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Forestandarens forord

Centrum for kommunstrategiska studier (CKS) arbetar med att stodja och
bedriva forskning av hog kommunstrategisk relevans. Vi arbetar med att ater-
fora nyvunnen kunskap till kommunerna och med att skapa moten mellan
kommunféretridare och forskare. Var mélsittning ar act utgdra ett nationellt
kraftcentrum for strategisk kommunforskning, och att samtidigt fungera som
en vetenskaplig resurs i kommunernas évergripande utvecklingsarbete.

Denna rapport handlar om kommunala bolag och om hur dessa styrs av
sina kommunala Zgare. Utgangspunkten ir att kommunala bolag ir viktiga;
det finns omkring 1 700 kommunala bolag i Sverige 2014, och de spelar
genom sin stora omsittning, och genom sin roll som arbetsgivare en viktig
samhillsekonomisk roll.

Rapportens évergripande syfte 4r att undersoka vilka verktyg en kommun
kan anvinda for att styra de kommunala bolagen. Undersékningen ir en pi-
lotstudie, genomford i en kommun. Det gor att studien inte kan sla fast huru-
vida den aktuella kommunen ir bittre eller simre 4n nigon annan kommun
pa att styra sina bolag. Diremot identifierar studien ett antal omriden att
fora fordjupad diskussion kring, omriden som torde vara relevanta for alla de
kommuner i Sverige som 4ger och styr bolag.

Rapporten har finansierats av Norrkopings fond f6r forskning och utveck-
ling. Genom ett bidrag har fonden mojliggjort en mer omfattande material-
insamling 4n vad som varit méjligt utan nimnda bidrag. Rapporten har ocksa
mojliggjorts av Centrum f6r kommunstrategiska studier, och av Féretagseko-
nomiska institutionen i Lund, som finansierat merparten av de medverkande
forskarnas arbetsinsatser.

Var forhoppning ir att rapporten ska né en vid lisekrets. Vi hoppas att den
ska inspirera dels till ytterligare forskning om kommuners styrning av bolag,
dels till en bred samhillelig diskussion om denna fraga.

Norrképing den 13 oktober 2014

Josefina Syssner,
Forestindare, CKS
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Forfattarnas forord

Foreliggande rapport ir en redovisning av projektet "Insyn i, samt styrning
och kontroll av kommunala bolag”. Projektet har finansierats av Norrkopings
fond f6r forskning och utveckling. Insamlingen av data pagick under perioden
september 2013 till och med maj 2014. Docent Gissur O. Erlingsson har lett
projektet.

Vi vill tacka flera personer for konstruktiva inspel, tips och radd under ar-
betet med projektet. Men forst av allt ska Norrkopings fond f6r forskning och
utveckling tackas. Fonden beviljade oss 260 000 kronor som var nédvindiga
for projektets materialinsamling. Medlen har majliggjort att vi under kortare
perioder kunnat knyta forskningsassistenter till projektet. Det 4r hedervirt
av en kommunal aktdr att finansiera en oberoende kritisk granskning av den
egna verksamheten. I detta avseende ir forskningsfonden ett foredéme for
andra kommuner och borde vara en inspiration for liknande initiativ.

Tack ska ocks riktas till Norrképings kommunchef Asa Byman Falck och
finansdirekt6r Goran Lindgren. P4 ett tidigt stadium fick vi resonera med dem
om projektets fragestillningar och uppliggning. Asa och Géran bjsd iven in
oss till en triff med de kommunala bolagens verkstillande direktorer, dir vi
fick presentera projektets utgingsginger och genomférande. Hir fick vi ut-
mirke aterkoppling pé projektets utgangspunkter samt forslag pa ytterligare
frigestillningar som vi sjilva tidigare inte tinkt pa.

Ett stort tack ska ocksa riktas till stadsrevisorn Caroline Nyman som tdlmo-
digt har latit sig intervjuas. Hon har pa ett generdst sitt gett oss aterkoppling
pa uppslag och tankar som ror granskning av och insyn i kommunala bolag.
Detsamma giller kommunrevisionens ordférande, Peter Abrodd, som flertalet
ganger stillt upp for att svara pa foljdfrigor och allminna funderingar kring
lekmannarevisionen. Vi vill ocksa tacka de lekmannarevisorer och partifére-
tridare som vikt undan tid for att bli intervjuade av oss. Slutligen, ett enormt
tack till de personer som ldst manuskriptet i dess olika utvecklingsstadier och
dirvid gett oss ovirderliga synpunkter. Ett sdrskilt tack ska hir rikeas till Olle
Lundin, Henry Bick, Johan Héok, Brita Hermelin och Josefina Syssner. Alla
eventuella fel och mirkligheter som kvarstar 4r forstis vara egna och givetvis
tar vi forfattare fullt ansvar f6r rapportens innehall.

Gissur O. Erlingsson, Mattias Fogelgren, Fredrik Olsson, Anna Thomasson och
Richard Ohrvall.



Sammanfattning

Det ir vanligt, och blir allt vanligare, att kommuner organiserar sin verksam-
het i kommunala bolag. I dagsliget finns omkring 1 700 kommunala bolag (i
primirkommunerna). Bolagen spelar en viktig samhillsekonomisk roll. Enligt
vissa berikningar omsitter de ungefir 200 miljarder kronor, sysselsitter om-
kring 48 000 personer och har ett sammanlagt virde pa cirka 1 875 miljarder.
Parallellt med att de har vuxit i antal har flera kritiska debatter blossat upp om
dem under 2000-talet. Beaktat det samhillsekonomiska perspektivet, samt att
bolagens existens motiveras av att de ska ha ett kommunalt dndamal, ir rap-
portens utgdngspunkt att det dr angeldget att studera frigor som rdr styrning
och granskning av kommunala bolag.

Rapportens overgripande syfte dr ddrfor att inventera de verktyg for dgar-
styrning som en kommun kan nyttja for att sikra att de kommunala bolagen
verkligen gor det de idr avsedda att gora. Det dr en pilotstudie, oss veterligen
den forsta i sitt slag. Eftersom vi saknar jimforbara data frin andra kommuner
att stélla vara resultat mot har vi heller ingen mojlighet att sdga huruvida det
vi finner ska betraktas som “bra” eller "mindre bra”. Det ir heller inte var av-
sikt. Ambitionen ir istillet att bidra till 6kad reflektion kring hur kommuner
kan bli bittre som bolagsigare. Med stdd i vara resultat redovisas slutsatserna
i form av sex diskussionspunkter. De har en generell prigel och torde ha rele-
vans for alla kommuner som #ger bolag.

* Fullmiktigeledaméter efterlyser ett levande samtal om bolagen. Vir
undersokning visar att dverraskande manga fullmiktigeledaméoter anser
att bolagen inte diskuteras i tillrickligt stor utstrickning i kommunfull-
miktige. Hit hor ocksd att ungefir hilften av fullmiktigeledaméterna
(som saknar styrelseuppdrag) som besvarade vir enkit uttrycker miss-
ndje med hur lekmannarevisorernas granskning av bolagen éterrappor-
teras till fullmikeige. Fran fullmiktigeledaméternas sida finns silunda
en onskan om att bolagen diskuteras i stdrre utstrickning i kommun-
fullmiktige liksom att lekmannarevisorernas rapporter lyfts fram pa ett
bittre sitt i fullmiktige.

* Det finns en viss opinion for att reformera dagens bolagsstruktur.
Flera av dem som besvarade vér enkit anser det vara olimpligt att driva
verksamheter inom “kultur, fritid, turism och event” samt "kommuni-
kationer, transport och magasinering”. Kritisk diskussion om existens-
berittigandet for vissa bolag férekom ocksa i vara intervjuer. Hit hor



ocksd att en minoritet av dem som besvarade enkiten anser att dagens
bolagsstruktur ir tydlig och genomskadlig. Siffran betraktar vi som lig
mot bakgrund av att kommunfullmiktige bar det yttersta ansvaret for
kommunernas bolagsstyrning. Dessa sakférhillanden aktualiserar frigan
om kommunen borde initiera en samlad diskussion om hur optimal da-
gens bolagsstruktur egentligen ar.

* Det finns fragetecken om arkivering, dokumentation och éppenhet.
Den upplevda bristen pa transparens i bolagsstrukturen tangerar fragor
om insyn och ansvarsutkrivande. En forutsittning f6r kritisk medbor-
gerlig, forskningsmissig eller journalistisk granskning av offentligt ut-
forda verksamheter (och dirmed for ansvarsutkrivande) ir att det ir
nigorlunda enkelt att granska bolagen. Hir finns utvecklingsomraden.
I var enkit svarade cirka hilften av fullmiktigeledaméterna (utan styrel-
seuppdrag) att de helt enkelt inte vet om det 4r lte eller svirt act fa ut
information om de kommunala bolagen. Dessutom angav en majoritet
av de svarande att de tror att insyn och granskning blir svarare nir verk-
samhet bedrivs i bolagsform. Ocksa virt att uppmirksamma ir att bara
drygt hilften av styrelseledaméterna uppgav att de kinde till de etiska
riktlinjerna for de kommunala bolag i vars styrelse de sitter. Det 4r en an-
mirkningsvird siffra dé styrelserna sjilva ansvarar for atc dessa riktlinjer
ska vara pa plats. Vad avser upprittande av och kinnedom om exempel-
vis etiska riktlinjer forefaller en del arbete atersta i ett par av bolagen.

* Enligt politiker och styrelseledaméter fungerar lekmannarevisionen
bra, men man efterlyser en bittre diskussion av revisorernas gransk-
ningar i fullmiktige. Var enkitstudie, liksom vira intervjuer med lek-
mannarevisorer, ger vid handen att lekmannarevisionen i Norrkoping
fungerar tillfredsstillande. Atta av tio ansig den fungera mycket eller
ganska vil, och lekmannarevisorerna siger sig uppleva en stigande re-
spekt for det arbete de utfor. Ett utvecklingsomride som vi noterar i
materialet ar att sivil fullmiktigeledamoterna som de intervjuade lek-
mannarevisorerna tycker att bolagen och revisorernas granskningar dis-
kuteras i for liten utstrickning i fullmiktige. Med tanke pé att bada ak-
torerna delar denna problembeskrivning torde detta vara férhéllandevis
late att atgirda.

* Arbetet med att utse styrelser kan stirkas och bli mer transparent;
utbildning och kompetensutveckling for styrelserna kan vissas. I en-
kitstudien sparar vi ett visst missndje med processen genom vilken sty-
relseledaméter i Norrkopings kommunala bolag tillsitts. Bland fullmik-
tigeledamoter som saknar styrelseuppdrag menar bara drygt hilften att
processen 4r genomskinlig och en tredjedel anser att befintliga processer



inte sikrar att limpliga styrelseledaméter tas fram. En anmirkningsvirt
lag andel, 15 procent, menar att det ridande sittet pa vilket styrelseleda-
moter tas fram till stor del sikerstiller att limpliga kandidater utses till
bolagsstyrelser. I materialet reses ocksa frigetecken kring vilka utbild-
ningsinsatser som erbjuds for styrelseledaméter. Avseende utbildningar
for styrelseledaméter forefaller det finnas utrymme for forbattringar ge-
nom bittre struktur och systematik avseende fragor som nir utbildning-
arna ska ges, vem som ska ansvara for att de ges och vad utbildningarna
ska innehilla.

”Personunion”: ett principiellt dilemma. I likhet med de flesta av lan-
dets kommuner finns i Norrkoping en koncentration av uppdrag till ett
mindre antal av kommunens ledande politiker. Vissa ser klara fordelar
med ett sidant system. Styrningen blir mer praktisk och effektiv: de som
sitter pa flera stolar ir redan insatta i kommunens organisation och i
de akrtuella frigorna, vilket gor att det blir littare att halla samman den
interna styrningen da kommunikationen mellan tunga beslutsfattare un-
derlittas. Samtidigt reser ordningen fragor, frimst for att den ger upphov
till en "dubbla stolar”’-problematik som kan bidra till férsvirad insyn och
kontroll, och dirmed ocksé besvirligare ansvarsutkrivande. Till "dubbla
stolar”-problematiken hor ocksa foljande. I fallet Norrkoping sitter en av
fyra styrelseledaméter dven i kommunfullmiktige; och dessutom sitter
flera kommunstyrelseledaméter i moderbolagets (Radhus AB) styrelse.
P4 papperet dr det inte givet att rollerna 4r férenliga. Kommunfullmak-
tige har det yttersta ansvaret 6ver kommunens bolagsstyrning och vidare
har kommunstyrelsen sedan 2013 f6rstirke uppsikesplikt ver bolagen.
Det innebir att fullmiktige- och kommunstyrelseledaméter har en dgar-
relation till bolagen. Sa, for de fullmiktige- och kommunstyrelseleda-
moter som sitter i kommunala bolagsstyrelser innebir liget en potentiell
lojalitetskonflikt: forutom att ha dgaransvar och uppsikeplike, forvintas
de agera utifran bolagets perspektiv och se till bolagens bista. Sedan en
rapport frin kommunrevisionen publicerades dr 2012 finns det emel-
lertid en diskussion om dessa frigor som signalerar medvetenhet om
personunionens inneboende dilemman. Ett arbete pagir med att forma-
lisera styrningen och uppfoljningen av de kommunala bolagen i Norr-
kopings kommun.



1. Vikten av god dgarstyrning av kommunalt dgda bolag

En tydlig och transparent igarstyrning ir viktig for legitimiteten i
kommunigda bolag [...] Eftersom de kommunala bolagen ocksa har stor
betydelse f6r samhillsekonomin finns ett starkt samhillsintresse av en god
styrning, en effektiv verksamhet och en stor 8ppenhet i bolagen (SKL
2013: 33)

1.1 Ett angeliget forskningsproblem

Denna rapport handlar om kommunala bolag, mer specifikt, bolag som ir
heligda av kommunerna." Analysen tar avstamp i en fallstudie av Norrks-
pings kommun. Syftet ir att gora en inventering av verktyg for dgarstyrning
som kommuner kan anvinda f6r sikra att de kommunala bolagen gor det de
ir avsedda att gora. Rapporten utgor hirvid en pilotstudie. Det betyder att
Norrképing anvinds for att illustrera allmdngiltiga dilemman som aktualiseras
vid offentligt 4gande av aktiebolag, dilemman som torde vara gemensamma
for hela kommunsektorn.

Fastin flera av de debatter vi knyter an till 4r relativt firska ska man komma
ihag att kommunala bolag inte utgér nya inslag i kommunerna. Kommuner
hade verksamheter i bolagsform redan innan r 1900 och verksamhetsformen
expanderade kraftigt under perioden 1965-1975 (Meyer med flera 2013).
Nagot mer moderna debatter har forts om de kommunala bolagens f6r- och
nackdelar dtminstone sedan 1980-talets mitt, d& det aterigen bérjade bli po-
pulirt att bolagisera delar av de kommunala verksamheterna.

En 6kning av antalet bolag har 4gt rum under de senaste artiondena. Fran
att ha varit drygt 1 300 kommunala bolag i borjan av 1990-talet idr de idag
omkring 1 700 (jimfor Statskontoret 2012).” De férdelar som traditionell
har framhallits med bolagsformen, och som dirmed kan forklara dess po-
pularitet, dr framfor allt att den uppfattas ge ett tydligt resultatansvar, skapa
storre finansiell handlingsfrihet, ge kortare beslutsvigar och mojliggora friare
personalpolitik (exempelvis Montin 1992). Bolagen spelar otvivelaktigt en

1 Mirk hir att ’lkommunala foretag” ir ett paraplybegrepp i kommunallagen for de
typer av foretagsformer som dterfinns i landets kommuner. Det rér sig om aktiebolag,
stiftelser, handelsbolag/kommanditbolag, ekonomiska féreningar eller ideella foreningar
(SKL 2013: 10), men hir 4r alltsd enbart de heligda kommunala aktiebolagen i fokus.
2 Viskriver hir om de sd kallade primirkommunerna. Fér den som intresserar sig for
landsting uppgér de landstingsigda bolagen till drygt 120.
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stor samhillsekonomisk roll. Enligt vissa berikningar omsitter de samman-
lagt omkring 200 miljarder kronor, sysselsitter cirka 48 000 personer och har
ett sammanlagt virde pd ungefir 1 875 miljarder. I synnerhet har bolagens
omsittning 6kat dramatiskt under 00-talet (se exempelvis Littorin med flera
u.d.). Inte minst ur det samhillsekonomiska perspektivet dr det angeliget att
studera frigor som rér dgarstyrning, granskning av och insyn i kommunala
bolag.

For att redan hir undvika eventuella missférstind om rapportens drende 4r
en varudeklaration pd sin plats. Vir avsike 4r inte att utvirdera huruvida kom-
muner ska 4ga bolag eller inte. Virt drende 4r snarare detta. Mot bakgrund av
att bolagen ska ha ett kommunalt indamal samt deras stora samhillsekono-
miska betydelse — dir deras ekonomiska utveckling har kommit att fa en allt
storre betydelse fér kommunernas ekonomi — 4r det angeliget att genomlysa
dilemman, problem och utvecklingsomriden som ir forknippade med offent-
ligt dgande av bolag. Detta ir sirskilt viktigt eftersom mycket av den kritik
som har riktats mot kommunalt dgande av bolag hinger samman med fragor
som ror transparens och kontroll, faktorer som i sin tur r intimt kopplade till
demokrati och ansvarsutkrivande. Nir offentlig verksamhet fér problem med
ansvarsutkrivande vicks frigor om legitimitet. Som det inledande citatet ovan
slar fast, det finns ett “starke samhillsintresse av en god styrning, en effektiv
verksamhet och en stor 6ppenhet i bolagen” (SKL 2013: 33). Harvid foljer en
konstruktiv ambition med studien. Vi 4r vertygade om att kommuner som
for en aktiv diskussion om dilemman som ir férknippade med skapande och
dgande av kommunala bolag 4r bittre som 4gare in kommuner som inte dgnar
frigorna mycket eftertanke. Det 4r mot denna bakgrund som rapporten ska
ldsas.

1.2 Fem aktuella debatter — och en grundliggande fragestallning

Innan vi ndrmar oss vara konkreta drenden ska lisaren goras uppmirksam pa
ett par principiella debatter som kommunalt dgande av aktiebolag har aktua-
liserat. Och igen, trots att kommunala bolag funnits linge, 4r det egentligen
bara under de senaste artiondena som en rad dilemman rérande kommunalt
dgande av bolag hamnat i sdvil forskares som den offentliga debattens strilkas-
tarljus. Nedan lyfter vi fram fem ingdngar som ldsaren bor ha med sig redan
fran start.

kK

For det forsta har aktorer, huvudsakligen knutna dill det privata niringglivet,
argumenterat for att kommuner 6ver huvud taget inte ska dgna sig it foreta-
gande som angrinsar till (eller direke gir in pa) privata marknader. Kommu-
nala foretag, sigs det, snedvrider konkurrens (till exempel Laurent 2007) och
skapar hinder for privata foretag att expandera (till exempel Lundbick och
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Daunfeldt 2013). Det var bland annat detta sitt att argumentera som bidrog
till den lagindring som tridde i kraft 1 januari 2010 som syftar till att hindra
ojuste konkurrens mellan offentliga och privata féretag. Numera har Kon-
kurrensverket méjlighet att ingripa nir offentliga aktorer, sisom kommunala
bolag, hindrar en sund konkurrens pé fria marknader. Bakgrunden till lagéind-
ringen ar att forutsittningar for offentliga respektive privata aktdrer skiljer sig
at pa ett grundliggande sitt. Kommuner kan inte g i konkurs. Dessutom har
kommuner bade finansiella muskler och ekonomiska garantier som fa privata
foretag kan matcha.

For det andra har kritik kommit att riktas mot att ménga kommuner i
sjilva verket tycks anvinda bolag for avancerad skatteplanering, det vill siga, for
att undanhalla staten pengar. Enligt Skatteverkets (2013) berikningar kan det
handla om s& mycket om uppemot en miljard kronor per ar som kommunerna
undanhaller staten som f6ljd av avancerade skatteuppligg kopplade till bolagen
(jamfor Laurent 2007). Bland annat av detta skil har regeringen forsoke be-
grinsa méjligheten for skatteuppligg med “rintesnurror” (att en koncern ldnar
internt inom en koncern, och sedan — med hjilp av rinteavdrag — for 6ver
vinsten till en del av koncernen som beskattas lgt, se exempelvis Borg 2012).

For det tredje har det debatterats hur lagen (SES 2010:879) ska tolkas av-
seende i vilken utstrickning vinstutdelning fran allminnyttiga bostadsbolag’
ska tilldtas, nir kommunen tar ut vinster for vad den menar vara bostadssoci-
ala satsningar (se Svenska Dagbladet 2012-05-27; Offentliga Affiirer 2013-02-
18). I september 2013 fordes exempelvis en intensiv debatt i Stockholms Stad
om detta. Stockholmspolitikerna tolkade lagen som att de kunde éverfora 3,3
miljarder frin sina bostadsbolag och bland annat anvinda pengarna till sidant
som infrastruktur och affirslokaler (Dagens Nybeter 2013-09-15).* Kritiken
mot detta har exempelvis kommit frin Hyresgistforeningen. Deras argument
dr att vinstoverforeningar av detta slag i praktiken innebir att hyresgisterna
i kommunala bostadsbolag beskattas dubbelt: forst via skattsedeln, sedan via
hyresavin (till exempel Hem & Hyra 2013-11-15).

3 Granskningar har visat att omkring 100 bostadsbolag betalar in vinster till
kommunkassan pa detta sitt, det vill sidga sa att kommunen kan anvinda pengarna pa
annat sitt 4n att renovera, underhdlla och bygga nya hus. Detta i sig ér inte olagligt
lagen (lagen ir vag och ger utrymme for tolkningar enligt Boverkets jurister, se Dagens
Nyheter 2013-09-15). Emellertid 4r det inte lagligt for kommunerna att plocka ut for
mycket vinst (utdelningen ska hgst motsvara den genomsnittliga statslaneridntan under
foregiende rikenskapsdr plus en procent). Vissa &r har vart femte bostadsbolag betalat
ut mer i vinst 4n vad lagen tillater (jimfor Hem é‘Hym 2011-12-02, Hem ¢ Hyra
2013-01-11). Emellertid saknas sanktionsméjligheter mot kommuner som bryter mot
regelverket pd detta sitt.

4 Arendet provades av Forvaltningsritten och staden fick ritt. Beslutet har emellertid
overklagats av ett antal hyresgister som anser att Férvaltningsritten tagit for lite pa
drendet, att de stora uttagen strider mot det allménnyttiga syftet. De menar ocksa
Forvaltningsritten egentligen inte har granskat vad pengarna avses att anvindas till
(Hem & Hyra 2014-08-07).

12



For det fjirde har kritik riktats mot hur svart det tycks vara att fa insyn i
de kommunala bolagens verksamheter. I SOU (2011:43) undersoktes bland
annat ritten att ta del av allminna handlingar frin kommunala bolag. Dir
slogs fast att ”[u]tredningen bedémer att kommunala bolag inte i tillricklig
grad synes efterleva det krav pa skyndsamhet som giller di en person begir
att f del av en allmin handling.” Nagot ar tidigare fann Hyltner och Velasco
(2009) att endast ett av tre undersdkta bolag uppfyllde sina grundlagsstadgade
forpliktelser att limna ut allménna handlingar, samt att "de journalister som
har tll uppgift att granska det allmidnnas forehavanden anser att insynen i
kommunala bolag ir starkt begrinsad” (jimfor Amna med flera 2013: 167).

For det femte, och delvis relaterad till den bristande insynen, finns det in-
dikationer pa att foretridare for kommunala bolag har bristande medvetenhet
om de korruptionsrisker som ir forknippade med deras verksamhet. Exempel-
vis menade Statskontoret (2012) att det finns en aningsloshet i de kommunala
bolagen som i sig kan utgora hinder mot att uppticka och agera mot korrup-
tion (jimfor Andersson med flera 2010). Amna med flera (2013: 181) tog
resonemanget ytterligare ett steg i sin granskning av de skandaler som upp-
dagades i Goteborgs stad ar 2010. Forfattarna skriver att fastin kommunen
“transformerade de kommunala strukturerna till halvprivata bolagsstrukturer
— utan den offentliga sektorns mekanismer for offentlighet och rittssikerhet
— gjorde man inga anstringningar att sikerstilla att de kommunala bolagens
kultur héll méttet.”” Debatten om de kommunala bolagens koppling till lo-
kala korruptionsskandaler ir inte ny — frigan uppmirksammades redan pé
1990-talet (jimfor Erlingsson 2006). Exempelvis skrev den divarande folk-
partistiske riksdagsmannen Torsten Gavelin® (1996) att bolagiseringar:

[...] kortsluter den demokratiska processen. Det ir inte svart att lista ut varfor
ménga av de skandaler som rullats upp i kommuner [...] d4gt rum inom olika
bolag. Politiker som vill leka niringsliv har inte forstitt de grundliggande
skillnaderna mellan det offentliga aktiebolaget [och det privata] — vem man

4r till for, vem som ir uppdragsgivare, och vems pengar som riskeras.

5  Efter avsléjandena vidtog kommunen langtgiende atgirder for att "korruptionssikra”
bolagskoncernen i Goteborgs stad. Istillet for att noja sig med att se éver rutiner och
skriva nya handlingsplaner, ska kommunen reformera hela bolagsstrukturen frin och
med arsskiftet 2014/2015. Onskan ir ate i till stand “en effekrivare politisk styrning
och uppfljning med tydliga roller f6r kommunfullmiketige, kommunstyrelsen och det
nya dgarbolaget” (Dagens Sambiille 2014). Goteborgs stads bolagsstruktur, som den var
innan skandalerna, var visserligen extrem. Men lirdomen dirifran f6r andra kommuner
torde trots allt vara vikten av att ha en enkel och éverskadlig bolagsstrukeur, tydlig
politisk styrning och goda rutiner for uppfsljning och dterrapportering fran bolagen till
dgarna.

6 Liknande sdtt att kritiskt resonera om de kommunala bolagen 4terfinns
hos sociologiprofessorn Hans L. Zetterberg (2000). Aven den fore detta
korruptionséklagaren Christer van der Kwast har i intervjuer uttrycke liknande farhagor
om de kommunala bolagen (Svenska Dagblader 2003-05-24).
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Dessa fem debatter utgér en brygga till den Gvergripande friga som star i
centrum for foreliggande rapport. Det dr en friga som pa sitt och vis foregir
de andra dd den ir s pass grundliggande ur demokrati- och styrningshinse-
ende: hur skéter svenska kommuner uppgifterna att éiga och styra sina bo-
lag? Bara under de senaste aren har det vickts frigor om hur bra kommunerna
egentligen ar som bolagsigare. Exempelvis hivdade en studie frin 2013 att
bara en av tre kommuner utvirderar sina bolagsstyrelser liksom att kommuna-
la bolagsstyrelser dr simre dn styrelser i borsbolag pd sjilvutvirdering. Samma
studie menade ocksa att nir kommuner sjilvvirderar, tycks de dessutom gora
det pa fel sitt (Levander och von Hofsten 2013). Kritiken mot kommunernas
dgarkompetens har gjort att frigor av typen "férmir det offentliga att tillsitta
skickliga styrelseledaméter?”; “hur kommer det sig att konsrepresentationen
ar s& skev just i kommunala bolagsstyrelser, nir den inte 4r det i fullmiktige,
nimnder eller statligt dgda bolag?”; “hur sikrar egentligen dgaren att den-
nes intentioner blir verkstillda?”; och “har kommunerna verkligen kunskapen
(och/eller viljan) att styra och overvaka bolagens operativa ledning?” seglat
hégt upp pé den politiska dagordningen (exempelvis Thomasson 2013; An-
dersson med flera 2012; SKL 2013).

Att dessa fragor dr hogakeuella manifesteras bland annat i atc Utredningen
om en kommunallag for framtiden (Dir. 2012:105) har fatt ete tilliggsdirek-
tiv (Dir. 2013:100) om att se 6ver hur bolagsstyrelser till kommunala bolag
tillsites. Vidare, att statsmakten betraktar dgarstyrningen som ett angeliget
problemomrade har ocksd fatt sitt uttryck i en 4ndring av kommunallagen
som tridde i kraft 1 januari 2013. D4 inférdes nimligen krav pa att det kom-
munala indamalet med bolagens verksamhet ska féras in i bolagsordningar
(att bara ha det i dgardirektiven ricker inte, 3 kap 17§). Dessutom har kom-
munstyrelsens uppsiktsplikt 6ver de kommunala bolagen skirpts i och med
lagindringen.’

1.3 Rapportens syfte

Var breda inflygning éver damnet gor att vi nu kan ringa in det precisa syftet
med rapporten. Anledningen dill att frigan om 4garstyrning ir sd grundlig-
gande for oss, dr var overtygelse om att ifall kommuner arbetar aktivt och
medvetet med dgarstyrningsfragan, mildras problemen som vi redogjorde for
ovan. Salunda ir det fragan om kommunernas férhallande till sina bolag som

7 Den skirpta uppsikesplikten betyder att kommunstyrelser nu ska, i arliga beslut, préva
om verksamheten i de kommunala bolagen har varit forenlig med det kommunala
indamal som faststilles for dem. Kommunstyrelsen ska ocksé arligen bedéma
verksamheten i férhéllande till de kommunala befogenheterna. Ifall kommunstyrelsen

anser att sd inte ir fallet, skall den limna férslag om nédvindiga dtgirder till
kommunfullmiktige (SKL 2013).
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star i rapportens centrum. Mot bakgrund av de kommunala bolagens sam-
hillsekonomiska betydelse, och de kritiska debatter som blossat upp under
00-talet, 4r vart dvergripande syfte att gora en inventering av de verktyg for
dgarstyrning en kommun kan nyttja for sikra att de kommunala bolagen
gor det de ir avsedda att gora. Virt specifika syfte dr att genomlysa Norrkd-
pings kommuns verktyg for dgarstyrning och granskning av just deras bolag.
Ambitionen ir att identifiera kommunens styrke- savil som utvecklingsom-
raden. Tanken ir att studien ska bidra till 6kad reflektion kring arbetet med,
och gentemot de kommunala bolagen, inte bara i Norrképing utan hos alla
kommuner som dger bolag. Dirigenom hoppas vi att vdra resultat ska fungera
som stod i arbetet med att stirka kvaliteten i dgarstyrningen i kommunerna.

1.4 Metodologiska vigval och datamaterial

Overgripande angreppssiitt: den explorativa pilotstudien

Norrkdping dr Sveriges attonde storsta kommun sett till folkmingd, med sina
knappt 140 000 invinare. Som utvecklas i kapitel 3, har kommunen en ling
historia av engagemang i och dgande av bolag. Sedan 2008 har man struktu-
rerat hela sitt dgande i en bolagskoncern — Ridhus AB. Som i minga andra
kommuner har Norrkoping haft frigetecken forknippade med de bolag man
dger. Det gor att kommunen passar bra att anvinda som en illustrativ utgangs-
punke f6r en principiell diskussion om dilemman forenade med dgande av
kommunala bolag. De problem som aterfunnits i kommunen ir allmingiltiga
for vilken sorts dilemman som kan dyka upp vid kommunalt dgande av bolag
och ir alls inte unika f6r Norrképing.

Vad menas dd med att vi anldgger ett explorativt angreppssitt? Nar fors-
kare ger sig in pa sparsamt utforskad terring — som kommunala bolag forsk-
ningsmissigt far sigas utgdra — rekommenderas man ofta att arbeta forutsitt-
ningslést, ha ett dppet sinne till uppgiften och koncentrera sig pa att i forsta
hand beskriva hur verkligheten forhéller sig. Syftet med Norrkopingsfallet blir
dirfor i stor utstrickning att illustrera hur verkligheten kan se ut vad #gar-
styrning betriffar, for att dirigenom uppmirksamma sirskilt viktiga omriden
som kriver férdjupad diskussion och framtida forskningsinsatser.

Mirk ocksd att studien inte dr ndgon utvirdering. D4 detta ir en fallstudie
kan vi inte veta huruvida det vi finner i Norrkdping ska beskrivas som “bra”
eller "daligt” nir det kommer till dgastyrning, insyn i och kontroll av bolag.
Oss veterligen idr studien den forsta i sitt slag. Det saknas systematiska jim-
forelseobjekt i form av hur andra kommuner arbetar med dessa frigor. Vad
vi ddremot tror oss kunna siga — i var avslutande diskussion om det vi tycker
oss se — dr vilka utvecklingsomraden som finns i Norrkdpings kommun givet
de lagstiftningar som finns samt normativa utgingspunkter om hur den hir
typen av verksamhet bér bedrivas i offentlig regi (med sina bestimda krav pa
kommunalt indamal, demokrati och samhillsintresse).
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Material (1): Enkdtundersokning

For att fi en inblick i hur fullmiktigeledaméoter och bolagens styrelseleda-
moter betraktar kommunala bolag i olika avseenden, har vi genomfort en
enkitundersokning riktad till dessa individer i Norrképings kommun.® Data-
insamlingen skedde via en webbenkit som gick ut den 7 november 2013. Vi
skickade ut tre paminnelser innan vi avslutade insamlingen exakt tvi manader
senare, det vill siga, den 7 januari 2014.

En del personer sitter bide i kommunfullmiktige och i en kommunal bo-
lagsstyrelse. Populationen vi studerar kan dirfor delas in i tre grupper: (1)
de som sitter i kommunfullmiktige, (2) de som sitter i nagon styrelse i ett
kommunalt bolag, samt (3) de som sitter i bide kommunfullmiktige och
nagon bolagsstyrelse i ett kommunalt bolag. De tre grupperna ir 6msesidigt
uteslutande. S3 langt mojlige har vi forsoke stilla samma fragor till alla tre
grupper. Totalt ingick 156 personer i den grupp vi avsig att studera: 61 i
kommunfullmiktige, 71 i styrelser och 24 i bdde fullmiktige och styrelser.
Andelen svarande var 54, 58 respektive 79 procent for dessa grupper. Sam-
mantaget var svarsandelen 63 procent, vilket innebir att vi har svar frin 93
personer att analysera.’

Hur ska man betrakta en svarsandel pa 63 procent? Givetvis hade vi 6nskat
att fler hade besvarat enkiten. Men tyvirr har det generellt sett blivit allt svara-
re att f hoga svarsandelar i enkidtundersokningar. Faktum 4r att svarsfrekven-
sen i var undersdkning inte alls 4r dalig jimfort med liknande undersékningar.
Samtidigt 4r bortfallet inte alls oansenligt, vilket skulle kunna medfora att
undersdkningens resultat blir snedvridna. Om bortfallet snedvrider resultatet
beror inte bara pa bortfallets storlek, utan dven pa om de som faktiskt svarade
skiljer sig fran dem som inte svarade med avseende pa det som studeras. Det
senare ir naturligtvis svért att veta. Om vi visste det hade vi inte beh6vt ge-
nomféra undersokningen.

Det vi ddremot kan jimfora, ir om de svarande skiljer sig frin dem som
inte besvarade enkidten nir det giller kon, alder och partifirg. Det dr forhal-
landevis fa personer i undersdkningen. Dirfor ér det svért att dra nagra langt-
giende slutsatser utifrdn en sidan jimforelse. Men, utifrin den information
vi har kan vi inte se nigonting i materialet som ger oss anledning att tro att
undersokningens resultat skulle vara missvisande. I ssmmanhanget 4r det virt
att understryka att det hir inte dr en urvalsundersokning, utan en totalun-
dersokning av de grupper vi studerar. Om en betydande andel av de svarande
ger uttryck for en viss asikt, vet vi att det 4r en asike som ir vanlig oavserz vad
de som inte besvarade enkiten har for asikt. S, dven om det ir virt att ha i
atanke att det finns ett icke forsumbart bortfall, ger bortfallet oss inga skil till
att pd ndgot sitt bortse frin undersdkningens resultat.

8  Uppgifter om vilka som hade dessa poster fick vi fran Norrkopings kommun.
Uppgifterna avsag situationen den 5 november 2013. T de uppgifter vi har fict fran
Norrkdpings kommun ingick dven e-postadresser.

9  Visaknade korrekta e-postadresser till 5 personer. De dr medriknade i bortfallet.
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Enkitundersokningen innefattar ett stort antal frigor som berdr olika as-
pekter kring kommunala bolag och 4garstyrning. Svaren pi dessa frigor pre-
senteras i anslutning till de avsnitt av rapporten dir dessa fragor och teman be-
rors. Redovisningar av undersokningsresultat syftar alltsd pa den hir beskrivna
undersékningen om inte annat anges.

Material (2): Intervjuer med centralt placerade informanter
Utéver enkiten har vi genomf6rt tio semistrukturerade intervjuer, for att med
hjilp av kvalitativa metoder komma nirmare olika informationstyper som
inte dr lika ldtta att komma at med enkitinstrumentet. Sju av dessa tio har
gjorts med centralt placerade partiféretridare f6r de partier som har represen-
tanter i bolagsstyrelser. Efter att ha sonderat terringen med respektive parti
har dessa personer handplockats utifrin att de anses ha goda insikter i hur
partiernas nomineringsarbete gar till, samt 4r centrala figurer inom de res-
pektive partierna lokalt i Norrkdping. Syftet med dessa intervjuer har i forsta
hand varit att fa initierade inblickar i (och beskrivningar av) hur det gar till
(och vilka kriterier som tillimpas) nir partierna viljer vilka partiféretridare de
nominerar till de kommunala bolagens styrelser. Intervjuerna har tagit mellan
50 och 90 minuter. De har spelats in, transkriberats och direfter anvints som
underlag f6r vira analyser

I syfte att fa information om hur kommunens lekmannarevisorer upple-
ver arbetet med att genomfora en demokratisk granskning av de kommunala
bolagen (jimfér SKL 2013), gjordes semistrukturerade intervjuer med tre av
kommunens lekmannarevisorer. Kriteriet for vilka lekmannarevisorer som
valdes for intervju var att vilja dem som ir satta att granska de flesta, och dven
de storsta, kommunala bolagen. Intervjuerna pagick i cirka 60 minuter. Precis
som med intervjuerna for partiinformanterna, spelades de in, transkriberades
och anvindes sedan som underlag for analyserna.

Material (3): Dokumentinsamling och dokumentstudier

En visentlig aspekt av hur kommunen styr sina bolag 4r hur rikdinjer och
dokumentation ir strukturerade. Vi har dirfor forsoke att skapa oss en dver-
blick 6ver samt kartligga detta. Inledningsvis samlade vi in samtliga dgardi-
rektiv, bolagsordningar och riktlinjer f6r de kommunala bolagen som finns
tillgingliga pa Norrképings kommuns webbplats. Utover det har vi skickat ut
forfrigan till bolagen om ytterligare dokumentation, bland annat betriffande
eventuella egenupprittade riktlinjer. Den samlade dokumentationen ligger till
grund for en schematisering av hur vi uppfattar att styrdokumenten fungerar i
bolagskoncernen (se kapitel 3). Vidare har mediesékningar pa samtliga bolag
i koncernen genomférts, samt analyser av vilka bolag som omniamnts i proto-
koll frain kommunfullmiktige och kommunstyrelsen under aren 2007 till och
med 2013. Kommunens irsredovisningar, kommunens revisionsrapporter
och information frin bolagsregistret ligger ocksi till grund for den &versike-
liga bakgrundsbeskrivningen av den ekonomiska utvecklingen i koncernen.
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1.5 Rapportens struktur

I detta forsta kapitel har vi ringat in det forskningsproblem vi tar oss an, for-
mulerat vart dvergripande syfte samt presenterat en bakgrund till varfor fragan
om kommunernas styrning av sina bolag blivit hogaktuell och 4r central ur
ett demokratiperspektiv. Vi har tillika kortfattat beskrivit vért val av fall, samt
resonerat kring ett par metod- och materialfrdgor. Efter denna introduktion,
foljer kapitel tva. Detta kapitel utgor en 6vergripande referensram for resten
av rapporten, dir vi med avstamp i relevanta lagar samt teorier pa omradet
oversikdigt redogor for hur kommuner kan (och dven bor) forhélla sig till
sina bolag samt arbeta med styrningen och granskningen av dem. I kapitel
tre redogor vi dels for de kommunala bolagens historia i just Norrképing
och dels presenterar vi kommunens nuvarande bolagsstruktur. I kapitel fyra
anvinder vi det ramverk som presenterades i kapitel tva for att brett ta oss an
Norrkdpings kommuns arbete med dgarstyrning: hur bolagsstyrelser kan an-
vindas, och i praktiken anvinds, som styrmedel. Hir resonerar vi ocksa kort,
pa ett mer abstrakt plan, om hur processen att rekrytera verkstillande direk-
torer till kommunala bolag kan ses som en form av styrmedel. I kapitel fem
behandlar vi kommunala bolag ur ett demokrati- och granskningsperspektiv.
Dir diskuterar vi hur den kommunala revisionen (inklusive lekmannareviso-
rerna) kan anvindas, och i praktiken anvinds som ett (dtminstone indirekt via
sitt granskningsuppdrag) styrmedel, och vi berér bland annat eventuell pro-
blematik med att samma personer sitter pa olika stolar, liksom medborgares
mojlighet att fa ut information fran bolagen och utkriva ansvar, I det sjitte
och sista kapitlet sammanfattar vi vira huvudsakliga iakctagelser i sex diskus-
sionspunkter som vi, om 4n i varierande grad, menar vara relevanta for alla
kommuner som ir 4dgare av bolag.
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2. Styrning av kommunala bolag: ramarna

For att sitta frigan om styrning av kommunala bolag i ett lagstiftningsmassigt
och teoretiskt sammanhang ska vi inledningsvis uppehalla oss vid det 6vergri-
pande formella regelverk som reglerar hur styrning av offentligt dgda bolag ska
(och/eller bor) ga till. I detta kapitel foljer ddrfor en 6versiktlig genomgéng av
relevant lagstiftning. Framstéllningen fokuserar framfor allt pa vilka mojlighe-
ter och begrinsningar kommunallagen (KL) och aktiebolagslagen (ABL) ger
for skapande av kommunala bolag och styrningen av desamma.

2.1 Regelverket och verktygsladan

Ett kommunalt 4gt bolag lyder under flera olika regelverk. Dessa kan ibland
framstd som motstridiga. De mojligheter som kommuner har att styra sina
bolag regleras framfor allt i aktiebolagslagen (ABL). ABL kan sigas inne-
halla sjilva verktygsladan for den kommunala styrningen av bolagen, varfér
det finns goda skil att titta nirmare pa de relevanta passagerna i ABL ur ett
kommunalt styrningsperspektiv. Aven kommunallagen (KL) ir central i sam-
manhanget. Dir anges ramarna fér hur kommuner kan bedriva verksamhet
i bolagsform. I KL framgar exempelvis att kommuner generellt sett inze fir
bedriva bolag i vinstsyfte'’, samt att all verksamhet som bedrivs i bolagsform
maste ha ett for kommunen relevant indamal. Enligt KL (3 kap, 17§) maéste
det kommunala indamalet skrivas in i bolagsordningen f6r varje kommunalt
bolag, annars f6rutsitts det krav pd vinstsyfte som stir angivet i ABL dven att
gilla for det kommunalt dgda bolaget (Stattin 2007). Bolagsordningen ar dar-
for ett viktigt styrmedel f6r dgaren. Det dr dir som det kommunala indamilet
preciseras.

Huruvida kommunalt 4gda bolag fir ga med vinst eller inte beror delvis
pa vilken verksamhet det 4r som bedrivs. Till exempel finns det i lag reglerat
vissa restriktioner f6r bostadsbolag (se SES 2010:879). I de fall vinst uppstar
ska det i bolagsordningen anges hur eventuella 6verskott i verksamheten ska
hanteras, om utdelning till dgarna ska ske och i si fall hur detta ska ske. Hur
denna skrivning ser ut kan variera frin en kommun till en annan. I just Norr-
kopings kommuns bolagsordning anges till exempel att det 4r stimman som
ska ta stillning till hur vinstutdelning ska ske. Detta innebir att hur vinstut-
delningen ser ut kan variera fran ett r till ett annat.

10 Notera att det finns undantag frin denna princip och dirmed ocksi frin den sé kallade
sjalvkostnadsprincipen. Till exempel ska allmannyttiga bostadsbolag bedrivas med
affdrsmissiga principer, vilket avviker frin KL:s krav om att kommunal verksamhet
inte far bedrivas med vinstsyfte. Tillika ska kommunala energibolag ha samma
marknadsmissiga avkastningskrav som privata vinstdrivande foretag.
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Utdver kravet pd att det maste finnas ett kommunalt indamél med den
verksamhet bolaget bedriver, giller ssmma principer som f6r 6vrig kommunal
verksamhet si som de anges i KL. Dessa innefattar bland andra sjélvkostnads-
principen som enligt KL (8 kap. 3c§) innebir att avgifter som tas ut av en
kommun inte fir 6verstiga kostnaderna som kommunen har f6r att producera
en viss tjanst (se dock fotnot 7 for ett par undantag). En annan princip ir
lokaliseringsprincipen som innebir att en kommun bara fir bedriva verksam-
het inom det egna geografiska omradet, och alltsd inte far stricka sig utan-
for kommungrinsen. Aven denna princip finns inskriven i KL. Ytterligare en
princip som éterfinns i KL dr likstillighetsprincipen. Enligt denna princip far
kommuner och landsting inte sirbehandla visa kommunmedlemmar annat in
pa sakliga grunder.

KL reglerar siledes villkoren och férutsittningarna fér kommuner att be-
driva verksamhet i bolagsform. KL reglerar emellertid inte hur verksamheten
operativt ska bedrivas eller hur bolagen konkret ska szyras. For detta giller
ABL. Det finns en motsittning mellan hur KL och ABL ir konstruerade, och
vilken typ av organisation de ir avsedda att reglera. Medan ABL ir konstru-
erad i syfte att reglera bolag som drivs i vinstsyfte kriver KL alltsa att kom-
munalt 4gda bolag ska bedrivas med kommunala dndamal.

I sammanhanget 4r det viktigt att understryka att det finns en tydlig skill-
nad mellan hur verksamheter som bedrivs i bolagsform ska styras, och hur
verksamheter som s att siga bedrivs inom ramen for en “vanlig” férvaltning
styrs. Det som anges i ABL avseende dgarnas, styrelsens och VD:s respektive
roller dr av betydelse att ta i beaktande f6r kommuner som Gvervéger att bilda
ett bolag. Skillnaderna jimfért med en "vanlig” férvaltning ligger for det for-
sta i att man i styrelsearbetet i ett kommunalt bolag arbetar kollektivt och
forvintas arbeta for bolagets bésta, medan nimndarbetet i grunden och till sin
natur bygger pa att ledaméterna har konkurrerande politiska uppfattningar.
For det andra ligger skillnaderna i styrningen av verksamheten. Nir ett bolag
har bildats 4r det ABL som anger ramarna for hur verksamheten ska styras
och de verktyg som 4garna har till sitt férfogande. I f6ljande stycken kommer
detta att utvecklas narmare.

ABL tillhandahéller ett antal verktyg for dgarstyrning av bolag, vilka ir
foljande:

* bolagsordningen

* hur styrelsen ska utses
* val av revisorer

* bolagsstimma.

ABL anger dven villkoren for styrelsens och VD:s arbete, samt hur ansvarsfor-
delningen mellan styrelse och VD ser ut. Till grund for styrningen av bolaget ir,
enligt ABL, bolagsordningen. Dir anges bland annat syftet med den verksamhet
som bedrivs i bolaget, siledes f6r kommunala bolag det kommunala indamilet
med verksamheten (som allesa ér stipulerat i KL). Det dr ocksé ddr man precise-
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rar hur eventuell vinst ska hanteras. Det kommunala dndamélet med verksam-
heten faststills av kommunfullmiktige, som ytterst 4r det organ som beslutar i
dgarfragor i kommunen. Enligt KL ska beslut som ir av "principiell beskaffen-
het eller av storre vike” (KL 3 kap. 17§) fattas av kommunfullmiksige, en for-
mulering som typiske finns inskrivet i bolagsordningen f6r kommunala bolag.

I bolagsordningen anges ocksa hur styrelser till kommunala bolag ska utses
och vilken sammansittning dessa ska ha. Det kan till exempel anges i bolag-
sordningen att en styrelse ska viljas for en mandatperiod, for att pa sa sitt
harmoniera tillsittningen av styrelseledaméter med tillsittningen av politiska
poster i kommunen. I bolagsordningen aterfinns ocksd information om hur
ménga revisorer bolaget ska ha samt formerna for bolagsstimman.

Ett bolag har enligt ABL méjlighet att utse tva typer av revisorer: auktori-
serade revisorer respektive lekmannarevisorer. Ansvaret for den auktoriserade
revisorn regleras i ABL kapitel 9 medan lekmannarevisorns roll regleras i ABL
kapitel 10. Ansvaret fér den auktoriserade revisorn ir framfor allt att gran-
ska bolagets arsredovisning och bokféring, samt hur bolaget har férvaltats av
styrelse och VD. Det ir tilldtet f6r bolagsstimman att ge revisorn ett utdkat
granskningsuppdrag si linge det inte strider mot gillande regelverk. Det 4r
den auktoriserade revisorn som prévar ansvaret och i sin revisionsberittelse
foreslar huruvida ansvarsfrihet ska beviljas eller ¢j. Siledes utgor revisorerna
ett viktigt stod for dgarna i deras styrning av bolaget.

I kommunala bolag som 4r majoritetsigda av kommunen kréivs ocksé att
lekmannarevisorer tillsitts. Lekmannarevisorerna 4r individer med partitillho-
righet som nomineras av sina respektive parti. Precis som de auktoriserade re-
visorerna foreslas siledes lekmannarevisorerna av fullmiktige och viljs sedan
pd bolagsstimman. Lekmannarevisorernas uppdrag 4r att frin demokratisk
utgdngspunke granska om bolagens verksamhet uppfyller det kommunala én-
damél som 4dgaren formulerat, om verksamheten bedrivs effektivt och om det
finns en dillricklig intern kontroll i bolagen (jamfér SKL 2013: 14f). Lekman-
narevisorerna fungerar hirvid som fullmiktiges — alltsd dgarens — kontrollorgan.
Men mirk, det dr den auktoriserade revisorn som provar ansvaret och ska ha det
uttalandet i sin revisionsberittelse.

Bolagsstimma halls normalt en ging per ir. Under bolagsstimman har
dgarna mojlighet att fatta beslut som rér bolaget, exempelvis att utse styrelse
och revisorer, samt utforma vilka dgardirektiv bolaget ska ha. Bolagsstimman
ar dirfor ete viktige verktyg for dgarnas majlighet till ansvarsutkrivande.

Med andra ord har kommunen som igare flera olika verktyg till sitt for-
fogande for att styra och utdva kontroll 6ver de bolag som man idger. Utdver
kommunens 4dgar-, kontroll- och granskningsroll 4r ledningens roll av bety-
delse for hur verksamheten fungerar strategiskt och operativt. Ledningen av
ett bolag utgdrs av styrelse tillsammans med VD. Enligt ABL ansvarar sty-
relsen for bolagets organisation, dess ekonomi och forvaltning av bolagets
angeldgenheter. Styrelsen ansvarar dven for att tillsitta och avsitta VD. Det
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senare kan styrelsen gora om den bedémer att VD inte skoter sitt uppdrag
tillfredsstillande. Den l6pande verksamheten 4r VD:s ansvar och ska utforas
i enlighet med de rikdlinjer VD har fatt av styrelsen. Styrelsen ir, enligt ABL,
dven skyldig att uppritta en arbetsordning som anger styrelsens och VD:s res-
pektive ansvarsomraden. VD har séiledes en operativ roll, medan styrelsen har
en mer overgripande strategisk roll. Genom att ta tillvara bolagets intressen
ska styrelsen ocksa sikerstilla att dgarnas intressen tillgodoses. Detta ir utifrin
dessa grunder dgaren utser ledamater till styrelsen.

Sammanfattningsvis ser alltsd relationerna enligt lagstiftningen ut pa fol-
jande sitt. Nir det giller kommunalt dgda bolag ligger, formellt sett, 4garrol-
len hos kommunfullmiktige. Det ar siledes fullmiktige som har till uppgift
att infér bolagsstimman ge forslag till styrelseledamoter, lekmannarevisorer
och auktoriserade revisorer, utse bolagstimmans delegater, samt ge forslag pa
dgardirektiv och bolagsordning till stimman. Fullmiktige har siledes rollen
som ansvarsutkrivare. Detta sker formellt pa bolagsstimman.

Medborgarnas roll 4r att vilja politiker i fullmiktige och de gor detta i
samband med allminna val. Det ir siledes huvudsakligen i samband med val
som medborgarna har méjlighet att paverka utformningen av kommunernas
verksamhet. For att medborgarna ska kunna géra en bedémning av hur vil
de tillsatta politikerna skott sitt uppdrag krivs transparens, en 6ppenhet avse-
ende hur vil verksamheten fungerar.

Utéver det dr kommunens medborgare ofta dven kunder till bolagen. I
de fall bolagen producerar tjinster som levereras direke till medborgarna, fir
de en kundrelation till bolaget och betalar en avgift f6r de levererade tjins-
terna. Detta kan exempelvis gilla renhéllning, vatten eller avloppstjinster, dir
allminnyttan drivs i bolag. Utdver det finns ocksd exempel pi kommunala
verksamheter som bedrivs i bolag, dir medborgarna inte har en direke kund-
relation till verksamheten. Detta ir till exempel fallet da vissa typer av kom-
munala fastigheter bedrivs i bolagsform. Da ir det istéllet verksambeterna som
nyttjar fastigheterna (till exempel skola och vird och omsorg) som ir kunder
till bolagen och som dirmed betalar ndgon form av hyra. Medborgarna berérs
i dessa fall indirekt av hur bolagen skoter sin verksamhet di de kommunala
bolagen paverkar kvaliteten pa tjansterna inom de olika verksamheterna. Kon-
sekvenserna f6r medborgarna kan emellertid bli mer direkta. Som ett exempel
kan underhill av skollokaler och skolgirdar nimnas, vars kvalitet i direkt me-
ning paverkar elevers arbetsmiljo.

2.2 Hur bér kommunala bolag styras?

Vi har ovan redogjort for de formella verktyg som idgare av bolag (i vart fall,
kommuner) har till sitc forfogande for att styra dessa. Det dr emellertid en friga
vilka verktyg lagen tillhandahaller, en annan 4r hur de faktiskt 427 och bor ill-
limpas for att sikra att bolagen i slutinden uppfyller sina indamél. Nedan redo-
gor vi dirfor f6r hur styrning av kommunala bolag sker i praktiken. Som grund
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for denna redogorelse anvinds tidigare studier och forskning om kommunalt
(och andra offentligt) dgda bolag gjorda i savil Sverige som internationellt.

De offentliga bolagens sirpriigel

Nir en verksamhet bolagiseras sker en separation av igande och kontroll. Aga-
ren av en verksamhet limnar 6ver kontrollen och styrningen av verksamheten
till bolagets ledning;, alltsé styrelse och VD (Hodges med flera 1996; Wettenhall
2001). Separationen sker oavsett vem som iger bolaget. For att sikerstilla att
deras intressen tillgodoses av bolagets ledning har dgarna olika verketyg ill sitt
forfogande. Dessa redogjorde vi for i foregiende avsnitt. Det rader emellertid
olika syn pa hur relationen mellan bolag och dess dgare bor och kan se ut, samt
vilken roll styrelse respektive VD egentligen har. Det ir dessa olika perspektiv
som ligger till grund for teorier och forskning inom omradet féretagsstyrning,
ett forskningsomride som pé engelska kallas corporate governance.

Det glapp som existerar mellan dgarna och kontrollen 6ver verksamheten
— samt frdgan om hur 4garna kan styra bolaget med tillgingliga verktyg for
att sikerstilla sina intressen — 4r centralt inom forskning om féretagsstyrning,.
Ytterst handlar foretagsstyrning om majligheten att utkriva ansvar. Fragan om
hur ansvarsutkrivande sker och sikerstills dr ocksa nagot som ir avgorande
for teorier kring hur offentliga verksamheter styrs.

S&, vad dr da den principiella skillnaden mellan att bedriva offentliga verk-
samheter i bolagsform och forvaltningsform, om nu ansvarsutkrivande ir
centralt i bada formerna? Skillnaden ligger i den separation av dgande och
kontroll som en bolagisering medf6r. Den skapar ett avstind mellan 4garna
4 ena sidan (kommunfullmiktige, de ansvariga politikerna) och bolagets led-
ning 4 den andra (styrelse och VD). Nir kommunal verksamhet bolagiseras
flyttas den ut frén forvaltningen och blir en egen juridisk person och en frin
kommunen sjilvstindig organisation.

Som ett led i att fors6ka minska detta glapp och stirka dialogen och éter-
kopplingen mellan kommunen och bolaget ir det vanligt att kommunfull-
miktige viljer att foresld politiker som ledaméter till de kommunala bolagen.
Aven om det ir vanligt ate politiker utses till ledaméter i kommunala bolag,
och att sammansittningen av styrelsen speglar valresultatet, har ledaméoterna
i en bolagsstyrelse enligt ABL en skyldighet att fatta beslut i enlighet med vad
som ir bist for bolaget. De kan dessutom hallas personligt ansvariga om bola-
get skadas. Som ledamot i en bolagsstyrelse fir man siledes inte lata politiska
kopplingar eller ideologiska 6vertygelser styra vilka beslut man fattar. Som
styrelseledamot har man en lojalitetsplikt mot bolaget att alltid verka f6r bo-
lagets bista. Detta paverkar ocksé vilka méjligheter en styrelseledamot har att
rapportera tillbaka till andra folkvalda politiker i fullmiktige eller partigrup-
per vad som diskuterats under styrelsemétena eftersom viss information, om
den offentliggdrs, skulle kunna skada bolagets affirsverksamhet.

Insynen i bolagets verksamhet blir ddrmed begrinsad, vilket i sin tur

23



bidrar till att 6ka avstindet mellan verksamheten och medborgarna. Inom
forskningen ir detta ocksd ndgot som ofta lyfts fram som kritik mot att driva
offentlig verksamhet i bolagsform. Forsimrad insyn anses nimligen minska
det demokratiska inflytandet 6ver de offentliga verksamheter som bedrivs i
bolagsform (Hansson och Collin 1991; Bozec och Breton 2003; Bozec med
flera 2004). Vid en bolagisering dndras dven relationen mellan medborgare
och folkvalda politiker (i vissa fall blir exempelvis medborgarna kunder, se
Barberis 1998; Humphrey med flera 1993). Detta skapar svérigheter ur ett
medborgarperspektiv avgora vem som ir ytterst ansvarig for verksamheten.
Maojligheten till ansvarsutkrivande dr ddrfor nagot centralt dven inom forsk-
ning om foretagsstyrning (Ryan och Ng 2000; Clathworthy med flera 2000)
savil som i styrningen av kommunalt dgda bolag (Hodges med flera 1996;
Thynne 1994; Wettenhall 2001; Moe 2001; Luke 2010).

Om ett litet krangligare, otydligare och mer indirekt ansvarsutkrivande
dr nackdelen med att 6verfora kommunal verksam till bolagsform, vilka 4r
di fordelarna? Det som brukar lyftas fram ir framf6rallt kortare beslutsvi-
gar, tydligare resultatansvar, storre finansiell handlingsfrihet och dirmed ocksa
okad effektivitet (Stattin 2007; Hansson och Collin 1991; Bozec och Breton
2003; jimfor Montin 1992)."" De kortare beslutsvigarna ir en fordel som
sker pa bekostnad av politisk styrning, det vill siga minskad politisk styrning
ger okad effektivitet i styrningen av den dagliga verksamheten. Ytterligare en
sak som lyfts fram som positivt 4r att ett kommunalt bolag utgdr en egen
juridisk person, vilket innebir att bolagets ekonomi (resultat och balansrik-
ning) ir skild frin ovriga kommunen. Detta mojliggor tydligare ekonomisk
styrning av en verksamhet och kan vara bra i de fall man exempelvis vill skilja
skattefinansierad fran avgiftsfinansierad verksamhet. Detta underlittar siker-
stillandet att en verksamhet verkligen bedrivs enligt sjilvkostnadsprincipen,
till exempel va-verksamhet och kommunal avfallshantering.

At skilja ut ekonomin for en verksamhet genom bolagisering har dven visat
sig vara positivt for den verksamhet som bolagiseras pa sa sitt att denna verk-
samhet inte dras in i negativa prioriteringar i samband med nedskérningar och
liknande inom kommunen. En bolagisering har till exempel visat sig vara positiv
bide for kommunal fastighetsverksamhet och for vatten och avloppsverksam-
heter. I dessa fall har en bolagisering inneburit att behov av investeringar i verk-
samheterna har kunnat prioriteras eftersom de inte har behévt sta tillbaka till
forman for andra verksamheter inom kommunen i samband med besparingar

11 Detta r nog inte riktigt den fullstindiga listan ver motiv till att skapa bolagisera
kommunal verksamhet. Hans L. Zetterberg (2000) tycks argumentera for att viljan ill
att skapa kommunala bolag under 1990-talet egentligen bara var tinkt som ett forsteg
till att i nidsta steg avyttra bolagen till privata intressenter och, med hans ord, ”bli
riktiga bolag pé riktiga marknader.” Hirvid skiljer man i litteraturen mellan ”formell
privatisering” (som innebir att man bildar offentligt dgda bolag) 4 ena sidan, och
“materiell privatisering” (som innebir att verksamheter, exempelvis de offentligt dgda
bolagen, avyttras till privata aktorer) (jimf6r Schmitt 2011).
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(Mattisson och Thomasson 2011; Thomasson 2013). Detta har varit gynnsamt
for verksamheten och bidragit till att forbéttra kvaliteten pa de tjdnster som
levereras till medborgarna. Fér kommunen som helhet innebar diremot verk-
samheter i bolagsform ett minskat handlingsutrymme i budgetarbetet.

De frimsta fordelarna med en bolagisering ir siledes sadant som 4r kopp-
lat dll det styrningsmissiga och det ekonomiska — ur effektivitetshinseende.
Nackdelen ir att styrverktygen som finns i ABL inte 4r anpassade f6r icke-vinst-
drivande verksamheter, varfér man genom en bolagisering av en verksamhet
riskerar att forlora bide insyn och demokratisk kontroll 6ver verksamheterna. I
en stravan att kompensera for detta har lagstiftaren dérfor sagt att lekmannare-
visorer ska utses i majoritetsigda kommunala bolag. Lekmannarevisorns uppgift
ar att granska att demokratiska principer f6ljs och uppritthalls.

Vad som sker i samband med en bolagisering av en kommunal verksamhet
ir siledes att tva logiker méts och Gverlappar varandra. A ena sidan har vi den
logik som giller f6r vinstdrivande verksamheter, och vars fokus ir effektivitet.
A andra sidan har vi den logik som giller for offentliga verksamheter dir
verksamheter styrs i enlighet med en rad olika principer (offentlighet, likabe-
handling, sjalvkostnadsprincip, med mera), och dir demokratiska virderingar
och principer ska styra.

Detta dterspeglas dven i omgivningens forvintningar pd verksamheten.
Agarna och ledningarna for kommunalt dgda bolag maste dirfor finna sitt
att sikerstilla att bada logiker aterfinns och efterlevs inom ramen for den
verksamhet bolagen bedriver. Hur detta ska ske ér inte alltid helt sjdlvklart och
detta 4r anledningen till att kommunalt dgda bolag ibland benimns hybrider
(en kombination av foretag och férvaltning). Denna hybridkaraktir vicker
grundliggande frigor om ansvarsutkrivande i kommunalt dgda bolag. Det
ar inte alltid givet hur man ska avgéra vad ett kommunalt bolag ska hallas
ansvarigt for, hur vil bolaget styrs enligt foretagslogiken eller den offentliga
logiken samt gentemot vem bolaget dr ansvarigt, kommunen som 4gare eller
medborgarna och hur ansvarsutkrivande faktiskt kan ske (Thynne 1994, Bo-
zec med flera 2004; Luke 2010).

Hur sikerstilla/forbittra majligheten till ansvarsutkrivande?

For att sikerstilla ansvarsutkrivande och dirmed minska risken for demokra-
tiskt underskott i kommunalt dgda bolag krivs en aktiv och engagerad dgare
som fullt ut nyttjar de verktyg som finns till forfogande, det vill siga styrelsen,
bolagsordning och dgardirektiv samt revisorer och lekmannarevisorer.

I de flesta svenska kommunala bolag aterfinns politiker i styrelsen. Detta
ses som ett sitt att minska avstindet mellan kommunfullmiktige och den
verksamhet som bedrivs i bolagsform. Fér att arrangemanget ska na effeke
krivs det emellertid att dgaren 4r aktiv i sin tillsdttning av ledaméter till sty-
relsen och funderar 6ver sivil sammansittning som kompetens hos de valda
styrelseledaméterna (se diskussionen i Thomasson 2013). Vad som bor tas i
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beaktande ir att rollen som styrelseledamot skiljer sig fran den en politiker har
i en nimnd. Som styrelseledamot har man en lojalitetsplikt mot bolaget, och
man ir skyldig, enligt ABL, att verka for bolagets bista. Man ir ockséd person-
ligt ansvarig for de beslut som fattas i styrelsen. Detta innebdr att det inte gar
att forutsitea att politikerna aterrapporterar till partierna, kommunfullmik-
tige, kommunstyrelsen och/eller viljarna om alla de beslut som styrelsen fattar
eller de fragor som hamnar pa styrelsens bord. Detta eftersom sadan aterrap-
portering i vissa fall kan strida mot vad som ir bist for bolaget och dirmed
utgora ett brott mot ABL. Detta sakforhallande gor att rollen som politiker
ibland hamnar i konflikt med rollen som styrelseledamot da politiker bér in-
formera kollegor och viljare (Thomasson 2009).

Ett annat sitt att sikerstilla ansvarsutkrivande 4r att 4dgaren i bolagsord-
ning och i direktiv till bolaget ir tydlig med bolagets syfte och mél. En sidan
tydlighet mojliggor i ett senare skede uppf6ljning och utvirdering av verksam-
heten genom att uppdra it revisorerna att granska bolaget utifran dessa mal.
Om tydliga mal saknas 4r det svért for ledningen att veta vad som forvintas
av dem och dirmed blir det problematiskt att som #gare i ett senare skede
utkriva ansvar for vad som har gjorts alternativt inte gjorts (Thomasson 2009;
2013). Att aktivt arbeta med uppfoljning och kontroll av bolagen, samt i man
av behov justera direktiv och bolagsordning ir siledes ytterligare sitt att vara
en aktiv dgare och att sikerstilla ansvarsutkrivande. Risken 4r emellertid att
denna uppgift faller mellan stolarna. Att inom kommunen ha en funktion, till
exempel ett dgarnimnd eller ett liknande organ, som har i uppdrag att ha en
dialog med kommunens bolag och ansvara f6r styrningen och utvirderingen
av bolagen kan dirfor vara ett sitt att sikerstilla att styrningen verkligen sker.

Vad idgaren diremot bor undvika ir att hinge sig at for stor grad av kon-
troll eller att fringd den ansvarsfordelning som star angiven i ABL. Kommu-
ner som i egenskap av égare till exempel begrinsar méjligheterna for ett bo-
stadsbolag att ticka kostnader f6r underhall och investeringar i verksamheten
genom att stilla krav pé liga avgifter och hyror, riskerar att begrinsa ledning-
ens mojlighet till ekonomisk styrning och forvaltning av verksamheten, och
dirmed ocksa en av de frimsta férdelarna med bolagsformen. Genom att inte
lata bolaget sjilva bestimma vilka hyror som ska tas ut av brukarna begrinsas
mojligheterna till god fastighetsférvaltning (Mattisson och Thomasson 2011).
Om man fringir bolagsformen och vad den innebir, f6r att 6ka kontrollen,
riskerar sdledes en kommun att minska fordelarna med att bedriva verksam-
het i bolag. Att respektera bolagsformen och styra, men inte kontrollera for
langtgdende, ar siledes en viktig och svar balansging for en kommunal 4dgare
(Thynne 1994; Christensen och Laegreid 2003; Thomasson 2013).
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3. Norrkdpings bolag: historia och nuvarande organisation

I detta kapitel redogor vi for de kommunala bolagens historia i Norrkopings
kommun, presenterar en skiss 6ver hur dagens kommunstruktur ser ut samt
ger en inblick i de styrdokument som reglerar de kommunala bolagen. Ge-
nom denna beskrivning dr ambitionen att samtidigt illustrera ett par av de
principiella bekymmer som kan dyka upp nir kommuner organiserar verk-
samhet i bolagsform.

3.1 Historik

Under det gingna decenniet har bolagsstrukturen i Norrképings kommun
genomgatt en rad forindringar. Framfér allc har kommunen 4ndrat sin bo-
lagsstrukeur, och dirmed gjort dndringar av bdde bolagsstyrning och ansvars-
fordelning. I synnerhet 4r beslutet att bilda en enhetlig bolagskoncern ar 2008
sarskilt relevant. Dirfér kommer detta avsnitt frimst att behandla aren fram
till och med beslutet om koncernbildning, samt hur organisationen fér denna
enhetliga koncern sett ut sedan dess. Merparten av Norrkopings kommuns
bolag tillkom under sena 1990- och tidiga 2000-talet. Tva av de stérre bola-
gen i koncernen etablerades emellertid tidigare dn s och kan sigas vara nira
forknippade med Norrképing kommuns egen historia.

Norrkopings kommuns forsta bolag var Norrkopings Stufveriaktiebolag,
idag Norrkopings Hamn och Stuveri AB. Bolaget registrerades 1907 i sam-
band med att kommunen kopte mark for att griva Lindokanalen. Utgriv-
ningen av Lind6kanalen lit emellertid vinta pa sig. Forst 1957 togs det forsta
spadtaget efter 50 ar av virldskrig och ekonomisk depression. Ar 1957 re-
gistrerades ocksd Norrkopings andra kommunala aktiebolag, Hyresbostider i
Norrkdping AB (hidanefter omnimnt HNAB).

HNAB etablerades redan 1946 med Sapkullen som ett av de storre bo-
stadsprojekten. Bolaget blev aktiebolag i en tid av bostadsbrist i Norrkoping,
da hyresbostadsbolaget i likhet med manga andra kommuners allminnyttiga
bolag évergick till aktiebolagsform. Man ska komma ihag att de statliga bo-
stadsstoden underlittade stort fér de kommunala bostadsbolagen under den
tiden, inte minst med frikostiga lin f6r nybyggnation under miljonprogram-
met (Hedman 2008: 13). Under 1960-talet cementerades HNAB:s roll i
Norrképing, bade politiskt och som fastighetsigare. Sedan dess har bolaget
utgjort en hérnsten i socialpolitiken liksom bostadspolitiken i Norrkopings
kommun. Bland annat byggde HNAB &ver 5 000 bostider inom miljon-
programmet, framfor allt i de sédra stadsdelarna. Ar 1963 tillkom iven ett
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etableringsbolag, Etablering Norrképing AB (hidanefter omnimnt ENAB).'?
Generellt kan sigas att de kommunala bolagens roll under de féljande decen-
nierna alltmer 6vergick till en forvaltande sidan allt sedan miljonprogrammet
avslutades ar 1974 (Hedman 2008: 19).

Det drojde till mitten 1980-talet innan kommunens bolagsverksamhet
utdkades till att omfatta dven andra typer av bolag 4n de som fanns fram
tills dess. 1983 skapades Eventfastigheter i Norrkoping AB och Destination
Norrképing, samt Norrkopings Kongress- och Turistbyrd AB (senare Utveck-
ling Norrkoping AB, nedlagt 2003). 1989 startades marknadsforingsbolaget
Intressebolaget Nya Norrkoping AB tillsammans med niringslivet, i syfte att
marknadsfora kommunen mot niringslivsaktdrer. Samma ar Gvergick ocksa
sparvigen till aktiebolagsform, fran att tidigare ha drivits i verksform (nirmast
genom Norrkopings Lokaltrafik, dessférinnan i Norrkopings kommunala af-
farsverk). Norrkoping Sparvigar AB har sedan dess dgt och forvaltat vagnar
och sparvig i staden, medan landstingsigda AB Ostgotatrafiken varit huvud-
man.

Under det tidiga 1990-talet dgde en rad omfattande forindringar rum i
den svenska forvaltningspolitiken, inte minst vad betriffar relationen mel-
lan stat och kommun. Denna 6vergripande omvandling fick konsekvenser for
hela den kommunala organisationen, dir férindringarna f6r de kommunala
bolagen frimst handlade om avreglering av bostadsmarknaden. Fram till dess
hade den kommunala uppgiften av att bygga och forvalta fastigheter under-
littats pé olika sitt. Littnaderna upphorde vid arsskiftet 1991 (se framfor alle
SOU 1996:156 for en 6versike). Vi fick en ny kommunallag, men regeringen
beslot dven att ta bort sirbehandlingen av de allménnyttiga bostadsforetagen.
I huvudsak gjordes tre forindringar. For det forsta upphorde de generella bo-
stadssubventionerna och ersattes av riktade investeringsbidrag fran staten, till
hyreshus, studentbostider och si vidare. For det andra 6verfordes risken vid
bostadsproduktionen pa byggherrarna, det vill siga kommunerna. Den tredje
stora forindringen var att de allminnyttiga bostadsforetagens forménligare
lane- och skattevillkor slopades. Dessa skilda villkor for allminnyttan var fram
till 1991 en grundbult i den kommunala fastighetsforvaltningen, och dirmed
dven en avgorande del av svensk bostadspolitik.

Den bakomliggande tanken med reformerna var att géra den svenska
bostadsmarknaden mer marknadsmissig dir de kommunala bostadsbolagen
skulle verka pa samma villkor som de privata aktérerna (Hedman 2008: 20).
Statsmakten avsig skapa en affirsmissig allmiannytta (jimfor diskussionen i
kapitel 2 om de kommunala bostadsbolagens undantag frin den si kallade
sjalvkostnadsprincipen). Vid denna tidpunkt upphivdes ocksd mojligheterna
att godkidnna nya allminnyttiga bostadsforetag. Under 1990-talets forsta ar
hade dessutom en omfattande skattereform inférts dir sinkta skatter for att
oka de disponibla inkomsterna till mycket stor del skulle finansieras via 6kade

12 Bolaget Etablering Norrkoping AB forblev dock vilande under ling tid.
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skatteuttag fran bostadssektorn. Kombinationen av reglering och nedging i
ekonomin gav en dramatisk nedgang i bostadsproduktionen till en historiskt
och internationellt sett mycket lag niva (SOU 1999:148).

De forindrade forhéillandena for allminnyttiga bolag i Sverige bidrog till
att kommunerna dndrade sina forvaltningsstrukturer. Sa gjorde 4dven Norrké-
pings kommun. En av de stérre férindringarna blev att drift och forvaltning
av energi- och vattenforsorjning bolagiserades. Ar 1993 bildades Norrkoping
Energi AB, som under sina verksamma ér i sin tur holl sex dotterbolag. Nir
elmarknaden avreglerades 1996 avyttrades bolaget till ett av sina dotterbolag.
1995 overgick ocksd vattenforsorjningen i Norrkoping fran att vara verksstyrd
tll att bli ett aktiebolag, Norrképing Vatten AB. 1999 silde Norrkopings
kommun 49 procent av sina aktier i Norrkoéping Miljé och Energi AB till
Sydkraft. 2001 fortsatte forsiljningen, dir Norrkopings kommun som forsta
kommun i landet silde hela sina vatten- och avloppsverksamhet. 2005 fick
man dock lov kopa tillbaka verksamheten, eftersom det 2006 tillkom en ny
lag om allminna vattentjinster (SFS 2006:412). I den nya lagen fastslogs att
en kommun méste vara huvudman f6r vattenforsdrjningen och att kommu-
nen dirmed maste dga minst hilften av vattenf6rsérjningsforetaget.

Aven kommunens allminnyttiga bostadsbolag paverkades av reformerna.
I inledningen av foregiende avsnitt nimndes att en stor del av Norrkopings
nuvarande kommunala bolag uppstod under 90- och 00-talet. Anmirkas ska
hir att kommunen bildade atta dotterbolag for bostadsfrvaltningen mellan
dren 1996 och 2007, frimst organiserade under HNAB. Dels bildades det
forvaltningstekniska bolaget Boteknik i Norrképing AB, dels bildades en rad
nya sirpriglade forvaltningsbolag for sirskilda omraden och fastighetstyper.
Vid arsskiftet 2007-2008 kom ocksi ENAB att bli ett holdingbolag for en
del av fastighetsférvaltningen. Ur ett bolagsperspektiv priglades de ar som
foljde av bildandet av enhetlig koncern, vilket behandlas utforligare i avsnit-
tet nedan. Dessférinnan ska dock helt kort nigra ytterligare tillskott i kom-
munens bolagsflora nimnas. 2006 képte nimligen kommunen Kungsingens
flygplats for en symbolisk krona och dret dirpd bildades ett aktiebolag for
verksamheten: Norrkoping Airport AB. Utanfor den enhetliga koncernen bil-
dades 2008 iven miljoteknikforetaget Cleantech Ostergotland AB, som kom
att dgas tillsammans med Linkopings kommun och Linkdpings universitet. I
slutet av 2013 forsattes emellertid Cleantech i likvidation.

3.2 Bildande av en enhetlig koncern for bolagen

Som framgitt ovan har antalet bolag 6kat kraftigt sedan sena 1990-talet.
Framf6r allt giller det fastighetstorvaltningen i kommunen, med en decentra-
lisering av organisationen kring de kommunala fastigheterna som foljd. Bland
annat av det skilet valde kommunen att ar 2005 initiera en utredning av
forutsittningarna for att bilda en enhetlig bolagskoncern f6r de kommunala
bolagen genom ett holdingbolag. Att skapa den hir sortens enhetliga koncer-
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ner har blivit allt vanligare i landets kommuner sedan tidigt 00-tal (Hedman
2008: 21; Skatteverket 2013). Nedan kommer bildandet av enhetlig bolags-
koncern i Norrképings kommun att presenteras liksom den utredning som
lag till grund for beslutet.

KPMG:s utredning och de olika forslagen

Det ir inte helt tydligt f6r oss hur den forsta utredningen om en koncernbild-
ning initierades. Det tidigast daterade dokumentet som rér drendet, och som
vi har tillgang till, 4r frin augusti 2005. Dir presenterade KPMG en tinkbar
strukeur fér koncernen samt riknade upp en de potentiella fordelarna med en
koncernbildning. En méinad senare uppdrog kommunstyrelsen till kommun-
kontoret att utreda och presentera ett forslag till koncernbildning, men da
specifikt for ’lkommunens kultur- och fritidsfastighetsbolag” (KS 2005:805).
Syftet for en sidan bolagsstruktur uppgavs huvudsakligen vara effektivitets-
vinster och ekonomiska fordelar for kommunen. Detta 4r ocksa skil oftast
brukar framforas vid bildande av kommunala koncernbolag (se till exempel
Meyer med flera 2013).

Direfter gick uppdraget tillbaka till KPMG. I mitten av oktober 2005
limnade konsulten en promemoria med férslag till en koncernbildning, men
som utover en koncernbildning for enbart kultur- och fritidsfastigheterna
dven presenterade ett enhetligt bolagsschema och en handlingsplan for att
bygga en sammanhéllen bolagskoncern f6r samtliga kommunens bolag, un-
der arbetsnamnet Norrkopings Ridhus AB. Den da tinkta koncernstrukturen
som konsulten presenterade sig ut som foljer:
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Figur 1. Forstaforslag pa koncernstruktur for Norrkopings kommuns bolag, frén
KPMG (oktober 2005)

KPMG foreslog alltsa att kommunen i ett forsta led skulle skapa tre separata
underkoncerner, dir man framfér allt (1) bildar holdingbolaget Norrképings
Radhus AB for hela koncernen, (2) skapar holdingbolag f6r underkoncerner-
na och dirigenom (3) separerar kultur- och fritidstérvaltningen fran de 6vriga
bolagen (ses hir till vinster i figuren). Det dr den tredje av dessa punkter som
den ursprungliga utredningen avsag att belysa. Konsulten menade att denna
forsta struktur i ett andra led skulle organiseras som verksamhetsgrenar i en
gemensam bolagskoncern. Vidare menade konsulten att vissa skolfastigheter,
hamnfastigheter och flygplatsen kunde placeras i fastighetskoncernen.

Forutom strukturforslagen aterfinns i skrivelsen dven motiv och beskriv-
ning av hur bildandet av enhetlig koncern konkret kunde gi tillviga. Kom-
munens bolagsstruktur kunde omstruktureras genom att man bildar ett nytt
holdingbolag (Norrképing Radhus AB) som forvirvar samtliga aktier i de
bolag som ska ingd i den nya koncernstrukturen. Norrképing Ridhus AB
skulle sedan kunna betala forvirvet av aktierna genom att utféra reverser pa
kopeskillingarna. De motiv som KPMG framhdll for ate skapa en enhetlig
koncern var foljande:

* Resultatutjimning, dir forluster i bolag kan tickas av vinster i andra.

* Tydligare dgarroll, ett holdingbolag som forum f6r samordning
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* Samordnad finansférvaltning.

* Samordning av likartade verksamheter, dir aktier kan flyttas utan
konsekvenser vid kommande omstruktureringar.

* Aktivera dolda virden i kommunens tillgingar, genom férsiljning till
holdingbolaget (Norrkoping Radhus AB).

* Snabbare beslutsprocesser i aktiebolag, jimfort med kommunal f6r-
valtning.

* Avkastning utan skattebelastning. Kommunen kan lyfta avdragsgill
rinta pé sin reversfordran, istillet for att betala skatt vid utdelning.

KPMG gjorde hir ocksd — om 4n begrinsad omfattning — kommunen upp-
mirksam pé att koncernstrukturer med underkoncerner kan leda till demo-
kratiférluster, dir man menade att verksamheter som gar med forlust kan
doljas i en storre koncern. Man framhéller att denna typ av fragor kan regleras
i dgardirektiven. Emellertid 4gnas bara ett fatal meningar till riskanalyser av
detta slag.

For att en bolagskoncern ska kunna bildas behéver en virdering av de
kommunala bolagens tillgangar goras. KPMG erinrar kommunen om att
”"Det dirfor borde vara tillfyllest med en indikering av ett f6rsiktigt marknads-
virde” vid ett intrdde i en enhetlig bolagskoncern. En virdering dgde silunda
rum under 2006, dir virdena i Hyresbostider i Norrkdping AB skrevs ned
med 224,6 miljoner kronor (Norrkdpings kommuns arsredovisning 2006:
44). For oss som externa betrakrare dr drendegingen for utredningen inte helt
genomskinlig och dirmed inte enkel att f6lja. Detta inte minst eftersom kon-
sulten limnade forslag redan innan det forsta utredningsbeslutet fattades (i
september 2005). Oavsett den nigot brutna kronologin anger bakgrundsbe-
skrivningen infér fullmiktigebeslutet att utredningen gjordes pd kommun-
styrelsens uppdrag, dir man fattade ett (eventuellt andra) utredningsbeslut
i april 2006. I januari 2007 presenterade sedan KPMG ett nytt forslag for
kommunstyrelsen, men dd med en néagot férindrad struktur i forhallande till
ursprungsforslaget. Det ir precis denna senare struktur som kommunstyrelsen
presenterade for kommunfullmaktige i april for omréstning:
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Figur 2. Forslag till bolagsstruktur infor omréstning i kommunfullmaktige,
april 2007

Av figur 2 framgar att man i slutinden fringick den ursprungliga tanken om
en samlad underkoncern for enbart de sa kallade kultur- och fritidsfastighets-
bolagen, som specifikt omnimndes i bérjan av utredningen. En bidragande
anledning till detta var att man under perioden dels avyttrat djurparksbolaget,
dels att man vid beslutstillfillet hade for avsike att 6verlimna Norrkopings
Idrottspark till en annan intressent.

Fran det tidigare forslaget frin KPMG hade man i detta skede didremot
behallit den del av koncernstrukturen som avsag fastighetsverksamheten, un-
der tvé fastighetsholdingbolag. Kommunens resterande bolagsverksamhet av-
sig man att styra som separata bolag direkt under Norrkoping Ridhus AB.
I forslaget dterfinns ocksa ett forsta utkast till bolagsordning f6r Norrkoping
Radhus AB, med syftesforklaring och grunder for dgardirektiv for koncernen.

Den 23 april 2007 beslutade kommunfullmiktige att uppdra kommunsty-
relsen att genomféra omstruktureringen. Férutom de ovan beskrivna formella
och praktiska stegen for att bilda bolagskoncernen, uppdrog kommunfull-
miktige dven kommunstyrelsen att utreda vilka Gvriga verksamheter som po-
tentiellt skulle kunna bolagiseras och infogas i koncernen. Folkpartiet rostade
som enda parti nej till férslaget, medan fyra moderata ledaméter avstod frin
att rosta.

I sammanhanget bor poingteras att fraigor om demokratiférluster och in-
synsproblematik i underlaget — atminstone savitt vi kan bedéma av tillging-
ligt material — behandlades summariskt. Ett stycke om tre meningar dgnades
dt “argument mot koncernbildning”. Dir framfordes bland annat ett mot-
argument mot pastdendet att bolagisering leder till demokratiférluster. Man
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framholl att offentlighetsprincipen numera giller dven kommunala bolag,
vilket skulle borga for insyn. Savitt vi kan se fordes inte nigot ytterligare reso-
nemang om risker eller konsekvenser med att forvalta offentlig verksamhet i
bolagsformen i kommunfullmiktiges underlag.

Det formella bildandet av Ridhus AB

I praktiken paborjades ombildningen av koncernen under andra halvan av
2007 och firdigstilldes den 31 december samma dr. Kommunen f6ljde ocksa
de rekommendationer som KPMG hade presenterat f6r kommunen. Det vi-
lande bolaget Skirblacka Fastighets AB doptes om till Norrkopings Réadhus
AB. Dirtill déptes Norrkdpings Kommunala Fastighets AB om till Etablering
Norrképing AB (ENAB) for att utgora den ena delen av fastighetskoncernen.
I samband med omstruktureringen upptogs ocksa Norrkopings Transport-
centrum AB i ENAB, som en del av deras verksamhetsomride. Det vilande
bolaget Upplev Norrkoping AB blev ett marknadsféringsbolag, med Louis De
Geer Konsert och Kongress i Norrkoping AB som dotterbolag. Norrkoping
Radhus AB:s kop av aktier for de bolag som skulle ingd i koncernen medférde
rintekostnader pa 85 miljoner. Av redovisningsskil delades emellertid en rad
koncernbidrag ut vid ombildningarna pa drygt 44 miljoner kronor, for att
ticka forluster i bolagen (Norrkopings kommuns arsredovisning 2008 del 1:
42). Framfor alle gillde detta utbetalningar fran dotterbolaget Norrkopings
Hamn och Stuveri AB till det nybildade holdingbolaget Norrkoping Rédhus
AB, vilket gav holdingbolaget ett minusresultat pa dryg 41 miljoner kronor.
Detta ir den enskilt storsta virdedverforingen till holdingbolaget sedan om-
bildningen. Aren efter koncernbildningen gjordes avskrivningar av évervir-
den i koncernen, med 20 miljoner kronor per ar.

Under édren efter bildandet har ett par nya bolag skapats inom ramen for
koncernen. 2009 startades ytterligare ett samarbete med Linkdpings univer-
sitet — Visualiseringscenter — for vilket Norrkopings kommuns engagemang
forvaltas genom bolaget Norrkoping Visualisering AB. Ytterligare hindelser
som fortjinar att nimnas 4r att kommunen dr 2010 6verlit AB Norrkopings
Idrottspark il idrotesforeningen IFK Norrkdping. 2012 tillkom ytterligare
tva fastighetsbolag: forvirvet av Strémvillan AB och nybildningen av Enspin-
naren i Norrkdping AB. Savitt vi i dagsliget kan overblicka har kommunen
idag sammanlagt 13 aktiebolag knutna till sin fastighetsverksamhet, av de to-
talt 24 aktiva bolagen. Vid arsskiftet 2013—-2014 har ocksa ett parkeringsbolag
tillkommit, Norrkdping Parkering AB. Idag bestir bolagskoncernen av hol-
dingbolaget, 15 dotterbolag och 11 dotterdotterbolag. Dotterdotterbolagen
dterfinns frimst inom fastighetsverksamheten.

Sedan di? Ett par uppmdrksammade fall med principiell biring

Aren kring och efter bildandet av en enhetlig bolagskoncern for Norrképings
kommunala bolag innebar en del debatt om de kommunala bolagen i kom-
munen. Det forsta drendet uppdagades under i mitten av 00-talet, alltsd re-
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dan innan kommunen hade bérjat utreda en enhetlig bolagskoncern. Arendet
gillde en industrilokal, dir dotterbolaget Bravalla Fastighets AB hade ingatt
samigande med ett privat foretag i samband med ett annat foretags konkurs.
Kommunens agerande overklagades till linsrictten. Samigandet ansdgs vara
ett forcicke foretagsstdd och dirmed olagligt (Folkbladet 2011-01-17). Aren-
det drog ut pa tiden till foljd av ett hyresavtal. Agandet i Bravalla Fastighets
AB kunde inte avvecklas férrin 2007 (Norrkopings kommuns drsredovisning
2007 del 1: 56).

Inte heller avvecklandet av AB Norrkopings Idrottspark var okomplicerat.
I slutet av 2007 beslutade kommunen att idrottsparken skulle byggas om samt
om en arlig kostnadsfinansiering till IFK Norrkdpings eget arenabolag. Detta
skedde alltsa samtidigt som bildandet av bolagskoncernen. Ombyggnationen
forvintades kosta 290 miljoner kronor (med en laneram frin internbanken
om 350 miljoner kronor). Under omstruktureringen av bolagskoncernen flyt-
tades AB Norrkopings Idrottsparks verksamhet till ett nytt arenabolag i fastig-
hetskoncernen. I kommunfullmiktige framfordes emellertid kritik, bland an-
nat mot att det nya arenabolaget saknade politisk representation i sin styrelse
(dir satt bara tjinstemin), samt att beslutsunderlagen i fullmiktige varit for
bristfilliga for att kunna fatta informerade beslut om ombyggnaden (se in-
terpellationer, KS 2008:333, KS 2008:3072 och KS 2008:4831). Med tiden
uppstod ocksd oklarheter rérande vilken part som skulle finansiera driften av
arenan — Norrkopings kommun eller IFK Norrkoping? Nir vil beslut om hy-
resavtal fattades i september 2008 reserverade sig samtliga borgerliga partier.
Huvudkritiken mot arenabygget var att en specifik idrottsférening hade prio-
riterats och att kommunens 6vriga idrottsféreningar dirmed hade forférdelats
(KS 2009:199), samt att kommunens budget — genom #gandet av arenan —
var avhingigt en enskild idrottsférenings prestationer (KS 2009:5317). 2010
silde kommunen arenan till IFK Norrkdping med en tviirig interimperiod
av delat dgande.

Den f6rsta ordentliga prévningen for den nya bolagskoncernen kom i slu-
tet av 2011. Arendet gillde ett ombyggnadsprojekt av den kommunala fastig-
heten Kliddesfabriken 1 (beldgen i det s kallade Industrilandskapet). Projektet
héll inte faststdlld budget. Fastigheten forvirvades av ENAB 2009 fran Norr-
kopings kommun, i syfte att fora samman tillvixtfrimjande aktorer i en och
samma byggnad (omnimnd Tillvixtens hus). Ombyggnationen beriknades
kosta ungefir 30-33 miljoner kronor. Men nir kostnaderna bérjade uppg till
niarmare 60 miljoner kronor utbrét kris i ENAB. Styrelsen och VD for bolaget
var oense om var ansvaret for den uppkomna situationen lig. Man valde att
stoppa alla utbetalningar tills saken var utredd. Skulden f6r den daliga kost-
nadskontrollen f6ll enligt styrelsen pa VD som avsattes i januari 2012. VD
sjalv hanvisade till det totalansvar som den anlitade entreprendren hade enligt
inganget kontrakt (KS 2012:2884).

Men senare fick ocksd styrelsen motta kritik. Den férsta utredningen av
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drendet utfordes av externa konsulter, KPMG. Utredningen gjordes pi kom-
munstyrelsens uppdrag utan kommunrevisionens inblandning. Hir ifragasat-
tes styrelsens passivitet och huruvida man verkligen hade tagit sin styrande roll
pa allvar (KS 2012:2523). Samtliga borgerliga ledaméoter i ENAB:s styrelse
avgick efter kritiken. Vidare konstaterade rapporten att ENAB och dess VD
hade brutit mot det kommunala regelverket, eftersom man ansag att den ak-
tuella upphandlingen gjorts genom direktupphandling. KPMGe:s kritik mot
ENAB:s VD gillde sivil anlitandet av huvudentreprendr som formerna for
hur entreprendren tillatits anlita underentreprendrer. Rapporten visade att at-
testinstruktionerna inte klargjorde vilka befogenheter VD respektive entre-
prendr hade. Aven relationerna mellan aktdrerna i projektet har uppmirk-
sammats, i synnerhet medialt. Huvudentreprendren har ifrigasatts eftersom
denne har haft ett nira samrére med flera av de inblandade underentrepre-
norerna genom en av stadens stora idrottsforeningar. Det fanns dirtill fragor
rorande ENAB:s relationer med idrottsforeningen i fréga. Turerna kring om-
byggnationen av kvarteret Klddesfabriken 1 blev senare féremal f6r utredning
hos Riksenheten mot korruption vid Aklagarmyndigheten (se bland annat
Idrottens Affarer 2012-04-11; Norrkipings tidningar 2012-04-11; 2012-04-
04). Aven lekmannarevisorerna, genom revisionskontoret, genomférde en
sjalvstindig granskning av drendet. Ocksd dir riktades kritik mot styrelsen.
Man konstaterade bland annat att det konstituerande styrelsemétet holls nas-
tan en mdnad efter bolagsstimman (vilket strider mot styrelsens arbetsord-
ning) samt att styrelsens ledamater inte varit tillrdckligt aktiva och nirvarande
vid styrelsens sammantriden (Kommunrevisionen 2012a).

Det senaste drendet av principiell beskaffenhet som fatt medial uppmirk-
samhet rorande Norrkdpings kommunala bolag har handlat om anstilldas
bisysslor. Att det har principiell biring har att géra med att bisysslor inom
offentlig sektor ir ett sirskilt riskomride som potentiellt kan ge fértroende-
skada it verksamheten (jimfor Erlingsson och Ohrvall 2013). T april 2013
uppmirksammades att en VD for ett av kommunens bolag hade skapat ett
eget bolag i samma verksamhetssfiar som det kommunala bolaget verkar inom
(se Norrkopings tidningar 2013-04-29). Den uppmirksamhet drendet fick bi-
drog till att kommunrevisionen lit genomféra en férdjupningsgranskning om
kommunen har dndamalsenliga rutiner for att sikerstilla att otillatna bisyss-
lor inte férekommer. Granskningen papekade hirvid brister. Vid tidpunkten
for granskningen ansdgs kommunen sakna overgripande rikdinjer och rutiner
avseende bisysslor och att kommunen dirmed kunde stirka den interna kon-
trollen kring hantering av bisysslor (Granskning av bisysslor 2013).

3.3 Dagens bolagsstruktur: en organisationskarta

Den koncernstruktur som kommunfullmiktige tog beslut om varen 2007 4r
i stora delar densamma som kommunen har idag. Det har skett nigra mindre
forandringar i form av nybildningar och aktiverande av tidigare vilande bolag,.
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En parentes kan ocksa sittas kring AB Norrkopings Idrottspark, Parken Event
och Arena AB samt Intressebolaget Nya Norrkoping, dir kommunens dgande
idag ar mycket litet. Gillande idrottsparken dr malet dessutom att silja sin del
av dgandet. Idag har bolagskoncernen foljande utseende:

Norrkopings
Rédhus AB

Hyresbostader Etablering Norrképi Norrkopin,
i ering Fastighets Norrképing orrkoping Norrkspings reoping Norrképing
Norrkdping Norrkdping AB Butangia Vatten AB Hamn och Airport AB Spdrvagar Parkering AB
AB AB Stuveri AB irp AB
Hyresbostaders Europa
hus11i Fastighets Transport i
Norrkoping AB Handelo Norrképing
AB AB (45%)
Studentbo i Fastighets | i
Norrkoping AB Upplev Norrkoping Eventfas_ﬂgh Norrképing
AB Herstadberg Norrkoping Visualisering No:-ke(; ‘in Symfoni -
AB AB ABp g orkester AB
Fastighets Blamart
AB Fastighets - Louis de
Stromsholmen utveckling Geer konsert
AB (50%) och kongress
AB
Boteknik i
Norrképing
AB Intresse - Parken Event AB
bolaget Nya och Aréna AB Norrkopings
Norrkoping (1 aktie) Idrottspark
Stromvillan AB (7%) (1 aktie)
AB
Enspédnnaren

i Norrképing
AB

Figur 3. Befintlig bolagsstruktur for Norrkpings kommuns bolag

Organisationsstrukturen ger delvis en skev bild av organisationens storlek,
eftersom den inte anger omsittningen hos de respektive bolagen. Sett till om-
sittning dr bolagen Hyresbostider i Norrkdping AB, Norrkopings Hamn och
Stuveri AB och Norrk6ping Vatten AB i en sirstillning. Féljande diagram av
2012 ars koncernredovisning ger en mer nyanserad bild av bolagens storlek:

Figur 4. 2012 ars omsattning for de tre storsta bolagen i Norrképings kommun, med
de dvriga, mnkr
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Skillnaderna giller inte bara omsittningen utan ocksi antalet anstillda samt
resultaten for respektive bolag 6ver de gingna fem aren. De tre stora bolagen
har konsekvent gatt med vinst sedan den enhetliga koncernen bildades. De
ovriga bolagen visar istillet nagot svagare resultat, ibland ocksd minusresul-
tat.” Kommunen har delat igande i fyra bolag', dir ett av bolagen 4r under
avveckling.

3.4 Styrdokument for bolagen

Vi ska nu kort schematisera Norrkopings styrdokument, for att relatera de
skilda funktionerna i kommunens bolagsforvaltning till varandra. De doku-
ment som har relevans for styrningen av bolagen 4r emellertid inte enbart de
som instiftats specifikt for bolagen. Kommunens mer generella riktlinjer och
reglementen giller (i tillimpliga delar) 4ven den verksamhet som bedrivs i
bolagsform. Modellen nedan ir dirfor indelad i tre nivier av den férvaltning
som omgirdar de kommunala bolagen, dir alltsd samtliga angivna styrdoku-
ment har relevans fér dem. Vi vill podngtera att modellen anger pé vilken niva
dokumenten ir tillimpliga, alltsa inte var de ir stiftade eller uppkomna. Detta
eftersom vi vill belysa férutsittningarna f6r kommunen att bide styra bolagen
med riktlinjer och dven samtidigt uppritthélla arkivering av den verksamhet
som sker i bolagsform.

Makro (dgaren
Norrkopings kommun)

- Kommunallagen

- Riktlinjer géllande for .

hela Norrképings kommun Meso (holdingbolaget

(t.ex. etiska riktlinjer, Norrképing Rédhus AB )
- Aktiebolags]

miljépolicy, kommunikations- =l . .

riktlinjer) -gemensamt dgardirektiv,
-specifikt agardirektiv for

- Arkivlag Rédhus AB

- Arkivreglemente -bolagsordning (for NRAB) Mikra [varje dotterbola
- Riktllinjer fﬁl: styrning av J g

inom koncernen):
N, g 5 ckild bol dni
majoritetsagda bolag

-agardirektiv (for dotterdotterbolag giller

-sdrskilt tilléimpliga_l_ delari respektive moderbolags dgardirektiv)
tommunalllagei‘\, fér -internkontrollplan

o.mmuna a o'ag . -attesteringsinstruktioner

-f 1an: _{"kllU" for egna riktlinjer
ma'jor'lt'etsa"gda e -sérskilt tillampliga lagar for

- for ver ad.

koncernens (t.ex. Lag om allménnyttiga kommunala
finansverksamhet bostadsaktiebolag)

Figur 5. Styrdokument for Norrk6pings kommuns bolagskoncern, atergivet i tre

nivaer

13 Sirskile Upplev Norrkdping, Norrkdping Visualisering och Louis de Geer Konsert
och Kongress visar dver de gangna aren forhallandes svaga resultat. Aven Erablering
Norrkoping visade under aren 2011 och 2012 minusresultat. 2013 érs resultat r
emellertid starkare.

14 Blamart Fastighetutveckling AB (50 procent), Europa Transport i Norrkdping AB (40
procent), Intressebolaget Nya Norrképing AB (7 procent), Cleantech Ostergdtland AB
(under avvecklande).
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I figur 5 utgor dgaren Norrkopings kommun den stérre forvaltande kroppen
for bolagen, 4garen kommunen utgér alltsi en makronivi i bolagsstrukturen.
Norrkopings kommun har upprittat ett arkivreglemente for den kommunala
verksamheten (KS 2005:215), i enlighet med arkivlagen (1990:782, 7§). Hir
anges att kommunstyrelsen ir si kallad arkivmyndighet vid kommunen och
dr didrvid ansvarig for att den kommunala verksamheten dokumenteras och
diarief6rs i enlighet med lagar och egenupprittade forordningar.

Utover de lagforpliktigade bolagsordningarna och dgardirektiven som gil-
ler specifikt bolagen, har kommunen upprittat en rad styrdokument och poli-
cys for hela sin verksamhet. Flera av dem realiserar lagar, inte minst skrivelser i
kommunallagen. Dessa styrdokument giller siledes ocksé de kommunala bo-
lagen, om inte annat anges. Denna typ av allmint gillande styrdokument for
kommunens verksamhet, tillsammans med de tidigare nimnda lagarna, utgér
en makroniva for styrningen av de kommunala bolagen — bolagskoncernen
ingar i den storre kommunala forvaltningsstrukturen.

For Norrkopings kommun finns ett 30-tal egenupprittade styrdokument
dir innehéllet kan anses vara applicerbart dven pi de kommunala bolagen.
Vissa riktlinjer dr givetvis mer tillimpliga 4n andra for de olika bolagens res-
pektive verksamheter, men merparten av dokumenten ir allmént héllna for
flera verksamhetstyper. Sirskilt kan hir nimnas Riktlinjer for upphandling och
konkurrens (2004), Miljoprogram for Norrkopings kommun (2011), Riktlinjer
Jfor kommunens medverkan vid evenemang med externa arrangorer (2011), Kri-
terier for individuell lonesittning, Jamstilldhetsplan och Regler for Norrkipings
kommuns representation. Flera av riktlinjerna giller specifikt kommunens an-
stillda (exempelvis klagomalshantering, anvindning av sociala medier, e-post,
sprakbruk och kommunikation). Utdver riktlinjerna finns dven ett antal pro-
gramforklaringar med en rad malsittningar och visioner, bland annat for ni-
ringslivet i kommunen och arbetsmarknadspolitiska mal.

For bolagskoncernen specifikt finns ett flertal beslut, riktlinjer och do-
kument, som enbart ir riktade till de kommunala bolagen. I figur 4 avses
hir alltsa den andra kroppen, omnimnd meso-nivin. En avgorande skillnad
mellan den 6vriga kommunala f6rvaltningen och de kommunala bolagen ir
att bolagen lyder under aktiebolagslagen. Hir finns ocksa specifike tillimpliga
delar av kommunallagen fér kommunala bolag, dir bland annat lekmannare-
visorsimbetet faststills (detta behandlades i féregaende kapitel). Norrkdpings
kommun styr de kommunala bolagen bland annat genom den lagreglerade
och obligatoriska bolagsordningen. Varje bolag har en egen bolagsordning
som beskriver bolagets verksamhet och formella struktur. PA meso-nivan ska
dock sirskilt nimnas Norrkdping Radhus AB:s bolagsordning som anger
att bolaget ska vara kommunstyrelsens “forlingda arm” i styrningen av de
kommunala bolagen. Denna bolagsordning ir alltsa ramen f6r hur holding-
bolagets dotterbolag ska styras, och giller siledes hela bolagsstrukturen. Vi-
dare tydliggor dgaren Norrkdpings kommun i dgardirektivet f6r Norrkopings
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Radhus AB dven syftet med holdingbolagets verksamhet, dess inriktning och
milen med holdingbolagets verksamhet: att ha den 6vergripande styrande rol-
len i koncernen, och dirmed fungera som ett mellanled i dgarstyrningen av
bolagen.

Utéver bolagsordning och dgardirektiv for holdingbolaget har kommun-
fullmiktige dven valt att utfirda sirskilda Riktlinjer for Norrkipings kommuns
majoritetsigda bolag (2011). Syftet med riktlinjerna ir att yreerligare tydlig-
gora rollfordelningen i organisationen, mellan kommun och bolag, samt bo-
lagen sinsemellan. Dir nimns ocksd att bolagen i tillimpliga delar ska f6lja
de rikdinjer som giller for den 6vriga kommunala forvaltningen, samt att
uppféljningsplan och attestinstruktioner ska utfirdas. Varje bolag i koncernen
miste godkinna dessa sirskilda riktlinjer.

Vi kan alltsa konstatera att det for holdingbolagets roll i koncernen finns tre
specifika dokument, som giller for samtliga dotterbolag i koncernen. Samtliga
dotterbolag till Norrkoping Riadhus AB har ocksé egna bolagsordningar och
dgardirektiv (med undantag for dotterdotterbolagen, som arver dgardirekeiv
fran sina respektive médrar, exempelvis dotterbolagen under HNAB).

I sjdlva bolagen, alltsd i den kropp som omnimns mikro-nivé i vir modell
ovan, ir férdelningen av ansvar reglerat i egna bolagsordningar och dgardirek-
tiv, samt i det ovan nimnda Riktlinjer for Norrkopings kommuns majoritetsigda
bolag. 1 forekommande fall finns emellertid en rad egenupprittade policydo-
kument hos bolagen. Dir ser vi stora skillnader i hur de respektive bolagen
har valt att uppritta dokumentation. Vid en forfragan frin oss har de flesta
bolagen angett att de inte har nagra egna riktlinjer. Andra, exempelvis hyres-
husbolaget HNAB, har angett att de har inte mindre 4n 22 egenupprittade
riktlinjer och policydokument (vilka dven giller for HNAB:s dotterbolag).
Hamnbolaget och Upplev Norrkoping har uppvisat tre dokument vardera,
efter ytterligare korrespondens. For resterande bolag aterfinns inga egna rikt-
linjer trots att det bdde fran den kommunala f6rvaltningen och i de generella
riktlinjerna for bolagen anges att ett flertal obligatoriska dokument ska upp-
rittas i varje myndighet och bolag.

Slutligen ska dven tva lagar sdrskilt nimnas. Den forsta dr Lag om allmin-
nyttiga kommunala bostadsaktiebolag (2010:879) som enbart giller de kom-
munala bolag som idgnar sig t bostadsverksamhet. Detta 4r en riktad lag, som
anger ramarna fér hur man fir ta ut vinster ur bostadsbolagen och aterféra
till kommunens som 4gare. Lagen tridde i kraft 2011. Den andra lag som ir
relevant f6r just Norrkopings kommunala bolag ir ellagen (1997:857), nir-
mare bestimt dess sjunde kapitel. Hir anges just att produktion och handel
av el, samt dirmed sammanhingande verksamhet, 4r undantaget kommunal-
lagens lydelse om vinster i verksamheten. Hir faststills istillet att kommunala
elbolag ska drivas pd "affirsmissig grund”, och saledes drivas vinstsyftande.'
men (SES 1997:857) giller specifikt kommunala bolag. Denna lydelse

kommer emellertid att andras 2015, till att istillet gilla en juridisk person”, alltsd
vilken typ av elbolag som helst.
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Vi har sé lingt beskrivit hur riktlinjer fran hégre nivaer (makro; meso) i Norr-
képings kommuns bolagskoncern giller dven f6r bolag lingre ner i strukturen.
Vi kan sluta oss till att ju lingre ner i bolagsstrukturen man befinner sig, desto
fler blir antalet rikdinjer att folja. Vad vi ddiremot inte behandlat dr hur infor-
mation om och dokumentation av verksamheten ska dterforas tillbaka upp i
organisationen. Aterforandet ir en viktig aspekt av kommunens styrning av
bolagen. Agaren maste ju pa nigot sitt sikerstilla att man genom bolagen be-
driver verksamhet i enlighet med kommunens intressen, det vill siga att man
arbetar for att uppnd de kommunala indamélen. Ansvaret for hur verksamhe-
ten bedrivs hur offentliga medel i slutinden anvinds maste vara transparent,
eftersom kommunen ir verksam 4 dess medborgares vignar.

Aterforande av verksamhetsinformation iterfinns brett i styrdokumenten,
gillande hela strukturen for bolagskoncernen. I arkivreglemente (makro),
Riktlinjer for Norrkopings kommuns majoritetsigda bolag (meso), samt bolag-
sordningar och dgardirektiv fr de respektive bolagen (meso; mikro) faststills
former for aterrapportering frin den kommunala bolagsverksamheten. For de
kommunala bolagen giller framfor allt tre typer av aterrapportering till dgaren
kommunen:

* Bolagsstimman

* Kommunstyrelsens fortlspande uppsiktsplike

* Kommunfullmiktiges stillningstagande och godkinnande vid drenden

av principiell beskaffenhet, eller annars stor vike

I 6vriga hidnseenden anses holdingbolaget Norrképings Radhus féretrida sin
dgare kommunen, varfér merparten av aterrapporteringen féljaktligen bor ske
till (eller genom) holdingbolaget. I egenskap av holdingbolag i koncernen ska
Norrkoping Ridhus svara for fortlopande kommunikation med dotterbola-
gen. Det dr dirmed Norrkoping Radhus som avgér vilka drenden som ska
tas vidare till garen kommunen. Formerna for vad som ska féras hogre upp
i strukturen, exempelvis vilka drenden kommunfullmiktige ska ta stillning i,
ar strikt reglerat i dgardirektiv och bolagsordningar. Holdingbolaget ska vidare
dven faststilla instruktion till dgarens ombud vid bolagsstimma for dotter-
bolagen, en likvirdig procedur som den mellan kommunstyrelse och bolags-
stimma for Norrkoping Rédhus AB.

I Norrkopings kommun idr de kommunala bolagens ordinarie bolagstim-
mor samlade till en heldag, dir 4garna tar del av arets verksamhet. Férutsatt
att ingen oférutsedd hiandelse har intriffat i bolaget under dret (som i ENAB
2012, exempelvis), avhandlas verksamheten i en presentation for partirepre-
sentanter frain kommunfullmiktige. Kommunens dgarroll utévas emellertid
av ett ombud frin kommunstyrelsen. Kommunstyrelsen utfirdar en instruk-
tion till ombudet hur denne ska rosta i dgarens intressen. Kommunstyrelsen
har vidare uppsikesplikt under verksamhetsaret, dir man ar berittigad att ta
del av dokument och rikenskap. Hir sker dock avrapportering av verksamhe-
ten pa kommunstyrelsens anmodan.
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Kommunstyrelsens roll 4r — trots den 6vergripande funktion ett holding-
bolag har f6r en bolagsstruktur — den instans som bir det dvergripande an-
svaret for den fortlopande verksamheten, dirmed ocksd hur dokumentation
och aterforande av information verkstills i kommunens samtliga forvaltnings-
former. Sedan 2013 har kommunstyrelsen dven forstirke uppsikesplike dver
bolagen. Hir 4r ocksd kommunstyrelsens roll som s kallad arkivmyndighet
central, dd kommunstyrelsen enligt arkivlagen (1990:782, 7§) och kommu-
nens faststillda arkivreglemente dliggs ansvar for att all verksamhet diariefors
pa ett korreke sitt. Ansvaret som arkivmyndighet 4r sa att siga en parallell an-
svarsstrukeur till den raka ordning som giller i férhillandet dgare — bolag. Den
dr parallell i s& man att arkivmyndighetsansvaret for kommunens diarium,
som vi forstar det, giller oavsett vad man bemyndigar verksamheten sjilv.
Kommunstyrelsen har helt enkelt ansvaret for att verksamheten i bolagsform
diarieférs i kommunens arkiv, oavsett styrdokument i befintlig bolagsstruktur.
Diariet har en viktig funktion for transparensen i kommunens f6rvaltning,
savil for kommunen i egenskap av dgare som f6r medborgarnas mojligheter
till insyn. Hir ser vi vissa oklarheter, varfér vi fir anledning att dterkomma till
och problematisera detta arkivmyndighetsansvar lingre fram.
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4. Styrmedel
I detta kapitel fokuserar vi pa att beskriva och analysera tvi typer av styrmedel:
(1) bolagens styrelser och (2) bolagens rekrytering av verkstillande direktorer.

4.1 Bolagsstyrelserna som styrmedel

Som uppmirksammades i kapitel 2 ir de kommunala bolagens styrelser vik-
tiga instrument for dgarstyrningen. For att rekapitulera och fordjupa beskriv-
ningen av deras uppgifter (jimfor SKL 2013) ir det bolagsstyrelserna som
ansvarar for organisation och forvaltning av bolagets angelidgenheter. I det
ingar bland annat att sikerstilla att bolaget har en effektiv ledning, att folja
upp och kontrollera VD:s forvaltning, och att vara garanten for att kommun-
fullmikrige far ta stillning innan bolagen fattar beslut som dr av "principiell
beskaffenhet”. Styrelserna ska ocksa se till sa att aktiedgarna och omvirlden far
information om bolagets utveckling och ekonomiska situation. Utéver detta
ingar det i styrelsearbetet att fortlopande f6lja upp och utvirdera bolagets
verksamhet mot de uppsatta kommunala dndamalen och de mal, samt se till
s att bolaget har en god strategi for att uppnd de mal som satts upp. Vidare
ar det ocksé styrelserna som ansvarar for att rikdinjer faststills, exempelvis f6r
bolagets upptridande i etiskt hinseende. Slutligen ska styrelsen arligen utvir-
dera VD:ns insatser.

Tvi aktuella debatter: svag kvinnorepresentation och kritik mot styrelsekompetens
Som torde ha framgétt 4r det rimligt att anta att kvaliteten pa bolagsstyrelser-
nas arbete inverkar pd kvaliteten pA kommunernas dgarstyrning. Mot denna
bakgrund ir det savil nedsliende som orovickande att det pagar tvé parallella,
starke kritiska, debatter om tillsittningen och sammansittningen av kommu-
nala bolagsstyrelser. Dessa tvd debatter fungerar som relief till vira egna empi-
riska iakttagelser frin Norrkopings kommun.

Den ena debatten handlar om den svaga numerira nirvaron av kvinnor
i ett urval av kommunala bolagsstyrelser. Nir Riksdagens utredningstjinst
(RUT) studerade konsférdelningen i kommunala bolagsstyrelser i slutet av
2011, fann de att endast 26 procent av ledamaterna var kvinnor. Detta ir i
princip i paritet med siffror f6r borsnoterade bolag dir motsvarande siffra 4r
24 procent (Dagens Arena 2012-02-01). Siffran dr anmirkningsvire lag i ljuset
av att kvinnorepresentationen i landstingsigda och statliga bolag ir 46 respek-
tive 44 procent. RUT:s undersdkning visade ocksa att ojimstilldheten for-
stirks ndr man enbart tittar pa ordférandeposterna i de kommunala bolagens
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styrelser. Endast 15 procent av bolagsstyrelserna har en kvinnlig ordférande.'
Majligen positivt for Norrkoping (med reservation for det begrinsade urvalet
av bolag i RUT:s undersokning) ir att andelen kvinnor i kommunens bolags-
styrelser ar nigot hdgre dn vad RUT fann: 36 procent. Fortfarande dr dock
kvinnor rejilt underrepresenterade ocksd i Norrkdpings kommunala bolags-
styrelser.

Den andra debatten har huvudsakligen forts pd Dagens Sambiilles debatt-
sidor. Den handlar om péstatt bristande kompetens och svag kunskap om
vad styrelsearbete egentligen innebir hos styrelseledaméterna i kommunala
bolag. Exempelvis efterlyser Andersson med flera (2012)"” bittre kompetens
hos styrelseledaméterna, och att offentliga bolag “maste fa proffsigare styrel-
ser”. Framf6r allt menar de att bolagsarbete ofta utférs med sirintressen som
fortecken — inte f6r bolagets bista. En liknande poing gérs av Selling (2012),
som menar att det finns en utbredd bristande medvetenhet om vad ett styrel-
seuppdrag faktiskt innebir. I samma anda har representanter for Styrelseaka-
demien (Sandler och Forsgirdh 2013) hivdat att "bristande kompetens” kan
ligga bakom de fall d2 kommunala bolag har tinjt pa de etiska grinserna till
den grad att skattebetalarna i slutinden drabbats negativt. I ett annat inligg
tangerar Sandler (2012) temat. I debattinligget hinvisas till en studie som har
funnit att 7 av 10 ledam®ter i svenska offentliga bolag inte tycker att partierna
nominerar kandidater till kommunala styrelser med bolagets bista i atanke.
I samma studie ansdg 6 av 10 tillfrigade att styrelseledamoter inte alltid har
kunskap om hur styrelsearbete ska ga till.

Tillsittning av styrelseledamaiter i Norrkiopings kommunala bolag

Hur upplevs da situationen vara i Norrkdping vad avser tillsittning av sty-
relseledamater i bolagen? I den enkitundersékning vi har genomfort ingick
frigor som behandlar tillsittningen av styrelseledaméoter. Bland enkitsvaren
gar att spara ett missndje med processen genom vilken styrelseledaméter i
Norrképings kommunala bolag tillsitts.

Det missndje som uttrycks dterfinns framfor allt hos fullmiktigeledamo-
ter som inte har uppdrag i bolagsstyrelser. I denna grupp anser endast drygt
halften att processen dr genomskinlig, och en tredjedel anser att de befintliga
processerna inte sikrar att limpliga styrelseledaméterna utses. Anmirknings-
virt 4r att bara 15 procent i denna grupp anser att det rddande sittet till stor
del sikerstiller atc limpliga kandidater utses till bolagsstyrelser. Aven bland
dem som sitter i bolagsstyrelser finns liknande asikter. Har dr missnojet dock
inte fullt lika utbrett.

Det relativa missndje som aterfinns bland respondenterna for oss dver till

16 Anmirkas bér act RUT:s undersékning har en begrinsning. Endast 244 av Sveriges 290
kommuner limnade ut uppgifter till RUT pa deras begiran. Vidare gillde den enbart
representation av kvinnor i de kommunala energi- och bostadsbolagen.

17  Debattinligget bygger pa boken Bittre styrelsearbete i offentligt dgda bolag (Andersson
med flera 2012).
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fragan om vilken typ av egenskaper man anser att en styrelseledamot av ett
kommunalt bolag bér ha. I enkitsvaren framtrider en férhillandevis sam-
stimmig bild. Framfor allt anses erfarenhet av ekonomi och styrning vara
viktigt. Aven erfarenheter av styrelsearbete och av bolagets verksamhetsom-
rade lyfts fram som betydelsefullt. I jimforelse med dessa egenskaper anser
respondenterna att erfarenheter av kommunpolitik vara av mindre betydelse.

Tabell 1. Viktiga egenskaper hos en styrelseledamot i ett kommunalt bolag

Mycket Ganska Inte sd Inte alls Totalt
viktigt  viktigt viktigt ~ viktigt

Erfarenhet av styrelsearbete 41 52 7 0 100
Kunskaper inom bolagets 36 52 12 0 100
verksamhetsomrade

Erfarenhet av kommunpolitik 19 44 34 3 100
Kunskaper inom ekonomi och 53 41 6 0 100

verksamhetsstyrning

Kommentar: redovisningen avser samtliga i urvalet, dvs. bade folkvalda och styrelseledamoter.

I de intervjuer vi genomférde med centralt placerade partiforetridare fram-
kom Zven att erfarenhet av styrelsearbete och kunskaper inom ekonomi och
verksamhetsstyrning ir meriterande. Det framkom ocksa att det finns en
generell uppfattning om att bolagsstyrelserna ir skilda frin de kommunala
nimnderna i friga om tidigare erfarenhet. Nir bolagsstyrelseledamoéter utses
framhalls erfarenhet av liknande verksamhet som en viktig faktor av de allra
flesta partierna, medan de som utses till positioner inom nimnderna inte anses
behova vara experter pd omréidet utan snarare att representera partiets viljare.
I enkiten ingick ocksd en friga om hur pass viktigt man anser det vara att
bolagsstyrelserna har en representativ sammansittning avseende exempelvis
alder, kon, svensk och utlindsk bakgrund. Och de allra flesta tycker ocksd att
en sidan representation r betydelsefull — ungefir fyra av fem anger detta som
svarsalternativ.

Det finns emellertid vissa skillnader i hur man svarar. Framfor allt anser de
fullmiktigeledaméter som inte sitter i bolagsstyrelser att det ér av vikt att nd
en representativ sammansittning av styrelserna. Dock 4r det i sammanhanget
viktigt att papeka att det kan vara svirt for de enskilda partierna att sjilva
uppnd detta mal eftersom de endast utser ett mindre antal ledaméter vardera.
Om man vill na representativa bolagsstyrelser krivs en samordning mellan
partierna. Vira intervjuer ger vid handen att det idag inte sker nigon sidan
samordning mellan partierna i Norrkdpings kommunfullmiktige.

I intervjuerna framgar att det finns vissa skillnader pd hur man ser pa
vikten av representativa bolagsstyrelser. Enligt vissa foretridare dr representa-
tiveten helt underordnad erfarenhet av tidigare styrelsearbete medan det for
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andra forefaller sjilvklart att bolagsstyrelserna ska representera partiets viljare.
Nedan féljer exempel pa hur de olika partierna resonerade i frigan om élder,
kén och till exempel utlindsk bakgrund.

Det ir ingen prioriterad friga alls utan vi tittar helt och hallet pa vad vi har
for kandidater till de behov som vi ser finns ute i ett kommunalt bolag.®

Detta ska jimf6ras med den roll som ett annat parti tycker att representativi-
teten spelar i bolagsstyrelserna:

Jo, det dr grundliggande for vért parti. Alltsd man passerar alla de dir
kriterierna forst och sedan viljer valberedningen ett forslag, sa att det blir en
balans i vilka som sitter i bolagen. Ar det lika ménga mén som kvinnor, finns

minniskor med utlindsk hirkomst? Och efter allt det dir kommer férslaget.w

Trots att det finns klara skillnader mellan partierna verkar det, utifran inter-
vjuerna, finnas ambitioner pa flera hall att skapa ett annorlunda férhallnings-
sitt inom partierna, samt ett utdkat samarbete med de andra partierna for att
skapa en bittre representativet inom bolagsstyrelserna. I intervjuerna framgér
bland annat att det finns diskussioner om att uppritta ett samarbete mellan
partierna som ska leda till bittre representativitet i bolagsstyrelserna. Forslaget
gar huvudsakligen ut pa att partierna nominerar bade en man och en kvinna
till de styrelseuppdrag partiet far inom de kommunala bolagen.

Detir ett problem att vi nominerar vildigt mycket min till bolagsstyrelserna
och det gor alla andra partier ocksi. D4 blir det bara min, nistan. Dir
har vi foreslagit nu att man ska nominera tva personer, en man och en
kvinna si kan kommunens valberedning pussla si att vi fir en jimnare

kénsbalans.?

Eftersom att vi har sett att det dr sidan snedférdelning i bolagen, avseende
konsfordelning, s& kommer vi att gora si som vi gor pa statlig nivd: vi
kommer att nominera en man och en kvinna till samtliga poster.”!

Enligt intervjuerna finns det huvudsakligen tvi mél som partierna efterstrivar
ndr de soker kandidater till bolagsstyrelserna: tidigare erfarenhet av styrelsear-
bete och representativitet. Nir de tvd huvudmalen kolliderar tycks partierna
gora olika beddmningar, men tidigare erfarenhet av styrelsearbete verkar viga

18 Intervju 3 05:00
19  Intervju 7 07:00
20 Intervju 4 02:35
21 Intervju 5 07:35
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tyngst hos flesta partierna. I slutinden blir resultatet uppenbarligen att de
flesta bolagsstyrelser inte 4r representativa. Mgjligen 4r nu en férindring pa
gang da det finns en uttalad ambition fran flera av de partiféretridare som vi
har intervjuat att 6ka samordningen mellan partierna i syfte att stirka repre-
sentativiteten i styrelserna.

Styrelsearbete i Norrkoping kommuns bolag

Vilka principer anser de som sitter i styrelser ska vara barande for styrelsearbe-
tet? Frigan dr viktig, inte minst mot bakgrund av att styrelseledaméter ibland
kan hamna i situationer dir de upplever att de har dubbla roller. Kommunala
bolag har nimligen ett samhillsuppdrag, nirmare bestimt ett kommunalt 4n-
damail, som bolagens dgare (kommunfullmiktige och ytterst medborgarna,
jimfor Andersson med flera 2012) forvintar sig att styrelserna sikrar genom
att tydliggora detta uppdrag for bolagens operativa ledningar. Vem eller vilka
en styrelseledamot anser sig representera ér alltsd en viktig fraga.

Var enkitundersdkning inkluderade f6ljaktligen fragor om vilka intressen
styrelseledaméterna anser sig representera. Nistan alla styrelseledaméter (98
procent) anser sig i hog grad representera bolagets intressen. Siffran dr knap-
past férvanande med tanke pd det starka krav pé lojalitet mot bolaget som
ABL stiller pa styrelseledaméter. 45 procent ansag sig i hog grad representera
kommunens intressen. I 4n ligre grad ansag styrelseledaméterna att de repre-
senterade sina politiska partiers intressen. Endast 11 procent uppgav att de i
hog grad gjorde det. Denna sista, ldga siffra, bidrar sannolike till att styrelsele-
damoterna uppgav att det inte var sirskilt vanligt att diskussionerna i bolags-
styrelserna blev politiserade.

En forutsittning for att kunna fullgéra uppdraget som styrelseledamot pé
ett bra sitt dr att man upplever att det underlag man har fatta beslut utifrin
ar tillfredsstillande, samt att den tid man har till forfogande till uppdraget 4r
tillrdcklig. I dessa avseenden tycks inga storre strukeurella problem éterfinnas
for bolagens styrelseledamoter. Bara ett fatal av dem uppgav att de inte har
underlag eller saknar tid for att kunna aktivt delta i styrelsearbetet.

Det har kommit att bli allt vanligare att kommunal verksamhet upprittar
etiska riktlinjer som tydliggor vad som ir tillatet och otilldtet i organisationen,
bland annat i syfte att undvika oegentligheter (jimfor Vikman och Kriiger
2012). Enligt SKL:s (2013: 10) rapport Principer for styrning av kommun- och
landstingsigda foretag ska bolagsstyrelserna dessutom “se till att erforderliga
riktlinjer faststills for bolagets upptridande i etiskt hinseende gentemot an-
stillda, kunder, leverantorer och det omgivande samhillet i vrigt”. Mot den
bakgrunden ir det direkt anmirkningsvirt att endast 56 procent av styrelse-
ledaméterna uppgav att de kinde till de etiska riktlinjerna for de bolag i vars
styrelse de sitter. Det var 25 procent som svarade att de delvis kinner till dem.
Ytterligare 12 procent av de svarande uppger att bolaget inte har nagra etiska
riktlinjer, vilket fir betraktas som dn mer uppseendevickande.
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En kommunal bolagsstyrelse ska fortlopande f6lja upp och utvirdera bola-
gets verksamhet mot kommunens dndamal, samt sikerstilla att bolaget har en
adekvat strategi for att uppnd mélen. I enkidtundersokningen stillde vi dirfor
en friga om huruvida respondenterna ansig att den bolagsstyrelse de satt med
i uppfyllde detta krav. Frigan hade fyra svarsalternativ, fran i hogsta grad till
inte alls. Hir svarade 63 procent i hogsta grad och resterande 37 procent
uppgav i viss man. Det kan tinkas att det var respondenter som drog sig for
att ange att allt var sa bra som det skulle kunna vara. Samtidigt 4r det en fraga
som avser grundliggande verksamhet f6r en bolagsstyrelse. Om allt vore i sin
ordning borde alla styrelseledaméter svara att de krav som stills ocksd upp-
fylls. Att néstan 4 av 10 av dem anger tveksamhet till att deras styrelse uppfyl-
ler detta krav bor alltsd stimma till viss eftertanke.

I vira intervjuer med ledande partiforetridare framkommer att partierna
for kontinuerliga diskussioner kring den dubbla rollen och hur bolagsstyrel-
seledaméterna ska forhélla sig till denna. Den dominerande forestillningen
— trots att flera av de partifretridare vi har intervjuat uttrycker att detta inte
ar helt oproblematiskt — 4r att styrelseledaméterna foretrider bolaget snarare
dn partiet. Dock framtrider vissa skillnader mellan hur intervjupersonerna
beskriver liget.

Jag skulle siga att det ir vildigt dubbelt. Precis som du beskriver, beskriver
vildigt minga av vara ledamoter i bolagen det — i bolaget 4r man i forsta
hand inte partirepresentant utan dir dr man bolagsrepresentant och
ska foretrida bolaget, i forsta hand. Samtidigt som férvintningarna,
den absolut stdrsta forvintningen ute hos partimedlemmarna ute i
partiorganisationen som kanske sjilva inte har erfarenheter av bolagsarbete
ir det motsatta. Att “du sitter ju fasen i bolaget for att bedriva partiets
politik”. Och dir kan det liksom bli en krock och den hir diskussionen vad
giller storre krav kanske pd kompetens och erfarenhet av arbete tidigare
som idag sker i valberedningen, den medvetenheten och diskussionen sker
inom en ganska liten krets.?

Det som framkommer i resultaten frin enkitundersékningen aterkommer
silunda i intervjuerna. I intervjuerna diskuterades ocksd att den dubbla roll
som bolagsstyrelseledamoterna har kan leda till dilemman for den enskilde
individen om en politiker skulle vara kritisk mot det kommunala bolagets
forehavanden.

Introduktionsutbildning och kompetensutveckling?

Vi har tidigare redogjort f6r den debatt som f6rts, inte minst under 2013, om
huruvida det finns brister i bolagsstyrelsernas arbete. Ett grundliggande sitt
for kommuner att dtminstone minimera risken for bristande kunskaper om

22 Intervju med bolagsstyrelserepresentant, intervju 2. 36:20
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styrelsearbete bland bolagens styrelseledaméter 4r att erbjuda en introduce-
rande utbildning om vad det innebir att arbeta i bolagsstyrelser och att dessa
utbildningar haller en god kvalitet. I var enkit har vi stillt nagra fragor om
detta.

De allra flesta styrelseledaméter i Norrkdpings kommunala bolag uppger
att de har erbjudits att gi en utbildning om vad det innebir att vara styrelse-
ledamot i ett offentligt 4gt bolag. Dock finns ett antal som uppger att de inte
har fatt ndgot sddant erbjudande. Dessutom ir det en del av dem som har fatt
ett erbjudande, men som 4nda inte har gitt ndgon sddan kurs. Sammantaget
gor detta att var femte styrelseledamot inte har deltagit vid nigon utbild-
ning om vad det innebdr att sitta i en styrelse i ett offentligt dgt bolag. Som
vi har berort ovan kan kommunala bolag ses som en hybridorganisation, dir
olika former av lagstiftning och logiker méts. Detta gor att 4ven om man som
styrelseledamot har erfarenhet av att ha arbetat i niringslivet, eller har haft
fortroendeuppdrag eller arbete i kommunen, ir det trots allt en annorlunda
situation att sitta i en kommunal bolagsstyrelse. De kommunala bolagens sir-
skilda karaktir gor, menar vi, att det 4r sdrskilt angeldget att styrelseledaméter
i offentligt 4gda bolag vil fortrogna med de forpliktelser som deras uppdrag
medfér (jaimfoér Andersson med flera 2012). Mot den bakgrunden menar vi
att det ska tolkas som otillfredsstillande att var femte styrelseledamot som
svarat pd enkiten uppger att de inte har fatt ndgon utbildning av detta slag.

I enkitundersokningen stillde vi en friga om huruvida styrelseledamo-
terna anser sig ha tillricklig kunskap om bolagets verksamhet for att kunna
gora sjilvstindiga bedomningar av bolagets angeldgenheter. Hilften svarade
att de till stor del har det. Men, hur ska den siffran tolkas? Visserligen anger
ytterligare 41 procent av dem att de till viss del har tillricklig kunskap. Men,
ett kritiskt perspektiv pd detta r att om styrelseledamoter ska kunna fullgora
sina uppdrag, sd kan man ur ett dgarperspektiv stilla kravet att &tminstone sty-
relseledamater sjdlva ska kinna att de har dillrickliga kunskaper om bolagens
verksamhet. Dessutom uppger ytterligare 9 procent att de antingen inte har
tillrickliga kunskaper eller att de inte vet om de har det. Det senare @r i vart
fall en klar indikation pa att det finns en inte obetydlig andel styrelseledamo-
ter som inte har de kunskaper som krivs.

4.2 VD-rekrytering som styrmedel

I olika sammanhang har forskare uppmirksammat riskerna med slarv vid
chefs- och VD-rekryteringar i det offentliga. Misslyckade rekryteringar ris-
kerar att bli kostsamma (jamf6r Andersson och Erlingsson 2010; Erlingsson
2013). En ordentlig research vid rekrytering av VD:ar tycks salunda kunna
vara ett instrument att minimera riskerna for olika typer av felaktigheter och
missgrepp. En noggrann rekryteringsprocess kan sikerstilla act VD verkligen
ar inf6rstddd med den speciella hybridkaraktir som offentliga bolag har, i syn-
nerhet att de kommunala bolagen i grunden har ett samhillsuppdrag. Man
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kan iven tillse att VD:n har god kunskap om skillnaderna mellan offentlig
och privat sektor. I debatten, exempelvis i samband med uppmirksammade
skandaler, har det framhillits att man vid VD-rekrytering maste vara nog-
grann i sin kravspecifikation att VD maste kinna till sivil privat- som of-
fentligritesliga regler for att framgangsrikt kunna driva ett kommunalt bolag.

I syfte att fa en kinsla for hur vara respondenter ser pd de kommunala
bolagens VD:ar, har vi stillt ndgra fraigor som handlar om 6nskvirda VD-
egenskaper. Vir enkitundersokning visar att bade fullmiktige- och styrelse-
ledaméter framfor allt tycker att det ar vikeigt att en VD f6r ett kommunalt
bolag har kunskaper om ekonomi och verksamhetsstyrning. Aven kunskaper
om kommunallagen och i synnerhet aktiebolagslagen framhills som mycket
viktiga eller ganska viktig. Andra egenskaper som lyfts fram som viktiga ar
kunskaper inom bolagets verksamhetsomride och erfarenhet av arbete som
VD eller inom liknande befattningar. Till de egenskaper som anses vara re-
lativt sett mindre viktiga hor erfarenhet av privat niringsliv eller kommunal
verksamhet och politiska fortroendeuppdrag.
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5. Kommunala bolag, ansvarsutkravandet och demokrati

I detta avsnitt ska vi uppmirksamma fyra omraden som hinger samman med
frigor om méjligheterna till ansvarsutkrivande, och i slutinden, kvaliteten
pi demokratin kopplad till verksamheterna som bedrivs i bolagsform. Dessa
omraden ir: (1) férutsittningar for lekmannarevisionen att granska bolagen;
(2) insynen och oppenheten i, samt tillgingligheten till information om,
verksamheten som bedrivs i bolagsform, (3) om det kan vara ett problem
att fullmiktige- och kommunstyrelseledaméter ocksa har tunga uppdrag i
kommunens bolagssfir, samt (4) den grundliggande frigan om inom vilka
omriden eller branscher det 4r limpligt att kommunen bedriver verksamhet
i bolagsform.

5.1 "Det demokratiska 6gat”: lekmannarevisionen

Till varje kommunalt bolag finns en lekmannarevisor utsedd som har uppdra-
get att granska om bolagets verksamhet lever upp till 4garens mal, huruvida
verksamheten bedrivs effektivt och om bolaget har en tillricklig intern kon-
troll i bolaget. Det har gatt 6ver tio dr sedan denna funktion fick sin nuva-
rande utformning. Som SKL:s (2013) rapport Lekmannarevision i praktiken:
demokratisk granskning av kommunala bolag konstaterar har lekmannarevi-
sionen visserligen utvecklats i ett par avseenden under dessa ar (exempelvis
genom lagstadgad ritr till sakkunnigt std). Men samtidigt uppmirksammar
SKL att det finns indikationer om svérigheter att fi lekmannarevisionen att
fungera som den ursprungligen var tinkt. Hir dras bland annat slutsatsen att
”Vi bedomer ocksa att kunskaperna om lekmannarevisionen behéver 6ka pd
ménga hall, inte minst hos fullmiktige. Det dr nddvindigt for att lekmannare-
visionen ska kunna fungera som det 4r tinkt — till nytta f6r dgaren och ytterst
medborgaren” (SKL 2013: 8-9).

Om detta dr den generella bilden av en lekmannarevision som inte rik-
tigt funnit sina former ute i landet, hur 4r da situationen i Norrkoping? 1
var enkitundersokning stillde vi en friga till styrelseledaméterna om hur vil
de anser att lekmannarevisorernas granskning av bolagen fungerar. Cirka 26
procent svarade att den fungerar mycket vil och ytterligare drygt 54 procent
svarade ganska vil. Sammantaget uppgav alltsa atta av tio styrelseledamater att
lekmannarevisionernas granskning fungerar ganska eller mycket vil. 9 procent
angav att de inte hade nigon uppfattning. Endast 10 procent svarade att den
inte fungerar sirskilt vél. Ingen var av uppfattningen att den inte fungerar alls.

Eftersom vi inte genomfort samma enkitstudie i andra kommuner ér det
svart att tolka och bedoma dessa siffror. Klart ir i vart fall att siffrorna alls inte
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ar alarmerande for lekmannarevisionen i Norrkoping. Snarare tvirtom. Givet
de tdmligen pessimistiska signalerna som aterfinns i SKL (2013), finns ut-
rymme for viss optimism. Att dtta av tio styrelseledaméter tycker att lekman-
narevisionen fungera mycket eller ganska vil fir, ur vart perspektiv, ses som ett
gott betyg. Nagon kan hir emellertid invinda och siga att styrelseledamoter
kanske inte alltid har nagot stérre intresse av en mer ingdende och hért gran-
skande revision. Det gor att inte 4r uppenbart hur siffrorna ska tolkas.

Men iven om lekmannarevisorernas granskning fungerar bra ir det en
annan sak huruvida de informerar bolagsigarna pa ett bra sitt, det vill siga
fullmiktige och ytterst medborgarna, om vad de finner. Nir Hanberger med
flera (2005) f6r knappt tio &r sedan studerade kvaliteten pd kommunrevisio-
nen i ett par svenska kommuner, fann de en stor brist i kommunrevisorernas
aterkopplingar av granskningar till allminheten. Mot den bakgrunden har vi
i enkiten stillt en fraga som giller huruvida den information fullmiktige far
frin lekmannarevisorerna om bolagens verksamhet varit tillfredsstillande.

Hir kan ett icke obetydligt missnoje sparas hos den del av fullmiktige-
ledaméterna som inte sitter i bolagsstyrelser. Visserligen svarade 40 procent
att de tyckte att de alltid eller i stort sett alltid fatt tillfredsstillande informa-
tion. Men 52 procent svarade att sd bara var fallet i vissa fall och ytterligare
9 procent svarade nej pa frigan. Bland dem som sitter i styrelsen var det en
stor andel som inte hade ndgon uppfattning (framfor allt opolitiska styrelsele-
damoter). Bland de 6vriga var det inte nigon som uppgav att informationen
till fullmiktige frin lekmannarevisorerna inte ir tillfredstillande, men i den
gruppen var det dven en storre andel som svarade i vissa fall n som svarade
alltid eller i stort sett alltid.

Forutom att ha enkitstudien som grund f6r vir diskussion om kommun-
revisionen, har vi kompletterat med intervjuer med tre erfarna lekmannarevi-
sorer. Syfte ar att fa inblickar i om de upplever ndgon typ av problem i gransk-
ningen av bolagen. De intervjuade finner inga problem med att urskilja vad
som ingr i deras uppdrag och vad de férvintas genomféra for granskning.
Enligt deras utsagor finns heller ingen grinsdragningsproblematik mellan vad
lekmannarevisorerna kontra den auktoriserade revisorn ska utfora. En av dem
uttrycker sig som foljer:

Det finns en tydlig struktur pd verksamheten, vad vi ska géra och inte ska
gdra, och — vilket 4r viktigt — nimligen var sjilvstindighet. Det ir vi sjilva
som avgor vad det ir vi ska granska. Andra kan komma med synpunkter
och idéer men det ir vi som avgor. Sjilvstindigheten virnar vi om just for

att vi r det demokratiska dgat.”

Sedan inrittandet av lekmannarevisionen i sin nuvarande form har synen pa
den, i allminhet ute i kommunerna, évervigande pendlat mellan att vara skep-

23 Lekmannarevisor A, 1:06:40
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tisk till direkt negativ. Bolagen och kommunfullmiktige har ofta inte varit be-
kanta med varken lekmannarevisionens uppdrag eller befogenheter, och exem-
pelvis har VD:ar och styrelser ofta ansett lekmannarevisionen vara overflodig.
Istillet betraktades den auktoriserade revisorn som den “riktiga” revisionen
medan lekmannarevisionen huvudsakligen betraktades som sloseri med tid.
Vira informanter minns hur lget var i bérjan, och jimfor med situationen idag:

Till en bérjan tyckte man vl att vi var nigonting som katten hade slipat
in. Det lever nog kvar il viss del.?*

Av tradition tycker vil ménga att det dr granskningen av ekonomin som ir
det viktigaste i bolag.”

Vi har med tiden flyttat fram positionerna. Vi har nu egna triffar med
bolagen, utan de auktoriserade revisorerna. Tidigare var det sa att vi hade
de ihop med dem. Det ir vil inget fel i det, men d& kom vi som sista
punkt: “lekmannarevisionens synpunkter” [...] S kom den pd slutet. Som

en liten slaskpost. Men nu har vi en egen agenda.”®

I intervjuerna framgér att synen pd lekmannarevisionen successivt har for-
bittrats — atminstone i Norrkdpings kommun. Numera, siger informanterna,
finns en forstaelse for lekmannarevisionens uppdrag och ett mycket storre
fortroende for vad de gor. I takt med att fortroendet for lekmannarevisionen
okat, har lekmannarevisorerna upplevt att synpunkter och kritik fran dem far
ett storre genomslag i de kommunala bolagen.

Jag skulle vilja siga att det har utvecklats ett storre fortroende for
lekmannarevisionen péd senare dr hir i Norrkdping. Och fértroende
fortjanar man genom atgirder, kunskap och hur man upptréid«:—:r.27

Lekmannarevisionen har utvecklats vartefter, till en bérjan inskrinkte det
till, f6r min del i alla fall, att mest lidsa protokoll och triffa styrelse och
VD négra ginger. Numera gor vi en granskning som ir ganska lik den
granskning som vi gor i nimndverksamheterna. Vara yrkesrevisorer gir ut
och gér en basgranskning av de olika bolagen. S& vi har bittre pa fotterna
nu for att kunna ha synpunkter seda.”®

Jag skulle siiga att vi blir bittre och bittre bemétta. Och di menar jag inte
bara att de dr artiga och trevliga och bjuder pa kaffe. Jag far kinslan av att
de tycker att de hir dialogerna blir allt mer virdefulla for dem.”

24  Lekmannarevisor B, 11:05
25 Lekmannarevisor B, 12:15
26 Lekmannarevisor C 50:05
27  Lekmannarevisor A, 34:00
28 Lekmannarevisor B, 34:10
29 Lekmannarevisor A, 47:15
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Det far effekt pa det sittet att man lyssnar och att man, nir vi ir 6verens om
att det hir var en klok synpunke vi har fort fram, si vidtar man atgérder.
Det kinner jag att de gér.30

Informanterna tecknar en bild av att lekmannarevisorerna blir allt mer lyss-
nade pa. De férmedlar att deras uppdrag har kommit att kidnnas allt mer
betydelsefullt. De upplever att deras granskning har betydelse f6r hur de kom-
munala bolagen forvaltas. Bland annat menar de att deras granskningar kan
bidra till en minskad risk f6r korruption genom att deras arbete har en fore-
byggande och avskrickande effekt. De podngterar dock att granskningen inte
kan garantera frinvaro av korruption. Nagon av de intervjuade revisorerna
understryker att bolagens interna virdegrundsarbete har en minst lika viktig
funktion for att férebygga och dirmed stivja oegentligheter.

Vi ska inte vara formitna och tro att allting hinger pa oss. Men jag tror
att vi gor en viss skillnad. Om inte annat, som férebyggande instans. Man

tinker sig bittre fér. Vi har en preventiv effeke.’!

Den interna kontrollen. Den har vi i och fér sig som ett gemensamt ansvar,
bide den auktoriserade revisorn och vi lekmannarevisorer. Och dir tror jag
verkligen att vi har en preventiv effekt.*?

Trots en bild av 6kat fortroende for deras granskningar framgar att det fort-
farande kan vara svart f6r dem att f gehor och uppmirksamhet for gransk-
ningarna i kommunfullmiktige. Enligt lekmannarevisorerna ir kommunfull-
miktige generellt sett mer intresserade av nimndarbetet och efterfragan pa
information om granskningar och ligesrapportering avseende de kommunala
bolagen upplever de som liten. Lekmannarevisorerna menar att om de hade
mojligheten att vara mer nirvarande i kommunfullmiktige skulle de kunna
skapa storre forstielse for revisionsarbetet. Att kommunfullmiktige ska bli
mer involverad i lekmannarevisorernas arbete dr ocksd en av de uttryckliga
slutsatserna i den SKL-rapport som nimndes ovan (SKL 2013: 8-9). En av
lekmannarevisorerna uttrycker sig som f6ljer:

Om vi skulle fA méjlighet att rapportera vira gransknings-rapporter i
fullmiktige, kanske kontinuerligt under 4ret nir de kommer fram [...]
Det skulle fokusera revisionens betydelse lite ytterligare.

Vi ser hir nagot av en intressant paradox. I vir enkitstudie ansig fullmikti-

30 Lekmannarevisor A, 58:20
31 Lekmannarevisor B, 37:00
32  Lekmannarevisor B, 38:10
33  Lekmannarevisor A, 36:50
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geledamoterna att lekmannarevisorernas granskningar var relativt osynliga i
fullmiktige. Lekmannarevisorerna sjilva, ddremot, rapporterar om ett upplevt
ointresse fran fullmiktiges sida att ta del av deras granskningar. Det finns alltsd
en uttrycklig en onskan frin bade fullmiktige och lekmannarevisorerna att dis-
kutera bolagen i storre utstrickning. Eftersom denna onskan kommer fran bida
hall, forefaller det vara ett mindre bekymmer att 16sa detta upplevda problem.

Lekmannarevisionen i Norrképings kommun har generellt sett goda forut-
sittningar som ldget ser ut idag. Av intervjuerna framgar dock att asikterna gar
isir gillande huruvida resurserna ir tillrickliga pa lite lingre sikt. Négra anser
att nuvarande resurser ir tillrickliga for att kunna bedriva adekvat insyn och
kontroll framéver medan nagon ir av uppfattningen att lekmannarevisionen
maste erhalla ytterligare resurser for att kunna utfora sitt arbete.

Vi har vil bedémt att vi, for nista ér, vill 6ka var budget. Vi har lite drygt
fyra miljoner. Vi kidnner att vi skulle behéva en miljon tll. Det handlar
om, som jag ser det i alla fall, en trygghet for oss fortroendevalda att ha
sakkunnigstod som ir tillrickligt bra. Vi har en ambition att vi ska granska
kommunens verksamhet totalt sett i alla delar, och det kanske vi inte kan
om vi inte fir det hir extra stodet.>

[Intervjuare] Men skulle du siiga att de resurserna ni har haft nu, dven om ni
inte fiir den hir extra, ir det tillricklige for atr bedriva en adekvar granskning
och insyn?

Nej, jag skulle sidga att det inte 4r det. Men det dr min uppfattning. Det dr
till och med sa att jag skulle kunna tinka mig att driva frigan dll sin spets
och sdga att fir vi inte de hir extra pengarna si maste jag dverviga om jag
ska vara kvar. Dirfor att jag skriver under granskningsrapporter. Det dr
mitt ansvar. Och dd mdste jag kdnna mig trygg i att vi har gjort den hir
granskningen.”

Resursfragan dr viktig. Den ir egentligen avgdrande for hur mycket
granskning vi kan astadkomma. Mot bakgrund av att vi som
lekmannarevisioner har lite olika erfarenheter i bagaget sd 4r det svért for

0ss att vara operativa 1 dC hir gransknmgsprocesserna. 6

Det idr min bestimda uppfattning att vi méste tillféra resurser for att
fortsitta den hir vandringen att gora det dn bittre, att skapa fértroende
for lekmannarevisorerna ytterligare. Det finns en god kraft i det hir som vi
kan tillfora till verksamheten.®”

Bra lekmannarevision kriver bra sakkunnigstod, det ér vil sa man skulle
kunna sammanfatta det.>®

34 Lekmannarevisor A, 23:00
35 Lekmannarevisor A, 25:30
36 Lekmannarevisor A, 57:20
37  Lekmannarevisor A, 1:05:45
38 Lekmannarevisor C, 50:50
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En problematik som framhalls av lekmannarevisorerna, ir sjilva finansiering-
en av lekmannarevisionen. Eftersom bolagen sjilva betalar for lekmannarevi-
sonens granskning kan det potentiellt sett uppstd problem om lekmannarevi-
sionen vill genomf6ra en omfattande granskning, medan bolaget inte anser sig
ha rid med den utgiften. Det kan leda till att granskningar som lekmannarevi-
sionen anser vara viktiga riskerar att bli underfinansierade eller inte alls bli av.

Det dr svért att svara pi eftersom dir 4r det faststillt ate det dr bolagen sjilva
som fir betala lekmannarevisionen. Det kan ju tyckas som en motsittning.
Om vi skulle finna att hir behéver vi gora en rejil granskning och kanske
d4 dven képa tjinsten frin nigot revisionsbolag och det blir ganska dyrt.
Det ir inte sikert att det berdrda bolaget tycker att det 4r en bra idé. Dir
fér vi vara lite takriska och tinka oss for.”

P4 det stora hela bedomer lekmannarevisorerna att styrningen av bolagen i
Norrképings kommun fungerar bra. Det finns dessutom en uppfattning om
att kommunens styrning av bolagen har blivit tydligare sedan koncernen bil-
dades 2007. Styrningen och kontrollen frin kommunens sida anses ha blivit
bittre eftersom moderbolaget Ridhus AB utdvar egen kontroll dver sina dot-
terbolag.

Det finns tydligt en struktur runt omkring nir de olika delarna ska vara
framme och det har vi ocksd i revisionsarbetet som ir en integrerad del,

kan man siga, i den kommunala plan«:—:ringcn.40

Nu har man ju en koncern sedan 2007 i Norrkdping och med en klarare
dgarstyrning. Tidigare var det bara enskilda bolag som man inte hade
nagon riktigt klar styrning av, de fick leva sitt eget liv. Och min granskning
d4 som lekmannarevisor var ju mest att lisa protokollen [...] Men nu frin
2007 nir kommunen har en koncern och en klarare styrning sa tycker jag
ocksd att det har avancerat vildigt mycket [...] Det ir bra styrning, som
jag ser det.!

Samtidigt som lekmannarevisorerna menar att koncernbildandet gjort styr-
ningen tydligare, finns det potentiella baksidor med koncernlésningen. Orga-
nisationen har i vissa avseenden blivit lite svarare att granska.

En ytterligare komplikation, kan man vil siga. Det 4r inte Ridhus AB som
helt sjilvstindigt styr. Kommunstyrelsen har det overgripande ansvaret
dven for de kommunala bolagen. Si det ir ytterligare en beslutsniva.

39 Lekmannarevisor B, 30:35
40 Lekmannarevisor A, 44:50
41 Lekmannarevisor B, 00:44
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Och sedan har man kommunfullmiktige. Si det ir inte en helt enkel

organisation att granska.42

Till detta hor ocksé att informanterna reflekterade kritiske kring frigan om
den si kallade "personunionen”, att individer 4r ledaméter i bolagsstyrelser
samtidigt som de sitter som ledaméter i kommunstyrelsen — som alltsa har
uppsiktsplikt visavi bolagen. En av dem anmirkte att det kanske kan vara
"lite svart att granska sig sjilv.”* En annan resonerade om fenomenet i friga i
termer av att “det blir lite dubbla stolar, kan man tycka”.*

Enligt de lekmannarevisorer vi har intervjuat upplever man att revisionen
i Norrkoping star sig stark i ett jimforande svenskt perspektiv. Tillfragas lek-
mannarevisorerna sjilva ir deras upplevelse att deras granskning av bolagen
fungerar bra och ambitionen ir att stirka den ytterligare. Lekmannareviso-
rernas verklighetsbeskrivning som i vart fall inte motsigs av resultaten frin
var enkitundersékning. Fullmiktigeledamoterna forefaller vara nojda med
revisorernas verksamhet. Intressant i sammanhanget dr dock att savil fullmik-
tigeledaméterna som de intervjuade lekmannarevisorerna tycker att bolagen
och granskningarna diskuteras for lite i fullmiktige. Med tanke pé att bada
grupperna delar denna problembeskrivning, ir detta ett problem som nog
borde vara forhillandevis enkelt att dtgirda.

5.2 Transparens och tillginglighet i de kommunala bolagen

Det idr ett starkt demokratiskt intresse att [...] allminheten kan fi

information och bilda sig en uppfattning om hur den kommunala [...]
bolagsverksamheten bedrivs (SKL 2006: 5).

I introduktionskapitlet dtergav vi delar av den kritik som riktats mot med-
borgares och journalisters méjligheter att fa tillging till information om de
kommunala bolagens verksamhet, och det potentiella hot mot bolagens och
den kommunala demokratins legitimitet det kan utgéra om denna majlighet
begrinsas (exempelvis SOU 2011:43; Hyltner och Velasco 2009).

Man kan argumentera for att en aspekt av legitimitetsfragan ir i vilken
utstrickning styrelseledaméter — i den man de utsetts av de politiska parti-
erna — regelbundet dterknyter och informerar om sitt styrelsearbete till sina
respektive partiapparater. I enkidtundersokningen stillde vi en friga om i vil-
ken mén styrelseledaméoter rapporterar om bolagets verksamhet dill sitt parti.
De allra flesta angav att de gor det vid enstaka partiméten. Ett fatal angav att
de gor det vid de flesta méten och ett fatal anger att de aldrig gor det (vissa

42  Lekmannarevisor B, 18:45
43 Lekmannarevisor A, 18:00
44 Lekmannarevisor C, 21:15
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styrelseledaméterna ir inte politiker, for dem idr fragan forstas inte aktuell).
Vart intryck ir att verksamheten i Norrkdpings kommunala bolag inte dis-
kuteras sirskilt ofta vid partiernas egna moten i kommunen, ett intryck som
bekriftades i flera av véra intervjuer med centralt placerade partifretridare.
Det verkar saledes inte vara nigon punkt som partierna i regel kriver terrap-
portering om. Det ir heller inte nigot som styrelseledaméterna i regel aktivt
och aterkommande gor.

Man kan férstas argumentera for att detta resultat varken 4r verraskande
eller sirskilt uppseendevickande. Styrelseledaméterna ska representera bola-
gens intressen, inte partiernas. D3 ir det kanske inte i partierna som ater-
kopplingen och diskussionen om bolagen ska 4ga rum? Men en nagorlunda
levande och aktiv diskussion om bolagen hor diremot hemma hos Zgarna,
med andra ord i kommunfullmiktige (som ytterst ansvarar fér bolagsstyr-
ningen). Hir 4r det anmirkningsvirt att majoriteten, eller tva tredjedelar av
fullmiktigeledaméterna utan styrelseuppdrag, anser att bolagen inte diskute-
ras i tillrackligt stor utstrickning i kommunfullmiktige. Endast en tredjedel
menade att bolagens diskuteras tillrickligt. Bland styrelseledaméterna som be-
svarade enkiten var uppfattningarna delade. En tredjedel svarade att bolagen
behandlas i tillricklig omfattning i fullmiktige, en tredjedel att s inte ér fallet
och en sista tredjedel hade inte nigon uppfattning.

En betydande del av fullmiktigeledaméterna och styrelseledamoter me-
nar att de kommunala bolagen borde diskuteras mer i fullmiktige. Som vi
dterkommer dill finns avvikande uppfattningar kring de kommunala bolagens
verksamhet, kring bolagsstrukturen samt att en stor del av politikerna anser
att den nuvarande bolagsstrukturen ir nagot svirgenomtringlig. Sammanta-
get finns fog for slutsatsen att det finns en vilja bland manga av de berdrda
parterna att diskutera bolagen mer i Norrkdpings kommunfullmikrige.

Detta om styrelseledaméternas dterkoppling till partierna och om hu-
ruvida det finns en levande diskussion om bolagen i fullmiktige. En viktig
demokratiaspekt giller mojligheterna att fa insyn i de kommunala bolagens
verksamhet. Att kunna ta del av olika former av dokumentation fran bolagen
ir grundliggande for att i slutinden kunna utkriva ansvar for verksamhe-
terna. Detta giller inte bara for styrelse- och fullmiktigeledaméter, utan dven
for journalister, forskare och medborgare. I enkdtundersokningen stillde vi en
fraga kring mojligheterna att fa ut information om de kommunala bolagens
verksamhet. Av styrelseledaméterna svarade 78 procent att det r enkelt att
fd ut sddan information. Endast en liten andel av dem angav att det ar svért.
Bland fullmiktigeledaméterna i allminhet, alltsd de som inte sitter i kommu-
nala bolagsstyrelser, var det en nigot storre andel som uppgav att det var svart.
Det tydligaste resultatet f6r den gruppen var dock att drygt hilften svarade att
de helt enkelt inte vet om det dr svért eller inte. Resultatet understryker vikten
av att forsikra sig om att den kommunala verksamheten bedrivs i en sidan
form att det ar majligt att granska den.
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Vin av ordning kan invinda att resultatet inte siger nigot substantiellt.
Det kan vara svart att granska kommunal verksamhet i allmidnhet, dven om
den inte bedrivs i bolagsform. Fragan ir relevant. Utifrin véra syften ir det
viktigt att stilla frigan om det 4r svérare att fi insyn i och granska kommunal
verksamhet om den bedrivs i bolagsform. Vi har forsoke belysa denna friga i
var enkitundersokning genom att stilla en friga om huruvida respondenterna
upplever att verksamhet i bolagsform férsvarar granskning och insyn. Hur
svaren fordelas for den fragan redovisas i tabell 2. Det finns en tydlig skill-
nad i svaren mellan fullmiktigeledaméoter som inte sitter i bolagsstyrelser och
styrelseledamoter. Av de forra dr det endast 12 procent som inte instimmer i
att bolagsform forsvarar granskning och insyn. Bland styrelseledaméterna ar
motsvarande andel 42 procent.

Tabell 2. Forsvaras granskning och insyn av att vissa delar av kommunens
verksamhet drivs i bolagsform?

Folkvalda Styrelseledamoter Totalt
Ja, till stor del 24 7 13
Ja, till viss del 61 42 49
Nej 12 42 31
Vet ej 3 9 7
Totalt 100 100 100
Antal svarande 33 57 90

Kommentar: med folkvalda avses har kommunfullméktigeledaméter som inte sitter i ndgon kommunal
bolagsstyrelse. De fullméktigeledamoter som sitter i en sddan styrelse ingér tillsammans med 6vriga

styrelseledaméter i grupper "Styrelseledaméter”.

Aven om vi bortser fran skillnaden mellan grupperna, ir det virt att under-
stryka att av dem som har en uppfattning i frigan dr det fler som menar
att insyn och granskning f6rsvaras av att verksamhet bedrivs i bolagsform 4n
det 4r som inte anser det. Detta giller alltsd dven bland styrelseledaméterna.
Sélunda finns en allmint utbredd uppfattning att det innebir vissa demokra-
tiproblem med att bedriva verksamhet i bolagsform.* Eftersom kommunen
dnda har valt att ligga verksamhet i kommunala bolag fir man utga fran att
analysen har gjorts att det finns férdelar med detta som viger upp presumtiva
nackdelar associerade med f6rsvarad insyn och granskning. Samtidigt borde

45 Detta ir forstds inga nyheter utan nigot som lagstiftaren ir vil medveten om. Det ir
bland annat just for att bolagsformen forsvarar insyn och granskning som man ar 2000
gjorde det obligatoriskt med lekmannarevisorer i de heligda kommunala bolagen.
Samma 4r inférdes ocksa ett krav p4 sa kallad "samordnad revision”, det vill siga en
personunion/éverlappning mellan kommunens revisorer och lekmannarevisorerna.
Tanken ir att lekmannarevisionen ska garantera demokratisk insyn och kontroll i
de kommunala bolagen och att den samordnade revisionen ska utgéra verktyg for
fullmiktiges kontroll och uppfsljning av hela kommunkoncernen (SKL 2013).
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dessa problem leda till en diskussion kring hur man dnda pd bista sitt kan
mojliggora insyn i och granskning av kommunala bolag. En sidan diskussion
borde innefatta manga av de delar som vi tidigare har beror i den hir rappor-
ten, sdsom dgardirektiv, rekrytering av styrelse och VD, revisionens roll och
debatt kring bolagen i fullmiktige.

Vi ber nu ldsaren dra sig till minnes avsnitt 3.4, vari styrdokumentens schema
i organisationen av de kommunala bolagen étergavs. Nir vi arbetade med att sam-
manstilla styrdokumenten blev en sidoeffeke att vi i praktiken kom att genom-
fora en empirisk studie som tangerade fragan: hur enkelt dr det f6r medborgare,
journalister eller (i vart fall) forskare att fi ut information frin de kommunala
bolagen? Vi tycker oss ha stott pd ett par bekymmer med dokumenthantering,
sivil i den kommunala forvaltningen som i de respektive bolagen, som ér virda att
uppmirksamma. Vi kan dessutom konstatera att formerna for aterrapportering
frin bolagen till kommunen avseende dokumentation forefaller behiftade med
vissa fragetecken, di den ir fokuserad till holdingbolaget Norrkdping Radhus AB.
Konsekvensen, forefaller det oss, blir att upprittad dokumentation i de kommu-
nala bolagen inte alltid tagits upp i kommunens diarium.

Till detta faktum tillkommer ocksd att flera handlingar gillande bolagen
som har upprittats av kommunen eller i kommunens intresse inte offentlig-
gors, alternativt belagts med sekretess. Ett flertal av de allminna handlingar vi
anvint i denna rapport har belagts med sekretess enligt Personuppgiftslagen
pa kommundiariets hemsida f6r allmidnna handlingar. Dessa handlingar be-
hover alltsd begiras fran diariet, eftersom de inte gr att ta del av frin hemsi-
dan. I férekommande fall krivs 4ven en sekretessprévning for att fa ta del av
handlingarna 6ver huvud taget. Vir erfarenhet r att denna sekretess inte alltid
r motiverad. I véirt arbete med foreliggande rapport gjordes en sekretessprov-
ning, vilken ocksa resulterade i en hivning.

Nir kommunen bedriver verksamhet i bolagsform blir graden av insyn och
transparens till stor del beroende av hur den kommunala f6rvaltningen han-
terar bolagens dokumentation. I Norrkipings kommuns arkivreglemente (KS
2005:215) faststills bland annat att en dokumenthanteringsplan ska finnas
hos varje undermyndighet i organisationen, vilket uttryckligen dven giller de
kommunala bolagen. I arkivlagen (SFS 1990:782, 14-16) faststills ocksa
formerna for dverlimning av allminna handlingar, frin myndighet (bolaget)
till stadsarkivet. Handlingar som ska bevaras (det vill siga 4r inaktuella) ska
efter viss tid overlimnas till stadsarkivet. Men nir vi har efterfragat dokument
som tillkommit i de kommunala bolagen, kunde inga handlingar begiras ut
frin kommunens diarium. Istillet har vi hinvisats till respektive bolag. Hir
upplever vi att det tycks finnas brister i aterkoppling av bolagens styrdoku-
ment, fran bolagen (mikronivéd) upp till den kommunala forvaltningen (mak-
ronivd). Om inte stadsarkivet héller de kommunala bolagens arkiv efter ett
overlimnande, borde dokumentationen kunna patriffas i respektive bolags
arkiv. Men flera av bolagen har inte besvarat begiran, andra har svarat att de
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faktiskt inte har de efterfrigade dokumenten. Ytterligare ett bolag hinvisade
oss till att ta del av handlingarna fysiskt pa plats. Vidare har vi exempelvis
endast fatt ta del av tv attestinstruktioner.

Givet att arkiveringsansvaret for hela den kommunala forvaltningen ligger
hos kommunstyrelsen (som ir si kallad arkivmyndighet), och dartill uppsikts-
plikten f6r de kommunala bolagen, ir det ocksd rimligt att d&tminstone nigot
av den dokumentation som upprittas i de kommunala bolagen ocksi skulle
finnas i kommunens diarium. Kommunstyrelsens tillsynsansvar tydliggors yt-
terligare av de nyligt upprittade riktlinjerna for publikation av handlingar,
Rikdlinje for hantering av styrande dokument och for att gora dem tillging-
liga (KS 2013:0513). Diarieforingen ir en forutsittning for transparens och
ansvarsutkrivande i bolagskoncernen, och ligger enligt lag i kommunens in-
tresse. Virt intryck dr dirfor (i likhet med resultat och argumentation som
dterfinns SOU 2011:43, samt Hyltner och Velasco 2009) att kommunen och
bolagen hirvid har ett utvecklingsomrade vad giller att tillgingliggora infor-
mation som ror de kommunala bolagen.

5.3 "Dubbla stolar”: ett problem i Norrképings kommun?

I manga kommuner litar man pa att en inre krets haller ihop styrningen
genom den personunion som ofta finns mellan bolagens styrelser och
styrelsen i kommunen, och kommunikationen diremellan. Limpligheten
i sdidana personunioner kan dock diskuteras (SKL 2013: 25)

Det ir inte helt ovanligt att det finns en si kallad "personunion” ute i kommu-
nerna, med vilket avses att samma person innehar ett flertal olika uppdrag. Mest
omdiskuterat ir fall dir kommunstyrelsens ordférande ocksd dr ordforande i
bolagsstyrelser eller dir kommunstyrelsens ledaméter har tunga uppdrag i bo-
lagens styrelser. Andra ord fér den ndgot virdeneutrala termen ”personunion”
dr “uppdragskoncentration” eller "dubbla stolar”-problematik. I SKL:s (2012)
praxisstudie Lekmannarevision i praktiken sigs det kunna ha bade for- och nack-
delar att exempelvis KS-ledaméter ocksa sitter pa tunga poster i bolagen. Bland
annat uttrycker sig en av SKL:s informanter pa foljande sitt:

Det dr praktiskt och enkelt att kommunicera nidr man har personunion,
men det innebir ocksa viss risk. Det blir inte den riktiga insyn och kontroll
som det ir tinkt. Det blir inte si renodlat och organisationen saknar lite
“spinst” genom detta. Det férekommer att beslut tas under hand och inte
protokollférs. D4 blir det daligt med insynen, och det dr tyvirr svirt atc
komma at.” (SKL 2012: 18).

Som vi har berort pa olika stillen ovan styrs kommunal verksamhet enligt
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olika logiker beroende pa om den utférs inom kommunala bolag eller inom
“ordinarie” forvaltning under nimnder. Folkvalda politiker styr verksamhe-
ten inom béda dessa sfirer, och det dr dven mojligt att samma personer finns
med en fot i varje sfar. I syfte att underséka omfattningen av Gverlapp mellan
dessa virldar, och hur vanligt det ir att styrelseledaméoter i kommunala bolag
har andra uppdrag, har vi analyserat det register 6ver fortroendeuppdrag som
finns for Norrkopings kommun. Dir har vi hittat uppgifter avseende 20 kom-
munala bolag i Norrkdpings kommun.** Och for dessa bolags styrelser finns
uppgifter om 123 styrelseposter, vilka innehas av 94 personer.

Att antalet personer dr firre dn antalet styrelseposter beror pa att vissa per-
soner har fler in en styrelsepost. De allra flesta (81 procent) av styrelseledamo-
ter har dock endast uppdrag i ett kommunalt bolag. Det finns dock ett antal
som har uppdrag i tvd bolag (11 procent), och dven i tre (5 procent) eller i fyra
olika kommunala bolag (3 procent).

Till styrelseuppdragen i bolagen kan 4dven en rad andra fortroendeuppdrag
komma. Vissa styrelseledamoter sitter dven i kommunfullmiktige. Av de 94
personer som ir styrelseledaméter i de kommunala bolag som vi underss-
ker 4r det 26 procent som ocksi sitter i kommunfullmiktige. Atminstone pa
papperet hamnar dessa individer i en nigot mirklig situation. Kommunfull-
miktige har formellt sett dgarrollen f6r de kommunala bolagen, vilket gor att
en fullmiktigeledamot bor se pa bolagen ur ett dgarperspektiv. Men for de
personer som dven sitter i de kommunala bolagen giller att de dven ska agera
utifrin bolagets perspektiv och se till bolagens bista. Som Amna med flera
(2013: 157) ocksd uppmirksammar, innebir detta att 26 procent av styrelse-
ledaméterna sitter i den situationen att de 4 ena sidan (som ledaméter i kom-
munfullmiktige) ar ytterst ansvariga for bolagsstyrningen och utformandet
av dgardirektiv, samtidigt som de 4 andra sidan (som styrelseledaméter) ska
verkstilla samma bolagsstyrning.

Det finns dven en 6verlappning mellan kommunala bolagsstyrelser och
kommunala nimnder. Av styrelseledaméterna sitter 14 procent dven i nigon
av de kommunala nimnderna. Det ir personer som fir utdva styrning av
verksamhet inom de tvé olika logiker som beskrivits tidigare. En kritisk fun-
dering 4r om det 4r en limplig ordning. Nagra av dessa personer sitter ocksa
fullmiktige, vilket gor att de sitter pd manga olika stolar samtidigt. Det torde
finnas vissa risker for att dessa olika roller hamnar i konflikt med varandra.

46  Uppgifterna avser den 5 november 2013. De bolag som ir inkluderade 4r BoTeknik
i Norrkoping AB, Etablering i Norrkdping AB, Eventfastigheter i Norrkdping AB,
Fastighets AB Butangia, Fastighets AB Herstadsberg, Fastighets AB Hindelso, Fastighets
AB Stromsholmen, Hyresbostider i Norrkdping AB, Intressebolaget Nya Norrképing
AB, Hyresbostidershus 1 i Norrkdping AB, Louis De Geer Konsert & Kongress i
Norrképing AB, Norrkoping Airport AB, Norrkdping Sparvagnar AB, Norrképing
Vatten AB, Norrképing Visualisering AB, Norrképing Hamn och Stuveri AB,
Norrképing Ridhus AB, Studentbo i Norrképing AB, Symfoniorkestern i Norrkoping
AB, samt Upplev Norrkoping AB.
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Norrképing Ridhus AB utgor hirvid ett specialfall. Det 4r, som nimndes
i kapitel 3, moderbolaget i Norrképing kommuns bolagskoncern. I styrelsen
for moderbolaget sitter tillika politiker som alla 4r ledamoter eller ersittare i
kommunstyrelsen. Det ir en vanlig 16sning i kommuner och det kan minska
risken for att de kommunala bolagen agerar pa ett sitt som inte 4r i enlig-
het med kommunens bista. Men, som exempelvis Meyer med flera (2013)
uppmirksammar, kan arbetsbérdan bli tung for vissa personer. Framfor allt,
och mer principiellt, riskerar denna ordning att dventyra kommunstyrelsens
uppsiktsplikt. Detta da man, forstds, formellt sett inte kan utéva kontroll och
uppsikt 6ver sig sjilv. Kommunstyrelsens uppsikesplike har ocksé, som berérts
ovan, forstirkts sedan 1 januari 2013. Kommunstyrelsen ska i arliga beslut
prova om verksamheten i de kommunala bolagen har varit férenlig med det
kommunala dndamal som faststillts f6r dem samt bedoma verksamheten i
forhéllande till de kommunala befogenheterna. Och om kommunstyrelsen
anser att si inte 4r fallet, ska den limna forslag om nédvindiga dtgirder till
kommunfullmiktige. I allt visentligt innebir dock ”personunionen” mellan
KS och moderbolaget, att flertalet kommunstyrelseledaméter ar satta att ha
uppsikt 6ver den verksamhet man sjilv bedriver.

Dirmed 4r det rimligt att féra en diskussion om det 4r limpligt att mo-
derbolagets styrelse uteslutande bestéir av ledaméter och ersittare i kommun-
styrelsen. I vir enkitundersokning stillde vi en fraga om det ir lampligt att
ledaméter i kommunstyrelsen ocksa sitter i bolagsstyrelser. I tabell 3 redovisas
svaren pa den frigan.

Tabell 3. Ar det lampligt med ledaméter i kommunstyrelsen dven sitter i
bolagsstyrelser?

Folkvalda  Styrelseledaméter Totalt
Ja, det ar en stor fordel 18 28 24
Ja, det spelar ingen roll 39 30 33
Nej, det ar olampligt 30 32 31
Vet ej 12 11 11
Totalt 100 100 100
Antal svarande 33 57 90

Kommentar: med folkvalda avses har kommunfullméktigeledaméter som inte sitter i ndgon kommunal
bolagsstyrelse. De fullméktigeledamoter som sitter i en sddan styrelse ingar tillsammans med 6vriga
styrelseledamoter i grupper "Styrelseledamoter”.

Som framgir av tabellen varierar uppfattningarna om huruvida det ir ett
limpligt arrangemang. En del anser att det till och med kan vara en fordel att
ledaméter i kommunstyrelsen dven sitter i kommunala bolag. Dock svarade
30 procent av fullmiktigeledaméterna som saknar styrelseuppdrag att det ar
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olimpligt. En nagot storre andel av styrelseledaméterna var av samma upp-
fattning. I den gruppen ingar dven just ledamoéter i kommunstyrelsen. Det 4r
knappast férvanande, men bland dem som sitter i bide kommunstyrelsen och
i en bolagsstyrelse ar det nistan ingen som ser problem med att de sitter pa

bada typer av uppdrag.

5.4 Ideologi- och konkurrensfragor — bolagens existensberittigande?

I introduktionskapitlet redogjorde vi bland annat fér den debatt som rasat
om huruvida kommuner ska dga bolag overhuvudtaget, och nir de viljer att
bedriva verksamhet i bolagsform, inom vilka branscher och omraden ir det
legitimt att det sker?

Limpliga verksambetsomriden

Att bolag kan vara en limplig form att organisera kommunal verksamhet ar
den radande uppfattningen bland Norrkopings politiker och styrelseledamé-
ter. Ingen uppger att det aldrig r limpligt med kommunala bolag. De allra
flesta anser att det ibland kan vara limpligt. En nigot storre skepsis finns
bland fullmiktigeledaméter som inte sitter i bolagsstyrelser. Hir 4r det 18
procent som anser att kommunala bolag endast 4r limpliga i sillsynta fall.

Aven om det generellt sett finns en positiv instillning till kommunala bo-
lag dr det emellertid inte a/la verksamheter som anses vara limpliga att driva
i bolagsform. Till de verksamhetsomrdden som av de flesta anses passa vil for
kommunala bolag hér energi, vatten och avfall, samt fastigheter. Det ir verk-
samheter som ofta bedrivs i bolagsform (Statskontoret 2012) och det finns en
lang tradition av kommunala bolag inom sidana omriden (Meyer med flera
2013). Nir det giller verksamheter som ror “kommunikationer, transport och
magasinering” och “kultur, fritid, turism och event” 4r uppfattningarna dock
mer varierande. Lite firre 4n hilften motsitter sig bolag inom de forstnimnda
branscherna, och drygt hilften nir det giller de senare. I synnerhet nir det
giller “kultur, fritid, turism och event” finns tydliga skillnader: de folkvalda
som inte sitter i styrelser ir betydligt mer negativa dn ovriga till kommu-
nala bolag inom sddana omraden. Uppfattningarna ir diremot betydligt mer
samstimmiga nir det giller verksamhetsomradena "forskola, skola och annan
utbildning” och "vard och omsorg”. De allra flesta anser att kommunala bolag
inom dessa omraden ir helt olimpligt.

En ytterligare aspekt att beakta kring kommunala bolags existens och roll,
dr om det finns privata alternativ pi den marknad dir de agerar. I vér enkitun-
dersokning ingick en friga om det r limpligt att det finns kommunala bolag
i de fall dir privata alternativ finns. Lite drygt hilften svarade att det kan fin-
nas en plats for kommunala bolag dven i sidana fall — férutsatt att bolaget tar
andra hinsyn 4n de rent marknadsmissiga. Exempel pé detta kan vara bolag
som har sociala eller miljomissiga mal snarare 4n ekonomiska. Ytterligare en
dryg fjirdedel ansig kommunala bolag kan verka pi marknader dir privata
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bolag finns, men endast om de agerar enligt marknadsmissiga villkor. Med
det avses att de inte medfor osund konkurrens, utan agerar pa samma villkor
som de privata bolagen. Den resterande knappa femtedelen av de svarande
ansdg att kommunala bolag inte bor finnas pa de marknader dir privata alter-
nativ finns.

Tabell 4. Ska en kommun ha bolag verksamma p& marknader déar privata
alternativ redan finns?

Folkvalda Styrelseledaméter — Totalt

Ja, om bolaget tar andra hansyn an 50 58 55
marknadsmassiga

Ja, men endast om bolaget agerar 25 29 27
enligt marknadsmassiga villkor

Nej 25 14 18
Totalt 100 100 100
Antal svarande 32 59 91

Kommentar: med folkvalda avses har kommunfullméktigeledaméter som inte sitter i ndgon kommunal
bolagsstyrelse. De fullmaktigeledamoter som sitter i en sadan styrelse ingar tillsammans med 6vriga
styrelseledaméter i grupper "Styrelseledamoter”.

Mot denna bakgrund, och mer Norrkopingsspecifikt, anser fullmiktige- och
styrelseledaméter att Norrkopings kommun har bolag verksamma inom
limpliga verksamhetsomriaden? Vir enkdtundersokning visar att s inte riktigt
verkar vara fallet. Visserligen ar det endast en liten andel som svarade nej pé
den frigan, men det ir inte alla som svarar ja heller. Bland styrelseledaméoterna
svarade tre av fem att s dr fallet, men bland de folkvalda som saknar uppdrag
i bolagsstyrelser var motsvarande andel endast en av fem. Sammantaget 4r
det en stor andel som endast delvis anser att Norrkopings kommun har bo-
lag verksamma inom limpliga omriden. Detta kan tolkas som om de ir av
uppfattningen att det atminstone finns vissa kommunala bolag som nog inte
borde finnas.
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Tabell 5. Har Norrkdpings kommun bolag inom lampliga

verksamhetsomraden?
Folkvalda Styrelseledamoter Totalt

Ja 24 60 47
Delvis 64 38 a7
Nej 9 2 4
Vet gj 3 0 1
Totalt 100 100 100
Antal svarande 33 60 93

Kommentar: med folkvalda avses har kommunfullméktigeledaméter som inte sitter i ndgon kommunal
bolagsstyrelse. De fullmaktigeledamoter som sitter i en sadan styrelse ingar tillsammans med 6vriga
styrelseledamoter i grupper "Styrelseledamoter”.

Resultatet dr tankevickande. Om det kombineras med ett resultat som vi
nimnde ovan — att minga anser att bolagen diskuteras for lite i fullmiktige —
antyder det for oss att Norrkopings kommun skulle ma bra av att ha en bred
och grundlig politisk diskussion om vad for slags bolag man har och om den
struktur man har pé bolagsigandet dr optimal. Detta for oss 6ver dill fragor
om bolagsstrukturen.

Bolagsstrukturen

De svarande i vir enkitundersdkning har vitt skilda bilder av hur optimerad
organisationen av kommunala bolag i Norrkoping 4r. Bland dem som sitter i
bolagsstyrelser ansig ungefir fyra av fem att Norrkopings kommuns bolags-
struktur ir tydlig och genomskadlig. Detta 4r kanske inte sa mirkligt. Det
far sigas inga i deras uppdrag att ha inblickar i just bolagsstrukturen. Mer
uppseendevickande ir emellertid att bland de fullmikrtigeledaméter som inte
sitter i ndgon bolagsstyrelse, var det bara #wd av ferm som delade uppfattningen
att strukturen ir tydlig och genomskadlig.

Det bor aterigen paminnas om att kommunfullmiktige innehar rollen
som dgare for de kommunala bolagen. Att en majoritet av de fullmiktigeleda-
moter som inte sitter i ndgon bolagsstyrelse inte tycker att strukturen ir tydlig
och genomskadlig dr ndgot orovickande (om vi ser till samtliga fullmiktige-
ledaméter inklusive dem som sitter i bolagsstyrelser dr det lite drygt hilften
som anser att organisationen ir tydlig och genomskadlig). Detta dd kommun-
fullmiktige har rollen som Z4gare till dessa bolag och det i dessa bolag bedrivs
kommunal verksamhet f6r vilken kommunfullmiakrtige 4r ytterst ansvarig.
Dessutom kan det tilldggas att da en betydande del av kommunens verksam-
het utférs i kommunala bolag 4r det viktigt att medborgarna kan ta stillning
till hur den verksamheten bedrivs for att sedan ha méjlighet att utkriva ansvar
av de folkvalda. Men om de folkvalda sjilva anser att organisationen av bolag
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ar svargenomtringlig — hur framstar den dé fér medborgarna?

Bolagens vinster

De flesta svarande i var enkitundersokning anser att kommunala bolag ska
drivas med vinstintresse, &ven om mdinga anser att s ska ske endast inom vissa
omraden.

Tabell 6. Ska kommunala bolag drivas med vinstsyfte?

Folkvalda Styrelseledaméter Totalt
Ja, alltid eller i stort 27 25 26
sett alltid
Ja, men bara inom 46 48 47
vissa omraden
Nej, 24 22 23
sjalvkostnadsprincip
ska alltid gélla
Vet ej 3 5 4
Totalt 100 100 100
Antal svarande 33 60 93

Kommentar: med folkvalda avses har kommunfullméktigeledaméter som inte sitter i ndgon kommunal
bolagsstyrelse. De fullmaktigeledamoter som sitter i en sédan styrelse ingar tillsammans med 6évriga

styrelseledamoter i grupper "Styrelseledamoter”.

Om ett kommunalt bolag gar med vinst, uppstar frigan om hur den vinsten
ska hanteras. De svarande i enkitundersokningen har lite olika uppfattningar
om detta. En knapp tredjedel svarade att den bor dterinvesteras i foretaget el-
ler behéllas inom samma verksamhetsomride. Nirmare tvé tredjedelar ansig
att vinsten borde fritt disponeras inom bolagskoncernen eller inom kommu-
nen. Resterande andel hade ingen uppfattning. Att férdela om vinster mellan
olika verksamhetsomraden innebir att vinsten kan anvindas till att hélla en
verksamhet som gir med forlust flytande. Om pengar flyttas om inom bolags-
koncernen kan det ske utan nagot direke politiskt beslut. Detta i kombination
med en svir6verblickbar organisation gor det svért for medborgare att forsta
hur skattemedel anvinds.

P3 senare tid har det blivit allt vanligare att kommuner, sisom Norrkdping,
organiserar sina bolag inom en koncern (Meyer med flera 2013). Detta sker
genom att kommunen overldter sina aktier i de kommunala bolagen till ett
nyskapat moderbolag, vilket dirmed blir det enda direktigda bolaget. Det
frimsta skilet till ett sidant uppligg tycks vara ekonomiskt: genom att med
koncernbidrag ticka underskott i en verksamhet med hjilp av overskott i en
annan kan statlig skatt undvikas eller minskas. Aven om det ir ett primirt
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skil for en sidan organisering 4r det ett skil som oftast inte fors fram i den
allménna debatten. Det 4r dock ett uppligg som de som besvarat vir enkitun-
dersokning star bakom. Ungefir 60 procent av dem svarade att det ar forsvar-
bart att undvika statlig skatt om det leder till att stirka kommunens finanser.
28 procent ansag att det inte ir forsvarbart och resterande 12 procent hade
ingen uppfattning. Stddet for sidana uppligg ir mindre bland de folkvalda
som inte sitter i nigon bolagsstyrelse, men 4ven dir 4r det fler som uppgav att
det dr forsvarbart dn som motsatte sig det.
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6. Slutdiskussion

Trots att kommunalt dgande av aktiebolag existerat sedan forra sekelskiftet,
ar det egentligen forst under 00-talet som det kommit att foras principiella
och mer kritiska debatter om foreteelsen. Debatterna har haft olika inriktning
och poinger, men pd ett eller annat sitt kokar samtliga ned till en och samma
grundliggande fraga: hur skéter sig kommunerna som égare av bolag? Mot
denna bakgrund har vart dvergripande syfte varit att inventera de verktyg en
kommun har f6r dgarstyrning s att den kan sikra att bolagen verkligen gor
det de 4r amnade att gora (och gor detta pa ett sitt som dverensstimmer med
lagar). Vart syfte har varit att genomlysa Norrkopings kommuns verktyg for
dgarstyrning och dess granskning av bolagen man Z4ger.

I sammanhanget ir sjilva fallet egentligen mindre visentligt. Norrko-
pings kommun har varit i centrum f6r en pilotstudie frin vilken vi strivat
efter att generera allmingiltiga diskussionspunkter som torde vara relevanta
for hela kommunsektorn. Silunda 4r rapporten inte en utvirdering av hu-
ruvida Norrkoping arbetar bra eller mindre bra med dessa fragor. I avsaknad
av jimforbara data frin andra kommuner kan vi inte siga nigonting om den
frigan. Ambitionen har istillet varit att, med grund i norrképingsfallet, bi-
dra till 6kad reflektion om kommunal verksamhet i bolagsform. Dirigenom
fungerar rapporten som underlag i arbetet mot en forbittrad 4garstyrning av
kommunala bolag. Slutsatserna redovisas i form av sex diskussionspunkter,
som tar avstamp i nagra av de resultat som enligt vart formenande f6rtjanar

fordjupad diskussion.

1. Fullmiktigeledaméter efterlyser ett levande samtal om bolagen. I
exempelvis SKL (2006: 7) konstateras att det yttersta ansvaret fér bo-
lagsstyrningen ligger hos kommunfullmiktige. Mot den bakgrunden
forvintar man sig dirfoér en nigorlunda levande och aktiv diskussion
om bolagen just i fullmiktige, inte minst mot bakgrund av att bolagen
bor ha ett uttalat kommunalt uppdrag och de facto har stor betydelse
for kommunens ekonomi. Men i vér studie finner vi att det dr dverras-
kande manga — tva tredjedelar av fullmiktigeledaméterna som inte har
styrelseuppdrag — som menar att bolagen inte diskuteras i tillrickligt stor
utstrickning i kommunfullmiktige.

Till bilden av ett fullmiktige som ir lite missndjt med diskussion
och information om kommunala bolag hor ocks att ungefir hilften av
fullmiktigeledaméoterna som inte har styrelseuppdrag uttrycker missnéje
med hur lekmannarevisorernas granskning av bolagen slutgiltigt ater-
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rapporteras i fullmiktige. Mot den bakgrunden gér vi denna tolkning;: i
fullmiktige finns en medvetenhet om bolagens betydelse f6r kommunen
och dess ekonomi. Dirfér finns en 6nskan om att bolagen borde diskute-
ras i storre utstrickning i kommunfullmiktige dn vad fallet upplevs vara
idag. Ett konkret forslag till att fa till stind en mer levande diskussion
om bolagen i kommunfullmiktige 4r salunda att man pi ett tydligare
satt lyfter fram, och sjilva aktivt diskuterar, lekmannarevisorernas rap-
porter.

. Det finns en viss opinion for att reformera dagens bolagsstruktur.
Det har framkommit ett par synpunkter pA kommunens nuvarande bo-
lagsstruktur i studien. Framfor allt visar enkitstudien att omkring half-
ten av fullmiktigeledaméterna (som saknar styrelseuppdrag) anser det
vara olimpligt att driva verksamheter inom “kultur, fritid, turism och
event” samt ~kommunikationer, transport och magasinering”. Detta ir
verksamhetsomraden inom vilka Norrkdpings kommun idag har kom-
munala bolag. I ett par av intervjuerna med centrala partiféretridare
forekom kritiska funderingar om existensberittigandet for vissa namn-
givna bolag.

Till diskussionen om bolagsstrukturen hér ocksa att bara tva av fem
av de fullmiktigeledaméter som inte sitter i ndgon bolagsstyrelse delade
uppfattningen om att bolagsstrukturen ir tydlig och genomskidlig. Siffran
miste nog tolkas som lag mot bakgrund av att kommunfullmiktige bir
det yttersta ansvaret for styrningen av de kommunala bolagen. En annan
fraga som vicks i ljuset av detta resultat dr: om strukturen upplevs som
forhéllandevis ogenomtringlig for individer i vars uppdrag det kan sigas
ingd att ha inblickar i den, hur ter den sig d4 inte for en medborgare eller
en granskande journalist?

De kritiska uppfattningar vi sett i enkdtsvaren om (a) inom vilka
omraden kommunala bolag inte bor bedrivas, samt om (b) hur otydlig
bolagsstrukturen uppfattas vara, bor ocksa ldsas i ljuset av det vi nimnde
ovan, nimligen att si minga fullmiktigeledaméter tycker att de kom-
munala bolagen diskuteras i for liten utstrickning i fullmaktige. Det
ger dven anledning att hoja pd 6gonbrynen att demokratiaspekter inte
gavs ett storre utrymme i de underlag som fanns infor beslutet om att
uppritta den nuvarande bolagsstrukturen. Dessa sakférhillanden anty-
der, atminstone for oss, att kommunen borde dverviga att ha en grund-
laggande diskussion om hur optimal dagens bolagsstruktur egentligen
ar. Frigor som skulle kunna std i centrum for en sidan 6versyn ir hur
bolagsstrukturen i framtiden kan renodlas — exempelvis ur dessa avse-
enden: “hur ménga bolag ska vi ha?”, ”inom vilka branscher ska vara
bolag verka?” och "hur kan var bolagsstruktur géras mer transparent och
begriplig for fullmaktigeledaméter och medborgare?”
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3. Det finns fragetecken om arkivering, dokumentation och é6ppenhet.
En forutsittning for ansvarsutkrivande ir att det finns en fungerande
granskning av verksamhet som styrs och bedrivs i offentlig regi. Detta
bland annat f6r att medborgarna ska kunna fi information om huru-
vida de medel som hanteras av det offentliga anvinds pa ett korrekt och
effektive site (jimfor Ahlbick Oberg 2010). Den upplevda bristen pa
transparens i bolagsstrukturen, som diskuterades under férra punkten,
for oss dirfor naturligt over till teman som tangerar insyn och ansvarsut-
krivande. En forutsittning for exempelvis medborgerlig, forskningsmas-
sig eller journalistisk granskning av dessa offentligt 4gda verksamheter
ar att det dr nagorlunda litt att granska bolagen. Som konstateras i SKL
(2006: 5) ir det “ett starkt demokratiskt intresse att ... allminhet kan
fi information och bilda sig en uppfattning om hur den kommunala ...
bolagsverksamheten bedrivs”.

Hir, havdar vi, finns utrymme for férbittring. Bland annat svarade
nira hilften av fullmiktigeledaméterna (utan styrelseuppdrag) i vér en-
kit att de helt enkelt inte vet om det 4r litt eller svart att fi ut information
om de kommunala bolagen. Kanske siger det mer om fullmiktigeleda-
moternas intresse for bolagens verksamheter in ndgot annat. Men likvil.
For oss dr det overraskande att sa manga som sitter i det organ som bir
det yttersta ansvaret for bolagsstyrningen inte har en uppfattning om de
tycker att det ar lite eller svart att fa ut information om bolagen. Virt att
notera ir dven att en majoritet av de folkvalda och styrelseledaméterna
svarade att de tror att insyn och granskning blir svirare da verksamhet
bedrivs i bolagsform. Temat om insyn och 6ppenhet dterkom for Gvrigt
i ett par av intervjuerna med partiforetridarna.

Som redovisades i avsnitt 5.1, stotte vi sjilva pa nigra problem nir
vi forsokte fd ut dokumentation frain kommunen och frin bolagen. Det
var helt enkelt, upplevde vi, svért att fi ut en viss typ av dokumenta-
tion. Man kan i ndgra fall sdga att hanteringen av véra drenden inte var
direkt skyndsam. Vira egna hogst konkreta erfarenheter siger nigot om
hur trégt och besvirligt det kan vara for medborgare och journalister att
ingdende granska kommunala bolag.

Virt att uppmirksamma, nir det kommer till dokumentation, ir att
bolagsstyrelserna ska “se till att erforderliga rikelinjer faststills f6r bo-
lagets upptridande i etiskt hinseende gentemot anstillda, kunder, le-
verantorer och det omgivande samhillet i Gvrigt”. Bara drygt hilften
(56 procent) av styrelseledaméterna uppgav att de kinde till de etiska
riktlinjerna f6r de bolag i vars styrelse de sitter i (och alltsd ansvarar for
att de ska vara pd plats). 25 procent svarade att de delvis kinner ¢ill dem
(oklart hur detta ska tolkas, dock). Ytterligare 12 procent av de svarande
uppger att bolaget inte har nagra etiska riktlinjer, vilket i sig 4r uppseen-
devickande. Vad avser just de etiska riktlinjerna for bolagen tycks det oss
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som att en del arbete kvarstar och att hir finns ett utvecklingsomrade.

. Enligt politiker och styrelseledaméter fungerar lekmannarevisionen
bra, men man efterlyser en bittre diskussion av granskningarna i
fullmiktige. Lekmannarevisorerna ska frin demokratisk utgingspunke
granska om bolagets verksamhet lever upp till dgarens mal, huruvida
verksamheten bedrivs effektivt och om bolaget har en tillrickligt kva-
litativ intern kontroll i bolaget. Det har gitt 6ver tio ar sedan denna
funktion fann sin nuvarande form, men SKL:s egna granskningar har
funnit indikationer pa att lekmannarevisionen inte alltid fungerar som
den 4r tinkt ute i kommunerna. Ur ett norrkdpingsperspektiv ir det
positivt att savil var egen enkitstudie, som vara intervjuer med ett par
lekmannarevisorer, ger vid handen att lekmannarevisionen — enligt dessa
respondenters utsagor — fungerar ganska bra: atta av tio ansag den fung-
era mycket eller ganska vil, och lekmannarevisorerna siger sig uppleva
en stigande respekt for det arbete de utfor. Det utvecklingsomrade av-
seende lekmannarevisorerna vi noterar i vart material ar foljande: sivil
fullmiktigeledaméterna som de intervjuade lekmannarevisorerna tycker
att bolagen och revisorernas granskningar av dessa diskuteras i for liten
utstrickning i fullmiktige. Med tanke pd att savil fullmiktige som re-
visorerna tycks dela denna verklighetsbild, r detta ett problem som ir
forhéllandevis enkelt att komma at.

. Arbetet med att utse styrelser kan stirkas och bli mer transparent; ut-
bildning och kompetensutveckling for styrelserna kan vissas. Frigor
som r6r hur styrelser till kommunala bolag utses, samt hur kommunala
bolagsstyrelser arbetar, har hamnat hégt pa den politiska dagordningen
i Sverige. Bland annat har den svaga kvinnorepresentationen i bolagen
debatterats liksom bolagsstyrelsernas kompetens, debatter som medfort
att Utredningen om en kommunallag for framtiden (Dir. 2013:100) fatt
till uppgift att se 6ver hur de kommunala bolagens styrelser utses.

Med bade kvantitativa och kvalitativa verktyg har vi nirmat oss dessa
fragestillningar. I resultaten sparar vi ett missndje med processen genom
vilken partierna utser styrelseledaméter till Norrkdpings kommunala
bolag. Bland fullmiktigeledaméter som saknar styrelseuppdrag menar
bara drygt hilften att processen ir genomskinlig och en tredjedel anser
att de befintliga processerna inte sikrar att limpliga styrelseledaméter tas
fram. I denna population menar endast 15 procent att det ridande sittet
till stor del sikerstiller att limpliga kandidater utses till bolagsstyrelser.
Aven bland dem som sitter i bolagsstyrelser finns liknande &sikter, men
missnojet 4r mindre markerat i denna population. Ocksa i ett par av
vara kvalitativa intervjuer med centralt placerade partiféretridare vidra-
des ett missnoje med hur genomskinlig processen med att ta fram styrel-
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sekandidater 4r. Resultaten implicerar att det finns skil for partierna att
gbra en Oversyn over processerna genom vilka bolagsstyrelseledaméter
utses.

Under 2013 debatterades det mycket pa nationell nivd huruvida det
finns brister i bolagsstyrelsernas arbete och pa vilket sitt man kan hoja
kvaliteten i styrelsearbetet. Givet att problembeskrivningen stimmer, att
styrelsernas arbete kan stirkas, vicks frigan: hur? Som berordes ovan ir
forstas ett sitt for partierna att utveckla sina interna nomineringsproces-
ser fOr att pa ett bittre sitt ta fram limpliga kandidater. Ett annat sitt r
att erbjuda styrelseledaméter olika typer av utbildningar. Var studie ger
vid handen att samtliga har erbjudits att ga en introducerande utbild-
ning men att s manga som 20 procent inte har deltagit. Det forefaller
oss finnas en del utvecklingspotential nir det kommer till frigan om
utbildning och kompetensutveckling for styrelseledaméterna. Nir vi har
fokuserat pa den hir fragan har ett antal frigor vickts som far betraktas
som generellt relevanta for kommunsektorn och dessa ar: Hur ofta ska
utbildningar ges? Vad ska de innehalla? Vem ska ansvara for att de ges
och vem ska hilla i dem? Ska de vara obligatoriska for alla styrelseleda-
moter?

. ”Personunion”: ett principiellt dilemma. Norrkoping utgor inget un-
dantag fran kommunsverige i vrigt — dven hir finns en sa kallad “per-
sonunion”. Det innebir att det finns en koncentration av uppdrag till
ett mindre antal politiker, bland annat att ledaméter i kommunstyrelsen
ocksa sitter som styrelseledaméter i kommunens bolagssfir. En del av
dem som tidigare har skrivit om detta har framhallit férdelarna med ett
sadant system dir ledande och erfarna politiker ocksd tar plats i de kom-
munala bolagsstyrelserna. Argumentet ir att styrningen blir mer praktisk
och effektiv. Dessa personer dr nimligen redan insatta i kommunens or-
ganisation och i de aktuella fragorna. Det gor att det blir littare att halla
samman den interna styrningen di4 kommunikationen mellan centrala
beslutsfattare sker lopande och kontinuerligt.

Samtidigt vicker ordningen fragor. Frimst handlar det om en ”dubb-
la stolar’-problematik som, utan att nigon aktivt och medvetet ser till
att det blir sa, forsvarar extern insyn, granskning och kontroll. Beslut
riskerar att tas pa vig till eller frin moten inom den sa kallade ”personu-
nionen”, och protokollfors da inte.

En aspekt av denna friga har att goéra med att en av fyra styrelse-
ledamoter ocksa sitter i kommunfullmiktige. P4 papperet édr det inte
givet att rollerna ir forenliga. Kommunfullmiktige har pd papperet dgar-
forhallande till bolagen. Det gor att en fullmiktigeledamot framfor allt
bor se pa bolagen utifrin ett dgarperspektiv. Men f6r de personer som
dven sitter i de kommunala bolagen giller att de ocksa ska agera utifran
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bolagets perspektiv och se till bolagets bista. Det innebir alltsd att en
av fyra styrelseledamoter sitter i den kanske inte rakt igenom bekvima
situationen att de 4 ena sidan (som fullmiktigeledaméter) har ansvar for
bolagsstyrningen, samtidigt som de & den andra (som styrelseledaméoter)
ska verkstilla samma bolagsstyrning (och ha lingtgiende lojalitetskrav
mot bolaget).

En tredje och allmingiltig aspekt rér ledaméter av kommunstyrel-
ser som ocksd har uppdrag inne i kommunens bolagssfir. I synnerhet
giller detta nir det finns en overlappning av personer som sitter bade
i kommunernas moderbolags (motsvarande Radhus AB i var undersok-
ning) styrelse och i kommunstyrelsen. Detta kan innebira tva typer av
styrningsdilemman. For det forsta innebir det att kommunstyrelsens le-
daméter, som sedan 2013 har en forstirkt uppsiktsplikt ver bolagen, i
praktiken far ett slags uppsiktsplikt dver sig sjilva. For det andra skulle
det kunna fa dll f6ljd att manga av styrelseledaméterna i moderbola-
get har stort inflytande over dgardirektiven. D4 kommunstyrelser och
dess janstemin pligar ta fram forslag till dgardirektiv (och sedan foreslar
dessa for godkidnnande i fullmiktige) forefaller det i teorin kunna bli sa
att moderbolagen skriver sina egna Z4gardirektiv. I vilken utstrickning
det verkligen fungerar sahir, eller om det finns mekanismer av makt-
balans inbyggda i systemet som férhindrar detta, 4r en empirisk friga
som fir undersokas frin fall till fall. Men enbart att risken for detta
finns, och att det Atminstone i teorin ir si att de “dubbla stolarna” kan
utgdra problem for bolagsstyrning och ansvarsutkrivande, bor leda till
en fordjupad diskussion om f6r- och nackdelarna med personunioner, i
synnerhet i stérre kommuner.*’

kkk

I anslutning till den sista punkten vill vi avsluta med en timligen aktuell ut-
veckling i Norrkopings kommun. Vad avser vir uppmaning om 6kad diskus-
sion kring f6r- och nackdelar med ”personunioner” inom kommunsektorn har
Norrképings kommunrevision tagit ett initiativ till att stirka medvetenheten
om dilemman frknippade med detta. Ar 2012 publicerades en gransknings-
rapport som gjordes pd kommunrevisionens uppdrag (Kommunrevisionen
2012b). Syftet var att undersoka kommunstyrelsens uppsiktsplikt, exempelvis
over de kommunala bolagen. I rapportens slutsatser papekas att rapportering-
en frin de kommunala bolagen behover forbdttras samt att kommunstyrelsen
behéver ha en enhetlig struktur f6r att utéva uppsikesplike 6ver bolagen. Hir
uppmirksammades tillika att uppsikten dtminstone fram tills dess att gransk-

47 1 mindre kommuner ir det méjligt att problemet har en delvis annan karakeir. Hir kan
sddana situationer vara mer eller mindre oundvikliga med tanke pd de problem partierna
uppger att f3 tillrickligt manga intresserade av att ta pa sig uppdrag.
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ningen gjordes hade utovats informellt. Granskarna ansag dirfér att en forma-
lisering av uppsikten var nédvindig, och foljaktligen, att en personunion inte
ansdgs tillricklig for att uppsikten kunde anses vara tillfredsstillande.

Av vira informanter har vi forstitc att granskningsrapporten foranlett
dtgarder. Kommunstyrelsen har, via Radhus AB, paborjat processen att for-
malisera uppsikten over bolagen. Férenklat dr tanken att processen i dag ska
fungera som foljer. Ridhus AB skickar ut ett sjilvvirderingsformulir till varje
dotterbolag som de fyller i och skickar tillbaka. I sin tur ssammanstiller Ridhus
AB resultaten och 6verlimnar dessa till kommunstyrelsen. I r, alltsa 2014,
dr forsta aret detta sdtt att formalisera uppsikesplikten ir i bruk. I skrivande
stund har den dnnu inte utvirderats. Sigas kan i vart fall att granskningens
kritiska anslag tagits pa allvar och att atgirder i riktning mot en formalisering
vidtagits. Ur det perspektiv vi anlagt hir ser vi detta som en positiv utveckling.
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Hur styrs och granskas kommunala bolag?
Erfarenheter och lardomar frin Norrkopings kommun

Det har blivit vanligare att kommuner organiserar sin verksamhet i kommunala
bolag. Syftet med denna rapport dr att undersoka vilka verktyg en kommun har
for att styra sina bolag och sakra att bolagen gér det de dr amnade att gora.

| rapporten analyserar och diskuterar forfattarna bestimda omréaden dar kom-
muner kan stérka sitt arbete med styrningen av sina bolag. Bland fragorna som
behandlas aterfinns: Hur utses de kommunala bolagsstyrelserna och vilka kri-
terier avgdr vem som i slutdnden viljs till en sadan styrelse? Bereds styrelse-
ledamaoter mojlighet till utbildning i vad det innebdr att sitta i en styrelse for
ett kommunalt dgt bolag? Ar bolagsstrukturen éverblickbar och bedriver kom-
munen bolagsverksamhet inom lampliga omraden? Vad finns det fér poten-
tiella problem férenade med att kommunstyrelse- och kommunfullmaktige-
ledamater ocksa sitter pa tunga poster i de kommunala bolagen?

Undersékningen &r en pilotstudie dir Norrképings kommun star i centrum.
Den diskussion som férs ar emellertid relevant fér samtliga kommuner som
ar dgare av bolag. En av rapportens o6vergripande ambitioner dr darmed
att bidra till 6kad reflektion om kommunal verksamhet i bolagsform inom
kommunsektorn.

Centrum for kommunstrategiska studier

Campus Norrképing
Linkdpings universitet
Telefon 011-36 30 0O
www.liu.se/cks
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