskrifterna.

De beslut som ror den tvingande obligatoriska avfalls- och sophdmtningen innefattar
myndighetsutdvning. Av 27 kap 5 § MB sista stycket framgar indirekt att vad géller
utforandet av sjdlva hdmtningen och det slutliga omhindertagandet sa kan detta
overldmnas till att utféras av annan &n kommunen i fraga. Detta kan utldsas av
skrivningen 1 27 kap 5§ MB sista stycket att avgiften for ett sddant forfarande berdknas
enligt avtal. I de fall kommunen tecknar avtal med annan aktor om att dennes skall
utfora renhéllningen ér det avtalet som skall ligga till grund for berdkningen av avgiften
i de fall kostnaden inte blir vésentligt hogre &n i forhdllande till om kommunen inom

den egna verksamheten utfor arbetet.”’°

Om man ser till omrddet hushallsavfall visar mycket pa att det 1 storre utstrackning &r
privata foretag som dr verksamma vad géller insamling och transport av avfallet, men
ndr det kommer till sjdlva behandlingen omhéndertas denna process 1 stort av
offentligdgda bolag. Av rapporter frin Naturvirdsverket kan det utlédsas att majoriteten
av de svenska kommunerna anlitar privatdgda foretag for just insamling, men att enbart
6 procent av de svenska kommunerna anlitar privata aktorer niar det kommer till sjidlva
behandlingen. Enligt Naturvardsverket ar forklaringen till detta att den storsta andelen

forbranningsanlaggningar och deponier som finns i Sverige dgs av kommunerna.?”’

7 Upphandling av avfallstjénster - Konkurrensverkets rapportserie: 2008:4 s, 43.
76 Upphandling av avfallstjénster - Konkurrensverkets rapportserie: 2008:4, s 88.
"7 Upphandling av avfallstjénster - Konkurrensverkets rapportserie: 2008:4, s 48.

74



Den vanligaste anledningen till att inte upphandla kontrakt pa den konkurrensutsatta,
Oppna marknaden, dr enligt Konkurrensverkets kartliggning, att kommunerna
direkttilldelar kontrakten till sina hel- och deldgda bolag. Det kan vara forstaeligt att
kommuner vill direkttilldela kontrakt till de bolag de sjilva dger, med tanke pa de stora
kapitalsatsningar som gjorts pa bl.a. forbranningsanldggningar och pa grund av kraven
pa langsiktighet avseende tillforsel pa avfall. Som tidigare behandlats far ett kommunalt
bolag endast bildas om de foreligger kommunala &ndamél med verksamheten som
bedriva och om de uppgifter som kommunen 6verlater till bolaget & kommunala

uppgifter.

Nér Renova AB:s kommunala dgare inte upphandlar avfallshanteringen och
direkttilldelar Renova AB kontrakten genom att ga forbi marknaden kan Renova AB,
enligt Annika Helker Lundstrém vd for Atervinningsindustrierna, ta ut hdgre priser av
kommunerna via avfallstaxan och istillet sdnka priserna i de fall dar det finns

konkurrens frén privata bolag inom avfallsindustrin.*”®

9.2.1.2 Problemomrade

I det dgardirektiv som de elva 4garkommunerna upprittat framgér det att Renova AB
skall kunna ingé samarbetsformer med andra aktorer inom avfall och atervinning.*”
Denna skrivning kan ifragasittas d& skrivningen tyder p4 att den riktar sig mot privata
aktorer. Av rittsfallet SEA framgér att mojligheten for ett kommunaldgt bolag att
samarbeta med andra bolag inom den privata sektorn endast fir vara ett komplement till

den egentliga verksamheten.

Da vi ej far tillgang till relevanta dokument och da Goteborgs stad och Renova AB ej
kan/vill uttala sig kan dock inte detta granskas och utredas.

9.2.2 Transparensagen

Enligt Lag (2005:590) om finansiella forbindelser — transparenslagen har de kommunala
bolagen en skyldighet att redovisa kostnader och intékter vad géller deras
monopolverksamhet separat. Detta framgér av 1 och 4-5 §§ 1 transparenslagen. Ett av de
viktigaste syftena med denna lag &r att kontrollen och insynen av kommunal
affarsverksamhet skall forenklas for att undvika konkurrenssnedvridning genom bl. a.

korssubventionering eller andra former av utnyttjande av monopolstillning.**

"% Lundstrém, Renovas graddfil dyr for invdnarna, GP

7 Agardirektivfor Renova AB, s 1

%0 Atervinningsindustrierna, Avfallsbolagens affirsverksamhet - Verksamhetskriteriet i ljuset av
kommunidgda avfallsbolag, s 4.

75



Av 5 § transparenslagen framgar att ett bolag, som omfattas av lagen, skall kunna
atskilja sin verksamhet i tre olika delar. Lagen stéller &ven upp pa krav pi att bolagen

. , . o 281
redovisar medelsoverforingar mellan dessa tre delar, oavsett i vilken form de sker.

Forst och framst skall den offentliga verksamhet som ej utgdr foretag kunna separeras
ifran den verksamhet som utgdr foretag. Definitionen sker ur konkurrensréttslig
mening. Sjélva foretagsverksamheten skall sedan kunna uppdelas i konkurrensutsatt

respektive konkurrensskyddad verksamhet.?*

Det finns tva olika former av redovisning, oppen respektive separat redovisning. Detta
framgér av 3-5 §§ transparenslagen. Av 2 § p. 1 framgar att det krav som uppstélls pa
Oppen redovisning enligt 3 § avser foretag vilka kommun, landsting eller stat dger
dominerande inflytande &ver . Det dominerande inflytandet kan bero pa bade d4gande
eller pa finansiell medverkan. Kravet som uppstélls gillande separat redovisning enligt
4 § samma lag &r tillampliga pé de foretag vilka bedriver verksamhet som ar
konkurrensskyddad och som pa samma géng ocksé bedriver verksamhet som &r
konkurrensutsatt.”>

Av 3 §p.3samtav 4§ p.2Dbiden sa kallade transparenslagen framgér e contrario att
Oppen respektive sarskild redovisning skall ske vad giller foretag vars nettoomsittning,
for vart och ett av de tva senaste rakenskapsaren, har dverstigit 40 miljoner euro. All
omsdttning som ar kopplad till foretagsverksamheten skall ingd nir berdkning sker. Vad
géller omséttningen av annan verksamhet, som exempelvis forvaltningsuppgifter och

myndighetsutévning, skall dessa ddremot inte ingé i berdkningen.?*

Renova AB hade under 2009 en nettoomsittning pa cirka 1,2 miljarder svenska kronor,

dirmed ett belopp som 6verskrider 40 miljoner euro.”®> Aren 2009 och 2008

: - . . 286
redovisades foljande siffror i svenska kronor:

1 http://www.konkurrensverket.se/t/Page  294.aspx (2011-02-08)

282 http://www.konkurrensverket.se/t/Page  294.aspx (2011-02-08)

2% http://www.konkurrensverket.se/t/Page 294.aspx (2011-02-08)

2 http://www.konkurrensverket.se/t/Page.aspx?id=294#3 (2011- 02-10)

¥ vid forsiljning av 40 000 000,00 Euro (EUR) fir du 333 664 000,00 svensk krona (SEK) till kursen
8,3416 (Kopkurs sedel, Nordea, 2011-02-18 12:00)

% Renova AB, Arsredovisning 2009, s 31, 36
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Renova AB skall ddrmed sérredovisa sina intikter enligt transparenslagen, ndgot som
inte sker enligt Atervinningscentralernas granskning och enligt de uppgifter som
framgar av Renova AB:s drsredovisning 2009.

Renova AB har olika verksamheter/grenar, sdsom forbrdnning och avfall, men vad avser
verksamhetskriteriet skall all verksamhet, som det offentliga bolaget bedriver for att
fullfolja ett tilldelningsbeslut fran den upphandlande myndigheten, beaktas.*®’

Kommunen har frdgat, men inte fatt tillfredstillande svar pé 1 vilken utstrackning
Renova AB konkurrerar pd den 6ppna marknaden. Renova AB arbetar pé att 1dmna ett
svar. Kommunen anser dock att det dr av yttersta vikt att Renova AB trycks pa
y‘[terligare.288 Som tidigare ndmnts visar detta dven pé brister vad géller kontrollkriteriet

9.3 Slutsats

D4 Renova AB inte har 6nskat att medverka genom att ldmna ut dokument eller svara
pa fragor vad giller kontroll- och verksamhetskriteriet har vi 1 analysdelen valt att
granska hur styrning och ledning 1 Goteborgs stad dr organiserat samt de styrdokument
som vi fatt tillgang till via Stadskansliet 1 Goteborg. Nar det géller verksamhetskriteriet
har vi dven tittat pa de rapporter och den granskning som tidigare gjorts pa omrédet.

Nar det géller styrning och ledning 1 G6teborgs stad och de styrdokument vi granskat s&
ser de 1 det stora hela ut att uppfylla kontrollkriteriet pa pappret. De tveksamheter som
vi har kunnat se ar formuleringen ”affdrsméssiga principer” och mojligheten att kunna

7 Ml C-340/04, Cabotermo
% Mote med Mona Jensen och Eva Smith, Goteborgs Stadskansli, 2010-12-13
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ingd “samarbete med andra aktérer inom avfalls och dtervinningsomrddet”. Da vi ¢j
har fatt tillgdng till dokument som visar hur och i vilken utstrackning Renova AB foljer
de styrdokument som utfardats &r det dock svért att avgora om kontrollkriteriet ar
uppfyllt i praktiken. Vad géller verksamhetskriteriet ser det ut att foreligga brister vad
giller kriteriets uppfyllelse, d& vi inte har fatt tillgang till relevant material for att kunna
undersoka detta, har material som tagits fram av Atervinningsindustrierna anvints.
Kommunen har tillfragat Renova AB vad giller 1 vilken omfattning Renova AB verkar
pa den privata marknaden, men har inte fatt svar. Att kommunen trots indikationer pa att
det deldgda bolaget inte uppfyller kriteriet fortsatter att tilldela bolaget kontrakt direkt
utan forgdende upphandling bor strida mot kriterierna avseende att kommunen skall ha
samma kontroll dver bolaget som dver sin egen verksamhet. Kommunen trotsar i sa fall
bade upphandlingsreglerna och offentlighetsprincipen nér de fortsétter upphandla utan
att granska bolaget och da de hénvisar till bolaget nir vi ber om att fa ut offentliga
dokument. Vi har pd grund av Renova AB och kommunens tystnad istéllet valt att
anvinda oss av den information Konkurrensverket och Atervinningsindustrierna arbetat
fram. Kommunen har fitt mgjlighet att kontrollera kriteriernas efterlevnad och har dven
fatt mojlighet att vara behjélplig med information, men vi har inte fatt den respons som
krévs for att fullgora uppsatsen. Vad som framkommit efter granskning av Renova AB:s
arsredovisning for 2009 framgér det av denna att bolaget trots kraven pé sarredovisning
enligt transparenslagen inte, i alla fall 6ppet, sdrredovisar verksamheterna. I
arsredovisningen sker dven marknadsforing for att inbjuda privata aktorer till att anlita
Renova AB. Det kan tyckas mérkligt att redovisningen dr s& fokuserad pa att locka
privata aktdren nér verksamheten endast marginellt fir omfatta sddan verksambhet.

10. AVSLUTANDE REFLEKTIONER/SAMMANFATTNING

Sammanfattningsvis kan konstateras att huvudregeln vad géller upphandlingsreglerna dr
att offentliga myndigheter skall genomfora en offentlig upphandlig d& de koper varor
och tjanster. I propositionen289 har det framhallits att undantaget inte innebdr nagon
mojlighet till automatisk befrielse frdn upphandlingsskyldigheten. Den upphandlande
myndigheten méste 1 varje enskilt fall géra en beddmning av om de villkor som stills
upp ar uppfyllda. Det undantag som ldmnats genom EU-domstolens dom 1 mélet C-
107/98, Teckal, dar visst utrymme for offentliga myndigheter att undga
upphandlingsforfarande d de genomfor kop frén sina egna bolag kan dock tilldmpas,
savida de kriterier, som uppstillts av EU-domstolen uppfylls. En upphandlande
myndighet och det av myndigheten dgda bolaget kan 1 vissa situationer ses som ett och

% Prop 2009/2010:134, s 44
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samma rattssubjekt. Inneborden av detta blir, som behandlats i denna uppsats, att det
enligt upphandlingsdirektivet, inte finns ndgot kontrakt mellan upphandlande myndighet
och det egna bolaget. Detta resulterar i sin tur till att upphandlingsdirektivet inte 1dngre
blir tillimpligt i dessa situationer. Konstaterats kan saledes att offentliga myndigheter, 1
undantagsfall, far franga upphandlingsreglerna och pa lagligt sétt direktupphandla med
sina hel- och deldgda bolag. Undantaget skall dock tillimpas som just ett undantag,
vilket innebdr att fragan far provas i varje enskilt fall. En offentlig myndighet kan och
skall inte, utan att forst prova forhallandena i det specifika fallet, utféra
direktupphandlingar.

Réttsomradet var till en borjan relativt oklart men de s.k. Teckal-kriterierna vilka genom
en rad domslut har modifierats har gjort omradet nigot tydligare. Det finns i dagsliget
en relativt utvecklad praxis EU-réttsligt. Den svenska lagstiftare har, som behandlats 1
denna uppsats, kénts sig manade att gora en temporar forandring i lagen om offentlig
upphandling for att tydliggdra och i viss man undanréja den tidigare svenska praxisen
pa omradet, sdsom det omtalade och kritiserade SYSAV-mélet. Dessa forandringar har

skett for att tillse att svenskt regelverk inte strider mot den dverordnade EU-rétten.

Ar Teckal-kriterierna inte uppfyllda skall lagen om offentlig upphandling tillimpas och
kommunen méste ldgga ut upphandlingsforfarandet pa den 6ppna marknaden. Dessvérre
sker stdndigt mer eller mindre olagliga direktupphandlingar, vilket bl.a. resulterar 1
konkurrenssnedvridning och ett stort svinn av skattemedel.

Visserligen kan det i ménga fall vara problematiskt att veta om de kriterier som har
framarbetats av EU-domstolen fullfoljs eller ej. Detta dé det inte finns ndgon dom som
ror svenska forhallanden och @ven da den som skall kdpa en vara eller tjdnst maste tillse
att bade kontroll och verksamhetskriteriet till hundra procent dr uppfyllt for att inte
riskera repressalier och pafoljder p. g. a. olovlig direktupphandling. Som denna uppsats
pavisat, finns det dock fler problem géllande tillimpningen av Teckal-kriterierna, dn
otydliga riktlinjer frin EU och den svenska lagstiftaren. Problematiskt dr bl. a. den
bristande kontroll som svenska kommuner i viss mén har 6ver sina hel- och deldgda
bolag. Kompetensbrist och ovilja att fordndra dr ett annat problem. Ytterligare en
svérighet &r, som tidigare ndmnts, att de svenska kommunerna styrs av politiskt valda
tjdnstemédn och att styrelsesammantréden i vissa kommunala bolag tillits vara en sorts
politisk scen. Da valet av bolagsform endast skall baseras p4 kommunens strivande
efter att uppnad en effektiv verksamhet, som i forsta hand skall rikta sig till att dgna sig &t
kommunal verkstédllande verksamhet, dr inte syftet med att verka i bolagsform att
bedriva partipolitik.

Det finns i Sverige idag 6ver 1 500 kommun- och landstingsidgda bolag och att ungefar
en fjardedel av kommunernas tillgdngar och en femtedel av deras anstillda finns 1
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bolagssektorn. Detta resulterar i att styrningen av dessa bolag dr av yttersta vikt for bade
kommunerna och landstingen, men dven for samhéllsekonomin i stort. For en vil
fungerande bolagsstyrning krivs det att flertalet grundliggande delar beaktas och
uppfylls. Som belysts i denna uppsats, ar adekvata styrinstrument, bolagsorgan som ar
vil samordnade och dgare som dr engagerade och aktiva av yttersta vikt. Det &r inte
tillrackligt att styrinstrument och dgarstruktur ser bra ut pa pappret, langt mycket
viktigare &r att det som nedpréntats pa papper ocksa tillimpas i praktiken.

Det skall dock aterigen tydliggoras att vissa begransningar har skett vad géller var
granskning. Omradet ar problematiskt och komplext. Det finns saledes inget klart svar
pa vad som faller innanfor eller utanfor kriterierna, vilket gor att denna uppsats bor ses
som ett forsok att synliggora de brister som kan uppdagas efter granskning av
kommunens verksamhet och efter granskning av de styrmedel som anvinds efter en

samlad teoretisk och praktisk belysning.

I de fall kommunerna inte uppfyller Teckal-kriterierna innebér detta att de borde ha
upphandlat pa den 6ppna marknaden. Franvaron eller underlatenhet av ett sddant
forfarande kan 4 olikartade konsekvenser ur bade skattebetalar, medborgar och
konkurrenssnedvridningsperspektiv. Framtiden fir utvisa om de svenska kommunerna,
vilka i stort har fortsatt upphandla direkt med sina del- och heldgda bolag, har gjort detta
pa ett lagligt och korrekt sitt.
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http://www?9.goteborg.se/fortroendevalda/person-uppdrag.asp?inr=329 (2011-06-16)
http://www?9.goteborg.se/fortroendevalda/person-uppdrag.asp?inr=4040 (2011-06-16)

http://www?9.goteborg.se/fortroendevalda/person-uppdrag.asp?inr=2425 (2011-06-16)
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http://www?9.goteborg.se/fortroendevalda/person-uppdrag.asp?inr=3063 (2011-06-16)
http://www?9.goteborg.se/fortroendevalda/person-uppdrag.asp?inr=3279 (2011-06-16)

http://www.goteborg.se/wps/portal/!ut/p/c5/04 SBSKE8XxLLMIMSSzPy8xBz9CP0os3gj
U-

9AJyMvVYwMDSycXA6MQFxNDPwtTI6MgQ6B8pFm8s7ujh4m5j4GBhYm7gY GniZ
O_n4dzoKGBpzEB3X4e-bmp-
gW5EeUAgPbhbg!!/d13/d3/L2dJQSEvUU3QS9ZQnZ3LzZ{MjVLUUIySjMwMDICR
DAyVEQOMU44NTIyUjE!/ (2011-06-20)

http://www.goteborg.se/wps/portal/!ut/p/c5/04 SBEKE8xLLMIMSSzPy8xBz9CP0os3gj
U-

9AJyMvYwMDSycXA6MQFXxNDPwtTI6MgQ6B8pFm8s7ujh4m5j4GBhYm7gY GniZ
O_n4dzoKGBpzEB3X4e-bmp-
gW5EeUAgPbhbg!!/d13/d3/LOIDUOIKSWdrbUEhIS9JIRFIBQUIpQ2dBek15¢XchLzZRC
RWo04bzBGbEdpdC1iWHBBRUELzdfMjVLUUIySjMwMDICRDAYyVEQOMU44NT
IyUjcvRXVCckkyMzUzMDAwWMwW!!/?WCM_PORTLET=PC 7 25KQB2J3009BD02
TD41N8522R7000000 WCM&WCM GLOBAL CONTEXT=/wps/wcm/connect/gote
borg.se/goteborg_se/politikoorganisation/politik/kommunstyrelsen/art n010_po_ledam
oter kommunstyrelsen (2011-06-20)

Muntliga kallor:

Mona Jensen och Eva Smith, G6teborgs Stadskansli
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