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Det har blivit vanligare att kommuner organiserar sin verksamhet i kommunala 
bolag. Syftet med denna rapport är att undersöka vilka verktyg en kommun har 
för att styra sina bolag och säkra att bolagen gör det de är ämnade att göra.

I rapporten analyserar och diskuterar författarna bestämda områden där kom-
muner kan stärka sitt arbete med styrningen av sina bolag. Bland frågorna som 
behandlas återfinns: Hur utses de kommunala bolagsstyrelserna och vilka kri-
terier avgör vem som i slutänden väljs till en sådan styrelse? Bereds styrelse-
ledamöter möjlighet till utbildning i vad det innebär att sitta i en styrelse för 
ett kommunalt ägt bolag? Är bolagsstrukturen överblickbar och bedriver kom-
munen bolagsverksamhet inom lämpliga områden? Vad finns det för poten-
tiella problem förenade med att kommunstyrelse- och kommunfullmäktige- 
ledamöter också sitter på tunga poster i de kommunala bolagen? 

Undersökningen är en pilotstudie där Norrköpings kommun står i centrum. 
Den diskussion som förs är emellertid relevant för samtliga kommuner som 
är ägare av bolag. En av rapportens övergripande ambitioner är därmed 
att bidra till ökad reflektion om kommunal verksamhet i bolagsform inom  
kommunsektorn.
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Föreståndarens förord

Centrum för kommunstrategiska studier (CKS) arbetar med att stödja och 
bedriva forskning av hög kommunstrategisk relevans. Vi arbetar med att åter-
föra nyvunnen kunskap till kommunerna och med att skapa möten mellan 
kommunföreträdare och forskare. Vår målsättning är att utgöra ett nationellt 
kraftcentrum för strategisk kommunforskning, och att samtidigt fungera som 
en vetenskaplig resurs i kommunernas övergripande utvecklingsarbete.

Denna rapport handlar om kommunala bolag och om hur dessa styrs av 
sina kommunala ägare. Utgångspunkten är att kommunala bolag är viktiga; 
det finns omkring 1  700 kommunala bolag i Sverige 2014, och de spelar 
genom sin stora omsättning, och genom sin roll som arbetsgivare en viktig 
samhällsekonomisk roll. 

Rapportens övergripande syfte är att undersöka vilka verktyg en kommun 
kan använda för att styra de kommunala bolagen. Undersökningen är en pi-
lotstudie, genomförd i en kommun. Det gör att studien inte kan slå fast huru-
vida den aktuella kommunen är bättre eller sämre än någon annan kommun 
på att styra sina bolag. Däremot identifierar studien ett antal områden att 
föra fördjupad diskussion kring, områden som torde vara relevanta för alla de 
kommuner i Sverige som äger och styr bolag. 

Rapporten har finansierats av Norrköpings fond för forskning och utveck-
ling. Genom ett bidrag har fonden möjliggjort en mer omfattande material-
insamling än vad som varit möjligt utan nämnda bidrag. Rapporten har också 
möjliggjorts av Centrum för kommunstrategiska studier, och av Företagseko-
nomiska institutionen i Lund, som finansierat merparten av de medverkande 
forskarnas arbetsinsatser.

Vår förhoppning är att rapporten ska nå en vid läsekrets. Vi hoppas att den 
ska inspirera dels till ytterligare forskning om kommuners styrning av bolag, 
dels till en bred samhällelig diskussion om denna fråga. 

Norrköping den 13 oktober 2014

Josefina Syssner, 
Föreståndare, CKS
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Författarnas förord
Föreliggande rapport är en redovisning av projektet ”Insyn i, samt styrning 
och kontroll av kommunala bolag”. Projektet har finansierats av Norrköpings 
fond för forskning och utveckling. Insamlingen av data pågick under perioden 
september 2013 till och med maj 2014. Docent Gissur Ó. Erlingsson har lett 
projektet. 

Vi vill tacka flera personer för konstruktiva inspel, tips och råd under ar-
betet med projektet. Men först av allt ska Norrköpings fond för forskning och 
utveckling tackas. Fonden beviljade oss 260 000 kronor som var nödvändiga 
för projektets materialinsamling. Medlen har möjliggjort att vi under kortare 
perioder kunnat knyta forskningsassistenter till projektet. Det är hedervärt 
av en kommunal aktör att finansiera en oberoende kritisk granskning av den 
egna verksamheten. I detta avseende är forskningsfonden ett föredöme för 
andra kommuner och borde vara en inspiration för liknande initiativ. 

Tack ska också riktas till Norrköpings kommunchef Åsa Byman Falck och 
finansdirektör Göran Lindgren. På ett tidigt stadium fick vi resonera med dem 
om projektets frågeställningar och uppläggning. Åsa och Göran bjöd även in 
oss till en träff med de kommunala bolagens verkställande direktörer, där vi 
fick presentera projektets utgångsgånger och genomförande. Här fick vi ut-
märkt återkoppling på projektets utgångspunkter samt förslag på ytterligare 
frågeställningar som vi själva tidigare inte tänkt på. 

Ett stort tack ska också riktas till stadsrevisorn Caroline Nyman som tålmo-
digt har låtit sig intervjuas. Hon har på ett generöst sätt gett oss återkoppling 
på uppslag och tankar som rör granskning av och insyn i kommunala bolag. 
Detsamma gäller kommunrevisionens ordförande, Peter Åbrodd, som flertalet 
gånger ställt upp för att svara på följdfrågor och allmänna funderingar kring 
lekmannarevisionen. Vi vill också tacka de lekmannarevisorer och partiföre-
trädare som vikt undan tid för att bli intervjuade av oss. Slutligen, ett enormt 
tack till de personer som läst manuskriptet i dess olika utvecklingsstadier och 
därvid gett oss ovärderliga synpunkter. Ett särskilt tack ska här riktas till Olle 
Lundin, Henry Bäck, Johan Höök, Brita Hermelin och Josefina Syssner. Alla 
eventuella fel och märkligheter som kvarstår är förstås våra egna och givetvis 
tar vi författare fullt ansvar för rapportens innehåll.

Gissur Ó. Erlingsson, Mattias Fogelgren, Fredrik Olsson, Anna Thomasson och 
Richard Öhrvall.
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Sammanfattning
Det är vanligt, och blir allt vanligare, att kommuner organiserar sin verksam-
het i kommunala bolag. I dagsläget finns omkring 1 700 kommunala bolag (i 
primärkommunerna). Bolagen spelar en viktig samhällsekonomisk roll. Enligt 
vissa beräkningar omsätter de ungefär 200 miljarder kronor, sysselsätter om-
kring 48 000 personer och har ett sammanlagt värde på 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 samhällsekonomiska perspektivet, samt att 
bolagens existens motiveras av att de ska ha ett kommunalt ändamål, är rap-
portens utgångspunkt att det är angeläget att studera frågor som rör styrning 
och granskning av kommunala bolag.

Rapportens övergripande syfte är därför att inventera de verktyg för ägar-
styrning som en kommun kan nyttja för att säkra att de kommunala bolagen 
verkligen gör det de är avsedda att göra. Det är en pilotstudie, oss veterligen 
den första i sitt slag. Eftersom vi saknar jämförbara data från andra kommuner 
att ställa våra resultat mot har vi heller ingen möjlighet att säga huruvida det 
vi finner ska betraktas som ”bra” eller ”mindre bra”. Det är heller inte vår av-
sikt. Ambitionen är istället att bidra till ökad reflektion kring hur kommuner 
kan bli bättre som bolagsägare. Med stöd i våra resultat redovisas slutsatserna 
i form av sex diskussionspunkter. De har en generell prägel och torde ha rele-
vans för alla kommuner som äger bolag.

•	 Fullmäktigeledamöter efterlyser ett levande samtal om bolagen. Vår 
undersökning visar att överraskande många fullmäktigeledamöter anser 
att bolagen inte diskuteras i tillräckligt stor utsträckning i kommunfull-
mäktige. Hit hör också att ungefär hälften av fullmäktigeledamöterna 
(som saknar styrelseuppdrag) som besvarade vår enkät uttrycker miss-
nöje med hur lekmannarevisorernas granskning av bolagen återrappor-
teras till fullmäktige. Från fullmäktigeledamöternas sida finns sålunda 
en önskan om att bolagen diskuteras i större utsträckning i kommun-
fullmäktige liksom att lekmannarevisorernas rapporter lyfts fram på ett 
bättre sätt i fullmäktige.

•	 Det finns en viss opinion för att reformera dagens bolagsstruktur. 
Flera av dem som besvarade vår enkät anser det vara olämpligt att driva 
verksamheter inom ”kultur, fritid, turism och event” samt ”kommuni-
kationer, transport och magasinering”. Kritisk diskussion om existens-
berättigandet för vissa bolag förekom också i våra intervjuer. Hit hör 
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också att en minoritet av dem som besvarade enkäten anser att dagens 
bolagsstruktur är tydlig och genomskådlig. Siffran betraktar vi som låg 
mot bakgrund av att kommunfullmäktige bär det yttersta ansvaret för 
kommunernas bolagsstyrning. Dessa sakförhållanden aktualiserar frågan 
om kommunen borde initiera en samlad diskussion om hur optimal da-
gens bolagsstruktur egentligen är.

•	 Det finns frågetecken om arkivering, dokumentation och öppenhet. 
Den upplevda bristen på transparens i bolagsstrukturen tangerar frågor 
om insyn och ansvarsutkrävande. En förutsättning för kritisk medbor-
gerlig, forskningsmässig eller journalistisk granskning av offentligt ut-
förda verksamheter (och därmed för ansvarsutkrävande) är att det är 
någorlunda enkelt att granska bolagen. Här finns utvecklingsområden. 
I vår enkät svarade cirka hälften av fullmäktigeledamöterna (utan styrel-
seuppdrag) att de helt enkelt inte vet om det är lätt eller svårt att få ut 
information om de kommunala bolagen. Dessutom angav en majoritet 
av de svarande att de tror att insyn och granskning blir svårare när verk-
samhet bedrivs i bolagsform. Också värt att uppmärksamma är att bara 
drygt hälften av styrelseledamöterna uppgav att de kände till de etiska 
riktlinjerna för de kommunala bolag i vars styrelse de sitter. Det är en an-
märkningsvärd siffra då styrelserna själva ansvarar för att dessa riktlinjer 
ska vara på plats. Vad avser upprättande av och kännedom om exempel-
vis etiska riktlinjer förefaller en del arbete återstå i ett par av bolagen.

•	 Enligt politiker och styrelseledamöter fungerar lekmannarevisionen 
bra, men man efterlyser en bättre diskussion av revisorernas gransk-
ningar i fullmäktige. Vår enkätstudie, liksom våra intervjuer med lek-
mannarevisorer, ger vid handen att lekmannarevisionen i Norrköping 
fungerar tillfredsställande. Åtta av tio ansåg den fungera mycket eller 
ganska väl, och lekmannarevisorerna säger sig uppleva en stigande re-
spekt för det arbete de utför. Ett utvecklingsområde som vi noterar i 
materialet är att såväl fullmäktigeledamöterna som de intervjuade lek-
mannarevisorerna tycker att bolagen och revisorernas granskningar dis-
kuteras i för liten utsträckning i fullmäktige. Med tanke på att båda ak-
törerna delar denna problembeskrivning torde detta vara förhållandevis 
lätt att åtgärda. 

•	 Arbetet med att utse styrelser kan stärkas och bli mer transparent; 
utbildning och kompetensutveckling för styrelserna kan vässas. I en-
kätstudien spårar vi ett visst missnöje med processen genom vilken sty-
relseledamöter i Norrköpings kommunala bolag tillsätts. Bland fullmäk-
tigeledamöter som saknar styrelseuppdrag menar bara drygt hälften att 
processen är genomskinlig och en tredjedel anser att befintliga processer 
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inte säkrar att lämpliga styrelseledamöter tas fram. En anmärkningsvärt 
låg andel, 15 procent, menar att det rådande sättet på vilket styrelseleda-
möter tas fram till stor del säkerställer att lämpliga kandidater utses till 
bolagsstyrelser. I materialet reses också frågetecken kring vilka utbild-
ningsinsatser som erbjuds för styrelseledamöter. Avseende utbildningar 
för styrelseledamöter förefaller det finnas utrymme för förbättringar ge-
nom bättre struktur och systematik avseende frågor som när utbildning-
arna ska ges, vem som ska ansvara för att de ges och vad utbildningarna 
ska innehålla.

•	 ”Personunion”: ett principiellt dilemma. I likhet med de flesta av lan-
dets kommuner finns i Norrköping en koncentration av uppdrag till ett 
mindre antal av kommunens ledande politiker. Vissa ser klara fördelar 
med ett sådant system. Styrningen blir mer praktisk och effektiv: de som 
sitter på flera stolar är redan insatta i kommunens organisation och i 
de aktuella frågorna, vilket gör att det blir lättare att hålla samman den 
interna styrningen då kommunikationen mellan tunga beslutsfattare un-
derlättas. Samtidigt reser ordningen frågor, främst för att den ger upphov 
till en ”dubbla stolar”-problematik som kan bidra till försvårad insyn och 
kontroll, och därmed också besvärligare ansvarsutkrävande. Till ”dubbla 
stolar”-problematiken hör också följande. I fallet Norrköping sitter en av 
fyra styrelseledamöter även i kommunfullmäktige; och dessutom sitter 
flera kommunstyrelseledamöter i moderbolagets (Rådhus AB) styrelse. 
På papperet är det inte givet att rollerna är förenliga. Kommunfullmäk-
tige har det yttersta ansvaret över kommunens bolagsstyrning och vidare 
har kommunstyrelsen sedan 2013 förstärkt uppsiktsplikt över bolagen. 
Det innebär att fullmäktige- och kommunstyrelseledamöter har en ägar-
relation till bolagen. Så, för de fullmäktige- och kommunstyrelseleda-
möter som sitter i kommunala bolagsstyrelser innebär läget en potentiell 
lojalitetskonflikt: förutom att ha ägaransvar och uppsiktplikt, förväntas 
de agera utifrån bolagets perspektiv och se till bolagens bästa. Sedan en 
rapport från kommunrevisionen publicerades år 2012 finns det emel-
lertid en diskussion om dessa frågor som signalerar medvetenhet om 
personunionens inneboende dilemman. Ett arbete pågår med att forma-
lisera styrningen och uppföljningen av de kommunala bolagen i Norr-
köpings kommun.
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1. Vikten av god ägarstyrning av kommunalt ägda bolag

En tydlig och transparent ägarstyrning är viktig för legitimiteten i 
kommunägda bolag […] Eftersom de kommunala bolagen också har stor 
betydelse för samhällsekonomin finns ett starkt samhällsintresse av en god 
styrning, en effektiv verksamhet och en stor öppenhet i bolagen (SKL 
2013: 33)

1.1 Ett angeläget forskningsproblem
Denna rapport handlar om kommunala bolag, mer specifikt, bolag som är 
helägda av kommunerna.1 Analysen tar avstamp i en fallstudie av Norrkö-
pings kommun. Syftet är att göra en inventering av verktyg för ägarstyrning 
som kommuner kan använda för säkra att de kommunala bolagen gör det de 
är avsedda att göra. Rapporten utgör härvid en pilotstudie. Det betyder att 
Norrköping används för att illustrera allmängiltiga dilemman som aktualiseras 
vid offentligt ägande av aktiebolag, dilemman som torde vara gemensamma 
för hela kommunsektorn.

Fastän flera av de debatter vi knyter an till är relativt färska ska man komma 
ihåg att kommunala bolag inte utgör nya inslag i kommunerna. Kommuner 
hade verksamheter i bolagsform redan innan år 1900 och verksamhetsformen 
expanderade kraftigt under perioden 1965–1975 (Meyer med flera 2013). 
Något mer moderna debatter har förts om de kommunala bolagens för- och 
nackdelar åtminstone sedan 1980-talets mitt, då det återigen började bli po-
pulärt att bolagisera delar av de kommunala verksamheterna. 

En ökning av antalet bolag har ägt rum under de senaste årtiondena. Från 
att ha varit drygt 1 300 kommunala bolag i början av 1990-talet är de idag 
omkring 1 700 (jämför Statskontoret 2012).2 De fördelar som traditionellt 
har framhållits med bolagsformen, och som därmed kan förklara dess po-
pularitet, är framför allt att den uppfattas ge ett tydligt resultatansvar, skapa 
större finansiell handlingsfrihet, ge kortare beslutsvägar och möjliggöra friare 
personalpolitik (exempelvis Montin 1992). Bolagen spelar otvivelaktigt en 

1	 Märk här att ”kommunala företag” är ett paraplybegrepp i kommunallagen för de 
typer av företagsformer som återfinns i landets kommuner. Det rör sig om aktiebolag, 
stiftelser, handelsbolag/kommanditbolag, ekonomiska föreningar eller ideella föreningar 
(SKL 2013: 10), men här är alltså enbart de helägda kommunala aktiebolagen i fokus.

2	 Vi skriver här om de så kallade primärkommunerna. För den som intresserar sig för 
landsting uppgår de landstingsägda bolagen till drygt 120.
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stor samhällsekonomisk roll. Enligt vissa beräkningar omsätter de samman-
lagt omkring 200 miljarder kronor, sysselsätter cirka 48 000 personer och har 
ett sammanlagt värde på ungefär 1 875 miljarder. I synnerhet har bolagens 
omsättning ökat dramatiskt under 00-talet (se exempelvis Littorin med flera 
u.å.). Inte minst ur det samhällsekonomiska perspektivet är det angeläget att 
studera frågor som rör ägarstyrning, granskning av och insyn i kommunala 
bolag.

För att redan här undvika eventuella missförstånd om rapportens ärende är 
en varudeklaration på sin plats. Vår avsikt är inte att utvärdera huruvida kom-
muner ska äga bolag eller inte. Vårt ärende är snarare detta. Mot bakgrund av 
att bolagen ska ha ett kommunalt ändamål samt deras stora samhällsekono-
miska betydelse – där deras ekonomiska utveckling har kommit att få en allt 
större betydelse för kommunernas ekonomi – är det angeläget att genomlysa 
dilemman, problem och utvecklingsområden som är förknippade med offent-
ligt ägande av bolag. Detta är särskilt viktigt eftersom mycket av den kritik 
som har riktats mot kommunalt ägande av bolag hänger samman med frågor 
som rör transparens och kontroll, faktorer som i sin tur är intimt kopplade till 
demokrati och ansvarsutkrävande. När offentlig verksamhet får problem med 
ansvarsutkrävande väcks frågor om legitimitet. Som det inledande citatet ovan 
slår fast, det finns ett ”starkt samhällsintresse av en god styrning, en effektiv 
verksamhet och en stor öppenhet i bolagen” (SKL 2013: 33). Härvid följer en 
konstruktiv ambition med studien. Vi är övertygade om att kommuner som 
för en aktiv diskussion om dilemman som är förknippade med skapande och 
ägande av kommunala bolag är bättre som ägare än kommuner som inte ägnar 
frågorna mycket eftertanke. Det är mot denna bakgrund som rapporten ska 
läsas.

1.2 Fem aktuella debatter – och en grundläggande frågeställning
Innan vi närmar oss våra konkreta ärenden ska läsaren göras uppmärksam på 
ett par principiella debatter som kommunalt ägande av aktiebolag har aktua-
liserat. Och igen, trots att kommunala bolag funnits länge, är det egentligen 
bara under de senaste årtiondena som en rad dilemman rörande kommunalt 
ägande av bolag hamnat i såväl forskares som den offentliga debattens strålkas-
tarljus. Nedan lyfter vi fram fem ingångar som läsaren bör ha med sig redan 
från start. 

***

För det första har aktörer, huvudsakligen knutna till det privata näringslivet, 
argumenterat för att kommuner över huvud taget inte ska ägna sig åt företa-
gande som angränsar till (eller direkt går in på) privata marknader. Kommu-
nala företag, sägs det, snedvrider konkurrens (till exempel Laurent 2007) och 
skapar hinder för privata företag att expandera (till exempel Lundbäck och 
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Daunfeldt 2013). Det var bland annat detta sätt att argumentera som bidrog 
till den lagändring som trädde i kraft 1 januari 2010 som syftar till att hindra 
ojuste konkurrens mellan offentliga och privata företag. Numera har Kon-
kurrensverket möjlighet att ingripa när offentliga aktörer, såsom kommunala 
bolag, hindrar en sund konkurrens på fria marknader. Bakgrunden till lagänd-
ringen är att förutsättningar för offentliga respektive privata aktörer skiljer sig 
åt på ett grundläggande sätt. Kommuner kan inte gå i konkurs. Dessutom har 
kommuner både finansiella muskler och ekonomiska garantier som få privata 
företag kan matcha.

För det andra har kritik kommit att riktas mot att många kommuner i 
själva verket tycks använda bolag för avancerad skatteplanering, det vill säga, för 
att undanhålla staten pengar. Enligt Skatteverkets (2013) beräkningar kan det 
handla om så mycket om uppemot en miljard kronor per år som kommunerna 
undanhåller staten som följd av avancerade skatteupplägg kopplade till bolagen 
(jämför Laurent 2007). Bland annat av detta skäl har regeringen försökt be-
gränsa möjligheten för skatteupplägg med ”räntesnurror” (att en koncern lånar 
internt inom en koncern, och sedan – med hjälp av ränteavdrag – för över 
vinsten till en del av koncernen som beskattas lågt, se exempelvis Borg 2012). 

För det tredje har det debatterats hur lagen (SFS 2010:879) ska tolkas av-
seende i vilken utsträckning vinstutdelning från allmännyttiga bostadsbolag3  
ska tillåtas, när kommunen tar ut vinster för vad den menar vara bostadssoci-
ala satsningar (se Svenska Dagbladet 2012-05-27; Offentliga Affärer 2013-02-
18). I september 2013 fördes exempelvis en intensiv debatt i Stockholms Stad 
om detta. Stockholmspolitikerna tolkade lagen som att de kunde överföra 3,3 
miljarder från sina bostadsbolag och bland annat använda pengarna till sådant 
som infrastruktur och affärslokaler (Dagens Nyheter 2013-09-15).4 Kritiken 
mot detta har exempelvis kommit från Hyresgästföreningen. Deras argument 
är att vinstöverföreningar av detta slag i praktiken innebär att hyresgästerna 
i kommunala bostadsbolag beskattas dubbelt: först 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 på detta sätt, det vill säga så att kommunen kan använda pengarna på 
annat sätt än att renovera, underhålla och bygga nya hus. Detta i sig är inte olagligt 
lagen (lagen är vag och ger utrymme för tolkningar enligt Boverkets jurister, se Dagens 
Nyheter 2013-09-15). Emellertid är det inte lagligt för kommunerna att plocka ut för 
mycket vinst (utdelningen ska högst motsvara den genomsnittliga statslåneräntan under 
föregående räkenskapsår plus en procent). Vissa år har vart femte bostadsbolag betalat 
ut mer i vinst än vad lagen tillåter (jämför Hem & Hyra 2011-12-02, Hem & Hyra 
2013-01-11). Emellertid saknas sanktionsmöjligheter mot kommuner som bryter mot 
regelverket på detta sätt.

4	 Ärendet prövades av Förvaltningsrätten och staden fick rätt. Beslutet har emellertid 
överklagats av ett antal hyresgäster som anser att Förvaltningsrätten tagit för lätt på 
ärendet, att de stora uttagen strider mot det allmännyttiga syftet. De menar också 
Förvaltningsrätten egentligen inte har granskat vad pengarna avses att användas till 
(Hem & Hyra 2014-08-07).
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För det fjärde har kritik riktats mot hur svårt det tycks vara att få insyn i 
de kommunala bolagens verksamheter. I SOU (2011:43) undersöktes bland 
annat rätten att ta del av allmänna handlingar från kommunala bolag. Där 
slogs fast att ”[u]tredningen bedömer att kommunala bolag inte i tillräcklig 
grad synes efterleva det krav på skyndsamhet som gäller då en person begär 
att få del av en allmän handling.” Något år tidigare fann Hyltner och Velasco 
(2009) att endast ett av tre undersökta bolag uppfyllde sina grundlagsstadgade 
förpliktelser att lämna ut allmänna handlingar, samt att ”de journalister som 
har till uppgift att granska det allmännas förehavanden anser att insynen i 
kommunala bolag är starkt begränsad” (jämför Amnå med flera 2013: 167). 

För det femte, och delvis relaterad till den bristande insynen, finns det in-
dikationer på att företrädare för kommunala bolag har bristande medvetenhet 
om de korruptionsrisker som är förknippade med deras verksamhet. Exempel-
vis menade Statskontoret (2012) att det finns en aningslöshet i de kommunala 
bolagen som i sig kan utgöra hinder mot att upptäcka och agera mot korrup-
tion (jämför Andersson med flera 2010). Amnå med flera (2013: 181) tog 
resonemanget ytterligare ett steg i sin granskning av de skandaler som upp-
dagades i Göteborgs stad år 2010. Författarna skriver att fastän kommunen 
”transformerade de kommunala strukturerna till halvprivata bolagsstrukturer 
– utan den offentliga sektorns mekanismer för offentlighet och rättssäkerhet 
– gjorde man inga ansträngningar att säkerställa att de kommunala bolagens 
kultur höll måttet.”5 Debatten om de kommunala bolagens koppling till lo-
kala korruptionsskandaler är inte ny – frågan uppmärksammades redan på 
1990-talet (jämför Erlingsson 2006). Exempelvis skrev den dåvarande folk-
partistiske riksdagsmannen Torsten Gavelin6 (1996) att bolagiseringar:

[…] kortsluter den demokratiska processen. Det är inte svårt att lista ut varför 
många av de skandaler som rullats upp i kommuner […] ägt rum inom olika 
bolag. Politiker som vill leka näringsliv har inte förstått de grundläggande 
skillnaderna mellan det offentliga aktiebolaget [och det privata] – vem man 
är till för, vem som är uppdragsgivare, och vems pengar som riskeras.

5	 Efter avslöjandena vidtog kommunen långtgående åtgärder för att ”korruptionssäkra” 
bolagskoncernen i Göteborgs stad. Istället för att nöja sig med att se över rutiner och 
skriva nya handlingsplaner, ska kommunen reformera hela bolagsstrukturen från och 
med årsskiftet 2014/2015. Önskan är att få till stånd ”en effektivare politisk styrning 
och uppföljning med tydliga roller för kommunfullmäktige, kommunstyrelsen och det 
nya ägarbolaget” (Dagens Samhälle 2014). Göteborgs stads bolagsstruktur, som den var 
innan skandalerna, var visserligen extrem. Men lärdomen därifrån för andra kommuner 
torde trots allt vara vikten av att ha en enkel och överskådlig bolagsstruktur, tydlig 
politisk styrning och goda rutiner för uppföljning och återrapportering från bolagen till 
ägarna.

6	 Liknande sätt att kritiskt resonera om de kommunala bolagen återfinns 
hos sociologiprofessorn Hans L. Zetterberg (2000). Även den före detta 
korruptionsåklagaren Christer van der Kwast har i intervjuer uttryckt liknande farhågor 
om de kommunala bolagen (Svenska Dagbladet 2003-05-24).
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***

Dessa fem debatter utgör en brygga till den övergripande fråga som står i 
centrum för föreliggande rapport. Det är en fråga som på sätt och vis föregår 
de andra då den är så pass grundläggande ur demokrati- och styrningshänse-
ende: hur sköter svenska kommuner uppgifterna att äga och styra sina bo-
lag? Bara under de senaste åren har det väckts frågor om hur bra kommunerna 
egentligen är som bolagsägare. Exempelvis hävdade en studie från 2013 att 
bara en av tre kommuner utvärderar sina bolagsstyrelser liksom att kommuna-
la bolagsstyrelser är sämre än styrelser i börsbolag på självutvärdering. Samma 
studie menade också att när kommuner självvärderar, tycks de dessutom göra 
det på fel sätt (Levander och von Hofsten 2013). Kritiken mot kommunernas 
ägarkompetens har gjort att frågor av typen ”förmår det offentliga att tillsätta 
skickliga styrelseledamöter?”; ”hur kommer det sig att könsrepresentationen 
är så skev just i kommunala bolagsstyrelser, när den inte är det i fullmäktige, 
nämnder eller statligt ägda bolag?”; ”hur säkrar egentligen ägaren att den-
nes intentioner blir verkställda?”; och ”har kommunerna verkligen kunskapen 
(och/eller viljan) att styra och övervaka bolagens operativa ledning?” seglat 
högt upp på den politiska dagordningen (exempelvis Thomasson 2013; An-
dersson med flera 2012; SKL 2013). 

Att dessa frågor är högaktuella manifesteras bland annat i att Utredningen 
om en kommunallag för framtiden (Dir. 2012:105) har fått ett tilläggsdirek-
tiv (Dir. 2013:100) om att se över hur bolagsstyrelser till kommunala bolag 
tillsätts. Vidare, att statsmakten betraktar ägarstyrningen som ett angeläget 
problemområde har också fått sitt uttryck i en ändring av kommunallagen 
som trädde i kraft 1 januari 2013. Då infördes nämligen krav på att det kom-
munala ändamålet med bolagens verksamhet ska föras in i bolagsordningar 
(att bara ha det i ägardirektiven räcker inte, 3 kap 17§). Dessutom har kom-
munstyrelsens uppsiktsplikt över de kommunala bolagen skärpts i och med 
lagändringen.7 

1.3 Rapportens syfte
Vår breda inflygning över ämnet gör att vi nu kan ringa in det precisa syftet 
med rapporten. Anledningen till att frågan om ägarstyrning är så grundläg-
gande för oss, är vår övertygelse om att ifall kommuner arbetar aktivt och 
medvetet med ägarstyrningsfrågan, mildras problemen som vi redogjorde för 
ovan. Sålunda är det frågan om kommunernas förhållande till sina bolag som 

7	 Den skärpta uppsiktsplikten betyder att kommunstyrelser nu ska, i årliga beslut, pröva 
om verksamheten i de kommunala bolagen har varit förenlig med det kommunala 
ändamål som fastställts för dem. Kommunstyrelsen ska också årligen bedöma 
verksamheten i förhållande till de kommunala befogenheterna. Ifall kommunstyrelsen 
anser att så inte är fallet, skall den lämna förslag om nödvändiga åtgärder till 
kommunfullmäktige (SKL 2013).
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står i rapportens centrum. Mot bakgrund av de kommunala bolagens sam-
hällsekonomiska betydelse, och de kritiska debatter som blossat upp under 
00-talet, är vårt övergripande syfte att göra en inventering av de verktyg för 
ägarstyrning en kommun kan nyttja för säkra att de kommunala bolagen 
gör det de är avsedda att göra. Vårt specifika syfte är att genomlysa Norrkö-
pings kommuns verktyg för ägarstyrning och granskning av just deras bolag. 
Ambitionen är att identifiera kommunens styrke- såväl som utvecklingsom-
råden. Tanken är att studien ska bidra till ökad reflektion kring arbetet med, 
och gentemot de kommunala bolagen, inte bara i Norrköping utan hos alla 
kommuner som äger bolag. Därigenom hoppas vi att våra resultat ska fungera 
som stöd i arbetet med att stärka kvaliteten i ägarstyrningen i kommunerna.

1.4 Metodologiska vägval och datamaterial

Övergripande angreppssätt: den explorativa pilotstudien
Norrköping är Sveriges åttonde största kommun sett till folkmängd, med sina 
knappt 140 000 invånare. Som utvecklas i kapitel 3, har kommunen en lång 
historia av engagemang i och ägande av bolag. Sedan 2008 har man struktu-
rerat hela sitt ägande i en bolagskoncern – Rådhus AB. Som i många andra 
kommuner har Norrköping haft frågetecken förknippade med de bolag man 
äger. Det gör att kommunen passar bra att använda som en illustrativ utgångs-
punkt för en principiell diskussion om dilemman förenade med ägande av 
kommunala bolag. De problem som återfunnits i kommunen är allmängiltiga 
för vilken sorts dilemman som kan dyka upp vid kommunalt ägande av bolag 
och är alls inte unika för Norrköping. 

Vad menas då med att vi anlägger ett explorativt angreppssätt? När fors-
kare ger sig in på sparsamt utforskad terräng – som kommunala bolag forsk-
ningsmässigt får sägas utgöra – rekommenderas man ofta att arbeta förutsätt-
ningslöst, ha ett öppet sinne till uppgiften och koncentrera sig på att i första 
hand beskriva hur verkligheten förhåller sig. Syftet med Norrköpingsfallet blir 
därför i stor utsträckning att illustrera hur verkligheten kan se ut vad ägar-
styrning beträffar, för att därigenom uppmärksamma särskilt viktiga områden 
som kräver fördjupad diskussion och framtida forskningsinsatser. 

Märk också att studien inte är någon utvärdering. Då detta är en fallstudie 
kan vi inte veta huruvida det vi finner i Norrköping ska beskrivas som ”bra” 
eller ”dåligt” när det kommer till ägastyrning, insyn i och kontroll av bolag. 
Oss veterligen är studien den första i sitt slag. Det saknas systematiska jäm-
förelseobjekt i form av hur andra kommuner arbetar med dessa frågor. Vad 
vi däremot tror oss kunna säga – i vår avslutande diskussion om det vi tycker 
oss se – är vilka utvecklingsområden som finns i Norrköpings kommun givet 
de lagstiftningar som finns samt normativa utgångspunkter om hur den här 
typen av verksamhet bör bedrivas i offentlig regi (med sina bestämda krav på 
kommunalt ändamål, demokrati och samhällsintresse).
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Material (1): Enkätundersökning
För att få en inblick i hur fullmäktigeledamöter och bolagens styrelseleda-
möter betraktar kommunala bolag i olika avseenden, har vi genomfört en 
enkätundersökning riktad till dessa individer i Norrköpings kommun.8 Data-
insamlingen skedde via en webbenkät som gick ut den 7 november 2013. Vi 
skickade ut tre påminnelser innan vi avslutade insamlingen exakt två månader 
senare, det vill säga, den 7 januari 2014. 

En del personer sitter både i kommunfullmäktige och i en kommunal bo-
lagsstyrelse. Populationen vi studerar kan därför delas in i tre grupper: (1) 
de som sitter i kommunfullmäktige, (2) de som sitter i någon styrelse i ett 
kommunalt bolag, samt (3) de som sitter i både kommunfullmäktige och 
någon bolagsstyrelse i ett kommunalt bolag. De tre grupperna är ömsesidigt 
uteslutande. Så långt möjligt har vi försökt ställa samma frågor till alla tre 
grupper. Totalt ingick 156 personer i den grupp vi avsåg att studera: 61 i 
kommunfullmäktige, 71 i styrelser och 24 i både fullmäktige och styrelser. 
Andelen svarande var 54, 58 respektive 79 procent för dessa grupper. Sam-
mantaget var svarsandelen 63 procent, vilket innebär att vi har svar från 93 
personer att analysera.9 

Hur ska man betrakta en svarsandel på 63 procent? Givetvis hade vi önskat 
att fler hade besvarat enkäten. Men tyvärr har det generellt sett blivit allt svåra-
re att få höga svarsandelar i enkätundersökningar. Faktum är att svarsfrekven-
sen i vår undersökning inte alls är dålig jämfört med liknande undersökningar. 
Samtidigt är bortfallet inte alls oansenligt, vilket skulle kunna medföra att 
undersökningens resultat blir snedvridna. Om bortfallet snedvrider resultatet 
beror inte bara på bortfallets storlek, utan även på om de som faktiskt svarade 
skiljer sig från dem som inte svarade med avseende på det som studeras. Det 
senare är naturligtvis svårt att veta. Om vi visste det hade vi inte behövt ge-
nomföra undersökningen. 

Det vi däremot kan jämföra, är om de svarande skiljer sig från dem som 
inte besvarade enkäten när det gäller kön, ålder och partifärg. Det är förhål-
landevis få personer i undersökningen. Därför är det svårt att dra några långt-
gående slutsatser utifrån en sådan jämförelse. Men, utifrån den information 
vi har kan vi inte se någonting i materialet som ger oss anledning att tro att 
undersökningens resultat skulle vara missvisande. I sammanhanget är det värt 
att understryka att det här inte är en urvalsundersökning, utan en totalun-
dersökning av de grupper vi studerar. Om en betydande andel av de svarande 
ger uttryck för en viss åsikt, vet vi att det är en åsikt som är vanlig oavsett vad 
de som inte besvarade enkäten har för åsikt. Så, även om det är värt att ha i 
åtanke att det finns ett icke försumbart bortfall, ger bortfallet oss inga skäl till 
att på något sätt bortse från undersökningens resultat. 

8	 Uppgifter om vilka som hade dessa poster fick vi från Norrköpings kommun. 
Uppgifterna avsåg situationen den 5 november 2013. I de uppgifter vi har fått från 
Norrköpings kommun ingick även e-postadresser.

9	  Vi saknade korrekta e-postadresser till 5 personer. De är medräknade i bortfallet.



17

Enkätundersökningen innefattar ett stort antal frågor som berör olika as-
pekter kring kommunala bolag och ägarstyrning. Svaren på dessa frågor pre-
senteras i anslutning till de avsnitt av rapporten där dessa frågor och teman be-
rörs. Redovisningar av undersökningsresultat syftar alltså på den här beskrivna 
undersökningen om inte annat anges.

Material (2): Intervjuer med centralt placerade informanter
Utöver enkäten har vi genomfört tio semistrukturerade intervjuer, för att med 
hjälp av kvalitativa metoder komma närmare olika informationstyper som 
inte är lika lätta att komma åt med enkätinstrumentet. Sju av dessa tio har 
gjorts med centralt placerade partiföreträdare för de partier som har represen-
tanter i bolagsstyrelser. Efter att ha sonderat terrängen med respektive parti 
har dessa personer handplockats utifrån att de anses ha goda insikter i hur 
partiernas nomineringsarbete går till, samt är centrala figurer inom de res-
pektive partierna lokalt i Norrköping. Syftet med dessa intervjuer har i första 
hand varit att få initierade inblickar i (och beskrivningar av) hur det går till 
(och vilka kriterier som tillämpas) när partierna väljer vilka partiföreträdare de 
nominerar till de kommunala bolagens styrelser. Intervjuerna har tagit mellan 
50 och 90 minuter. De har spelats in, transkriberats och därefter använts som 
underlag för våra analyser 

I syfte att få information om hur kommunens lekmannarevisorer upple-
ver arbetet med att genomföra en demokratisk granskning av de kommunala 
bolagen (jämför SKL 2013), gjordes semistrukturerade intervjuer med tre av 
kommunens lekmannarevisorer. Kriteriet för vilka lekmannarevisorer som 
valdes för intervju var att välja dem som är satta att granska de flesta, och även 
de största, kommunala bolagen. Intervjuerna pågick i cirka 60 minuter. Precis 
som med intervjuerna för partiinformanterna, spelades de in, transkriberades 
och användes sedan som underlag för analyserna. 

Material (3): Dokumentinsamling och dokumentstudier
En väsentlig aspekt av hur kommunen styr sina bolag är hur riktlinjer och 
dokumentation är strukturerade. Vi har därför försökt att skapa oss en över-
blick över samt kartlägga detta. Inledningsvis samlade vi in samtliga ägardi-
rektiv, bolagsordningar och riktlinjer för de kommunala bolagen som finns 
tillgängliga på Norrköpings kommuns webbplats. Utöver det har vi skickat ut 
förfrågan till bolagen om ytterligare dokumentation, bland annat beträffande 
eventuella egenupprättade riktlinjer. Den samlade dokumentationen ligger till 
grund för en schematisering av hur vi uppfattar att styrdokumenten fungerar i 
bolagskoncernen (se kapitel 3). Vidare har mediesökningar på samtliga bolag 
i koncernen genomförts, samt analyser av vilka bolag som omnämnts i proto-
koll från kommunfullmäktige och kommunstyrelsen under åren 2007 till och 
med 2013. Kommunens årsredovisningar, kommunens revisionsrapporter 
och information från bolagsregistret ligger också till grund för den översikt-
liga bakgrundsbeskrivningen av den ekonomiska utvecklingen i koncernen. 
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1.5 Rapportens struktur
I detta första kapitel har vi ringat in det forskningsproblem vi tar oss an, for-
mulerat vårt övergripande syfte samt presenterat en bakgrund till varför frågan 
om kommunernas styrning av sina bolag blivit högaktuell och är central ur 
ett demokratiperspektiv. Vi har tillika kortfattat beskrivit vårt val av fall, samt 
resonerat kring ett par metod- och materialfrågor. Efter denna introduktion, 
följer kapitel två. Detta kapitel utgör en övergripande referensram för resten 
av rapporten, där vi med avstamp i relevanta lagar samt teorier på området 
översiktligt redogör för hur kommuner kan (och även bör) förhålla sig till 
sina bolag samt arbeta med styrningen och granskningen av dem. I kapitel 
tre redogör vi dels för de kommunala bolagens historia i just Norrköping 
och dels presenterar vi kommunens nuvarande bolagsstruktur. I kapitel fyra 
använder vi det ramverk som presenterades i kapitel två för att brett ta oss an 
Norrköpings kommuns arbete med ägarstyrning: hur bolagsstyrelser kan an-
vändas, och i praktiken används, som styrmedel. Här resonerar vi också kort, 
på ett mer abstrakt plan, om hur processen att rekrytera verkställande direk-
törer till kommunala bolag kan ses som en form av styrmedel. I kapitel fem 
behandlar vi kommunala bolag ur ett demokrati- och granskningsperspektiv. 
Där diskuterar vi hur den kommunala revisionen (inklusive lekmannareviso-
rerna) kan användas, och i praktiken används som ett (åtminstone indirekt via 
sitt granskningsuppdrag) styrmedel, och vi berör bland annat eventuell pro-
blematik med att samma personer sitter på olika stolar, liksom medborgares 
möjlighet att få ut information från bolagen och utkräva ansvar, I det sjätte 
och sista kapitlet sammanfattar vi våra huvudsakliga iakttagelser i sex diskus-
sionspunkter som vi, om än i varierande grad, menar vara relevanta för alla 
kommuner som är ägare av bolag. 
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2. Styrning av kommunala bolag: ramarna
För att sätta frågan om styrning av kommunala bolag i ett lagstiftningsmässigt 
och teoretiskt sammanhang ska vi inledningsvis uppehålla oss vid det övergri-
pande formella regelverk som reglerar hur styrning av offentligt ägda bolag ska 
(och/eller bör) gå till. I detta kapitel följer därför en översiktlig genomgång av 
relevant lagstiftning. Framställningen fokuserar framför allt på vilka möjlighe-
ter och begränsningar kommunallagen (KL) och aktiebolagslagen (ABL) ger 
för skapande av kommunala bolag och styrningen av desamma. 

2.1 Regelverket och verktygslådan
Ett kommunalt ägt bolag lyder under flera olika regelverk. Dessa kan ibland 
framstå som motstridiga. De möjligheter som kommuner har att styra sina 
bolag regleras framför allt i aktiebolagslagen (ABL). ABL kan sägas inne-
hålla själva verktygslådan för den kommunala styrningen av bolagen, varför 
det finns goda skäl att titta närmare på de relevanta passagerna i ABL ur ett 
kommunalt styrningsperspektiv. Även kommunallagen (KL) är central i sam-
manhanget. Där anges ramarna för hur kommuner kan bedriva verksamhet 
i bolagsform. I KL framgår exempelvis att kommuner generellt sett inte får 
bedriva bolag i vinstsyfte10, samt att all verksamhet som bedrivs i bolagsform 
måste ha ett för kommunen relevant ändamål. Enligt KL (3 kap, 17§) måste 
det kommunala ändamålet skrivas in i bolagsordningen för varje kommunalt 
bolag, annars förutsätts det krav på vinstsyfte som står angivet i ABL även att 
gälla för det kommunalt ägda bolaget (Stattin 2007). Bolagsordningen är där-
för ett viktigt styrmedel för ägaren. Det är där som det kommunala ändamålet 
preciseras. 

Huruvida kommunalt ägda bolag får gå med vinst eller inte beror delvis 
på vilken verksamhet det är som bedrivs. Till exempel finns det i lag reglerat 
vissa restriktioner för bostadsbolag (se SFS 2010:879). I de fall vinst uppstår 
ska det i bolagsordningen anges hur eventuella överskott i verksamheten ska 
hanteras, om utdelning till ägarna ska ske och i så fall hur detta ska ske. Hur 
denna skrivning ser ut kan variera från en kommun till en annan. I just Norr-
köpings kommuns bolagsordning anges till exempel att det är stämman som 
ska ta ställning till hur vinstutdelning ska ske. Detta innebär att hur vinstut-
delningen ser ut kan variera från ett år till ett annat. 

10	 Notera att det finns undantag från denna princip och därmed också från den så kallade 
självkostnadsprincipen. Till exempel ska allmännyttiga bostadsbolag bedrivas med 
affärsmässiga principer, vilket avviker från KL:s krav om att kommunal verksamhet 
inte får bedrivas med vinstsyfte. Tillika ska kommunala energibolag ha samma 
marknadsmässiga avkastningskrav som privata vinstdrivande företag.
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Utöver kravet på att det måste finnas ett kommunalt ändamål med den 
verksamhet bolaget bedriver, gäller samma principer som för övrig kommunal 
verksamhet så som de anges i KL. Dessa innefattar bland andra självkostnads-
principen som enligt KL (8 kap. 3c§) innebär att avgifter som tas ut av en 
kommun inte får överstiga kostnaderna som kommunen har för att producera 
en viss tjänst (se dock fotnot 7 för ett par undantag). En annan princip är 
lokaliseringsprincipen som innebär att en kommun bara får bedriva verksam-
het inom det egna geografiska området, och alltså inte får sträcka sig utan-
för kommungränsen. Även denna princip finns inskriven i KL. Ytterligare en 
princip som återfinns i KL är likställighetsprincipen. Enligt denna princip får 
kommuner och landsting inte särbehandla visa kommunmedlemmar annat än 
på sakliga grunder. 

KL reglerar således villkoren och förutsättningarna för kommuner att be-
driva verksamhet i bolagsform. KL reglerar emellertid inte hur verksamheten 
operativt ska bedrivas eller hur bolagen konkret ska styras. För detta gäller 
ABL. Det finns en motsättning mellan hur KL och ABL är konstruerade, och 
vilken typ av organisation de är avsedda att reglera. Medan ABL är konstru-
erad i syfte att reglera bolag som drivs i vinstsyfte kräver KL alltså att kom-
munalt ägda bolag ska bedrivas med kommunala ändamål. 

I sammanhanget är det viktigt att understryka att det finns en tydlig skill-
nad mellan hur verksamheter som bedrivs i bolagsform ska styras, och hur 
verksamheter som så att säga bedrivs inom ramen för en ”vanlig” förvaltning 
styrs. Det som anges i ABL avseende ägarnas, styrelsens och VD:s respektive 
roller är av betydelse att ta i beaktande för kommuner som överväger att bilda 
ett bolag. Skillnaderna jämfört med en ”vanlig” förvaltning ligger för det för-
sta i att man i styrelsearbetet i ett kommunalt bolag arbetar kollektivt och 
förväntas arbeta för bolagets bästa, medan nämndarbetet i grunden och till sin 
natur bygger på att ledamöterna har konkurrerande politiska uppfattningar. 
För det andra ligger skillnaderna i styrningen av verksamheten. När ett bolag 
har bildats är det ABL som anger ramarna för hur verksamheten ska styras 
och de verktyg som ägarna har till sitt förfogande. I följande stycken kommer 
detta att utvecklas närmare. 

ABL tillhandahåller ett antal verktyg för ägarstyrning av bolag, vilka är 
följande: 

•	 bolagsordningen
•	 hur styrelsen ska utses
•	 val av revisorer 
•	 bolagsstämma.

ABL anger även villkoren för styrelsens och VD:s arbete, samt hur ansvarsför-
delningen mellan styrelse och VD ser ut. Till grund för styrningen av bolaget är, 
enligt ABL, bolagsordningen. Där anges bland annat syftet med den verksamhet 
som bedrivs i bolaget, således för kommunala bolag det kommunala ändamålet 
med verksamheten (som alltså är stipulerat i KL). Det är också där man precise-
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rar hur eventuell vinst ska hanteras. Det kommunala ändamålet med verksam-
heten fastställs av kommunfullmäktige, som ytterst är det organ som beslutar i 
ägarfrågor i kommunen. Enligt KL ska beslut som är av ”principiell beskaffen-
het eller av större vikt” (KL 3 kap. 17§) fattas av kommunfullmäktige, en for-
mulering som typiskt finns inskrivet i bolagsordningen för kommunala bolag.

I bolagsordningen anges också hur styrelser till kommunala bolag ska utses 
och vilken sammansättning dessa ska ha. Det kan till exempel anges i bolag-
sordningen att en styrelse ska väljas för en mandatperiod, för att på så sätt 
harmoniera tillsättningen av styrelseledamöter med tillsättningen av politiska 
poster i kommunen. I bolagsordningen återfinns också information om hur 
många revisorer bolaget ska ha samt formerna för bolagsstämman. 

Ett bolag har enligt ABL möjlighet att utse två typer av revisorer: auktori-
serade revisorer respektive lekmannarevisorer. Ansvaret för den auktoriserade 
revisorn regleras i ABL kapitel 9 medan lekmannarevisorns roll regleras i ABL 
kapitel 10. Ansvaret för den auktoriserade revisorn är framför allt att gran-
ska bolagets årsredovisning och bokföring, samt hur bolaget har förvaltats av 
styrelse och VD. Det är tillåtet för bolagsstämman att ge revisorn ett utökat 
granskningsuppdrag så länge det inte strider mot gällande regelverk. Det är 
den auktoriserade revisorn som prövar ansvaret och i sin revisionsberättelse 
föreslår huruvida ansvarsfrihet ska beviljas eller ej. Således utgör revisorerna 
ett viktigt stöd för ägarna i deras styrning av bolaget. 

I kommunala bolag som är majoritetsägda av kommunen krävs också att 
lekmannarevisorer tillsätts. Lekmannarevisorerna är individer med partitillhö-
righet som nomineras av sina respektive parti. Precis som de auktoriserade re-
visorerna föreslås således lekmannarevisorerna av fullmäktige och väljs sedan 
på bolagsstämman. Lekmannarevisorernas uppdrag är att från demokratisk 
utgångspunkt granska om bolagens verksamhet uppfyller det kommunala än-
damål som ägaren formulerat, om verksamheten bedrivs effektivt och om det 
finns en tillräcklig intern kontroll i bolagen (jämför SKL 2013: 14f). Lekman-
narevisorerna fungerar härvid som fullmäktiges – alltså ägarens – kontrollorgan. 
Men märk, det är den auktoriserade revisorn som prövar ansvaret och ska ha det 
uttalandet i sin revisionsberättelse.

Bolagsstämma hålls normalt en gång per år. Under bolagsstämman har 
ägarna möjlighet att fatta beslut som rör bolaget, exempelvis att utse styrelse 
och revisorer, samt utforma vilka ägardirektiv bolaget ska ha. Bolagsstämman 
är därför ett viktigt verktyg för ägarnas möjlighet till ansvarsutkrävande. 

Med andra ord har kommunen som ägare flera olika verktyg till sitt för-
fogande för att styra och utöva kontroll över de bolag som man äger. Utöver 
kommunens ägar-, kontroll- och granskningsroll är ledningens roll av bety-
delse för hur verksamheten fungerar strategiskt och operativt. Ledningen av 
ett bolag utgörs av styrelse tillsammans med VD. Enligt ABL ansvarar sty-
relsen för bolagets organisation, dess ekonomi och förvaltning av bolagets 
angelägenheter. Styrelsen ansvarar även för att tillsätta och avsätta VD. Det 
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senare kan styrelsen göra om den bedömer att VD inte sköter sitt uppdrag 
tillfredsställande. Den löpande verksamheten är VD:s ansvar och ska utföras 
i enlighet med de riktlinjer VD har fått av styrelsen. Styrelsen är, enligt ABL, 
även skyldig att upprätta en arbetsordning som anger styrelsens och VD:s res-
pektive ansvarsområden. VD har således en operativ roll, medan styrelsen har 
en mer övergripande strategisk roll. Genom att ta tillvara bolagets intressen 
ska styrelsen också säkerställa att ägarnas intressen tillgodoses. Detta är utifrån 
dessa grunder ägaren utser ledamöter till styrelsen. 

Sammanfattningsvis ser alltså relationerna enligt lagstiftningen ut på föl-
jande sätt. När det gäller kommunalt ägda bolag ligger, formellt sett, ägarrol-
len hos kommunfullmäktige. Det är således fullmäktige som har till uppgift 
att inför bolagsstämman ge förslag till styrelseledamöter, lekmannarevisorer 
och auktoriserade revisorer, utse bolagstämmans delegater, samt ge förslag på 
ägardirektiv och bolagsordning till stämman. Fullmäktige har således rollen 
som ansvarsutkrävare. Detta sker formellt på bolagsstämman. 

Medborgarnas roll är att välja politiker i fullmäktige och de gör detta i 
samband med allmänna val. Det är således huvudsakligen i samband med val 
som medborgarna har möjlighet att påverka utformningen av kommunernas 
verksamhet. För att medborgarna ska kunna göra en bedömning av hur väl 
de tillsatta politikerna skött sitt uppdrag krävs transparens, en öppenhet avse-
ende hur väl verksamheten fungerar. 

Utöver det är kommunens medborgare ofta även kunder till bolagen. I 
de fall bolagen producerar tjänster som levereras direkt till medborgarna, får 
de en kundrelation till bolaget och betalar en avgift för de levererade tjäns-
terna. Detta kan exempelvis gälla renhållning, vatten eller avloppstjänster, där 
allmännyttan drivs i bolag. Utöver det finns också exempel på kommunala 
verksamheter som bedrivs i bolag, där medborgarna inte har en direkt kund-
relation till verksamheten. Detta är till exempel fallet då vissa typer av kom-
munala fastigheter bedrivs i bolagsform. Då är det istället verksamheterna som 
nyttjar fastigheterna (till exempel skola och vård och omsorg) som är kunder 
till bolagen och som därmed betalar någon form av hyra. Medborgarna berörs 
i dessa fall indirekt av hur bolagen sköter sin verksamhet då de kommunala 
bolagen påverkar kvaliteten på tjänsterna inom de olika verksamheterna. Kon-
sekvenserna för medborgarna kan emellertid bli mer direkta. Som ett exempel 
kan underhåll av skollokaler och skolgårdar nämnas, vars kvalitet i direkt me-
ning påverkar elevers arbetsmiljö. 

2.2 Hur bör kommunala bolag styras?
Vi har ovan redogjort för de formella verktyg som ägare av bolag (i vårt fall, 
kommuner) har till sitt förfogande för att styra dessa. Det är emellertid en fråga 
vilka verktyg lagen tillhandahåller, en annan är hur de faktiskt kan och bör til�-
lämpas för att säkra att bolagen i slutänden uppfyller sina ändamål. Nedan redo-
gör vi därför för hur styrning av kommunala bolag sker i praktiken. Som grund 
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för denna redogörelse används tidigare studier och forskning om kommunalt 
(och andra offentligt) ägda bolag gjorda i såväl Sverige som internationellt. 

De offentliga bolagens särprägel
När en verksamhet bolagiseras sker en separation av ägande och kontroll. Äga-
ren av en verksamhet lämnar över kontrollen och styrningen av verksamheten 
till bolagets ledning, alltså styrelse och VD (Hodges med flera 1996; Wettenhall 
2001). Separationen sker oavsett vem som äger bolaget. För att säkerställa att 
deras intressen tillgodoses av bolagets ledning har ägarna olika verktyg till sitt 
förfogande. Dessa redogjorde vi för i föregående avsnitt. Det råder emellertid 
olika syn på hur relationen mellan bolag och dess ägare bör och kan se ut, samt 
vilken roll styrelse respektive VD egentligen har. Det är dessa olika perspektiv 
som ligger till grund för teorier och forskning inom området företagsstyrning, 
ett forskningsområde som på engelska kallas corporate governance. 

Det glapp som existerar mellan ägarna och kontrollen över verksamheten 
– samt frågan om hur ägarna kan styra bolaget med tillgängliga verktyg för 
att säkerställa sina intressen – är centralt inom forskning om företagsstyrning. 
Ytterst handlar företagsstyrning om möjligheten att utkräva ansvar. Frågan om 
hur ansvarsutkrävande sker och säkerställs är också något som är avgörande 
för teorier kring hur offentliga verksamheter styrs. 

Så, vad är då den principiella skillnaden mellan att bedriva offentliga verk-
samheter i bolagsform och förvaltningsform, om nu ansvarsutkrävande är 
centralt i båda formerna? Skillnaden ligger i den separation av ägande och 
kontroll som en bolagisering medför. Den skapar ett avstånd mellan ägarna 
å ena sidan (kommunfullmäktige, de ansvariga politikerna) och bolagets led-
ning å den andra (styrelse och VD). När kommunal verksamhet bolagiseras 
flyttas den ut från förvaltningen och blir en egen juridisk person och en från 
kommunen självständig organisation. 

Som ett led i att försöka minska detta glapp och stärka dialogen och åter-
kopplingen mellan kommunen och bolaget är det vanligt att kommunfull-
mäktige väljer att föreslå politiker som ledamöter till de kommunala bolagen. 
Även om det är vanligt att politiker utses till ledamöter i kommunala bolag, 
och att sammansättningen av styrelsen speglar valresultatet, har ledamöterna 
i en bolagsstyrelse enligt ABL en skyldighet att fatta beslut i enlighet med vad 
som är bäst för bolaget. De kan dessutom hållas personligt ansvariga om bola-
get skadas. Som ledamot i en bolagsstyrelse får man således inte låta politiska 
kopplingar eller ideologiska övertygelser styra vilka beslut man fattar. Som 
styrelseledamot har man en lojalitetsplikt mot bolaget att alltid verka för bo-
lagets bästa. Detta påverkar också vilka möjligheter en styrelseledamot har att 
rapportera tillbaka till andra folkvalda politiker i fullmäktige eller partigrup-
per vad som diskuterats under styrelsemötena eftersom viss information, om 
den offentliggörs, skulle kunna skada bolagets affärsverksamhet. 

Insynen i bolagets verksamhet blir därmed begränsad, vilket i sin tur 
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bidrar till att öka avståndet mellan verksamheten och medborgarna. Inom 
forskningen är detta också något som ofta lyfts fram som kritik mot att driva 
offentlig verksamhet i bolagsform. Försämrad insyn anses nämligen minska 
det demokratiska inflytandet över de offentliga verksamheter som bedrivs i 
bolagsform (Hansson och Collin 1991; Bozec och Breton 2003; Bozec med 
flera 2004). Vid en bolagisering ändras även relationen mellan medborgare 
och folkvalda politiker (i vissa fall blir exempelvis medborgarna kunder, se 
Barberis 1998; Humphrey med flera 1993). Detta skapar svårigheter ur ett 
medborgarperspektiv avgöra vem som är ytterst ansvarig för verksamheten. 
Möjligheten till ansvarsutkrävande är därför något centralt även inom forsk-
ning om företagsstyrning (Ryan och Ng 2000; Clathworthy med flera 2000) 
såväl som i styrningen av kommunalt ägda bolag (Hodges med flera 1996; 
Thynne 1994; Wettenhall 2001; Moe 2001; Luke 2010). 

Om ett litet krångligare, otydligare och mer indirekt ansvarsutkrävande 
är nackdelen med att överföra kommunal verksam till bolagsform, vilka är 
då fördelarna? Det som brukar lyftas fram är framförallt kortare beslutsvä-
gar, tydligare resultatansvar, större finansiell handlingsfrihet och därmed också 
ökad effektivitet (Stattin 2007; Hansson och Collin 1991; Bozec och Breton 
2003; jämför Montin 1992).11 De kortare beslutsvägarna är en fördel som 
sker på bekostnad av politisk styrning, det vill säga minskad politisk styrning 
ger ökad effektivitet i styrningen av den dagliga verksamheten. Ytterligare en 
sak som lyfts fram som positivt är att ett kommunalt bolag utgör en egen 
juridisk person, vilket innebär att bolagets ekonomi (resultat och balansräk-
ning) är skild från övriga kommunen. Detta möjliggör tydligare ekonomisk 
styrning av en verksamhet och kan vara bra i de fall man exempelvis vill skilja 
skattefinansierad från avgiftsfinansierad verksamhet. Detta underlättar säker-
ställandet att en verksamhet verkligen bedrivs enligt självkostnadsprincipen, 
till exempel va-verksamhet och kommunal avfallshantering.

Att skilja ut ekonomin för en verksamhet genom bolagisering har även visat 
sig vara positivt för den verksamhet som bolagiseras på så sätt att denna verk-
samhet inte dras in i negativa prioriteringar i samband med nedskärningar och 
liknande inom kommunen. En bolagisering har till exempel visat sig vara positiv 
både för kommunal fastighetsverksamhet och för 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 behövt stå tillbaka till 
förmån för andra verksamheter inom kommunen i samband med besparingar 

11	 Detta är nog inte riktigt den fullständiga listan över motiv till att skapa bolagisera 
kommunal verksamhet. Hans L. Zetterberg (2000) tycks argumentera för att viljan till 
att skapa kommunala bolag under 1990-talet egentligen bara var tänkt som ett försteg 
till att i nästa steg avyttra bolagen till privata intressenter och, med hans ord, ”bli 
riktiga bolag på riktiga marknader.” Härvid skiljer man i litteraturen mellan ”formell 
privatisering” (som innebär att man bildar offentligt ägda bolag) å ena sidan, och 
”materiell privatisering” (som innebär att verksamheter, exempelvis de offentligt ägda 
bolagen, avyttras till privata aktörer) (jämför Schmitt 2011).
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(Mattisson och Thomasson 2011; Thomasson 2013). Detta har varit gynnsamt 
för verksamheten och bidragit till att förbättra kvaliteten på de tjänster som 
levereras till medborgarna. För kommunen som helhet innebär däremot verk-
samheter i bolagsform ett minskat handlingsutrymme i budgetarbetet. 

De främsta fördelarna med en bolagisering är således sådant som är kopp-
lat till det styrningsmässiga och det ekonomiska – ur effektivitetshänseende. 
Nackdelen är att styrverktygen som finns i ABL inte är anpassade för icke-vinst-
drivande verksamheter, varför man genom en bolagisering av en verksamhet 
riskerar att förlora både insyn och demokratisk kontroll över verksamheterna. I 
en strävan att kompensera för detta har lagstiftaren därför sagt att lekmannare-
visorer ska utses i majoritetsägda kommunala bolag. Lekmannarevisorns uppgift 
är att granska att demokratiska principer följs och upprätthålls. 

Vad som sker i samband med en bolagisering av en kommunal verksamhet 
är således att två logiker möts och överlappar varandra. Å ena sidan har vi den 
logik som gäller för vinstdrivande verksamheter, och vars fokus är effektivitet. 
Å andra sidan har vi den logik som gäller för offentliga verksamheter där 
verksamheter styrs i enlighet med en rad olika principer (offentlighet, likabe-
handling, självkostnadsprincip, med mera), och där demokratiska värderingar 
och principer ska styra. 

Detta återspeglas även i omgivningens förväntningar på verksamheten. 
Ägarna och ledningarna för kommunalt ägda bolag måste därför finna sätt 
att säkerställa att båda logiker återfinns och efterlevs inom ramen för den 
verksamhet bolagen bedriver. Hur detta ska ske är inte alltid helt självklart och 
detta är anledningen till att kommunalt ägda bolag ibland benämns hybrider 
(en kombination av företag och förvaltning). Denna hybridkaraktär väcker 
grundläggande frågor om ansvarsutkrävande i kommunalt ägda bolag. Det 
är inte alltid givet hur man ska avgöra vad ett kommunalt bolag ska hållas 
ansvarigt för, hur väl bolaget styrs enligt företagslogiken eller den offentliga 
logiken samt gentemot vem bolaget är ansvarigt, kommunen som ägare eller 
medborgarna och hur ansvarsutkrävande faktiskt kan ske (Thynne 1994, Bo-
zec med flera 2004; Luke 2010).

Hur säkerställa/förbättra möjligheten till ansvarsutkrävande?
För att säkerställa ansvarsutkrävande och därmed minska risken för demokra-
tiskt underskott i kommunalt ägda bolag krävs en aktiv och engagerad ägare 
som fullt ut nyttjar de verktyg som finns till förfogande, det vill säga styrelsen, 
bolagsordning och ägardirektiv samt revisorer och lekmannarevisorer. 

I de flesta svenska kommunala bolag återfinns politiker i styrelsen. Detta 
ses som ett sätt att minska avståndet mellan kommunfullmäktige och den 
verksamhet som bedrivs i bolagsform. För att arrangemanget ska nå effekt 
krävs det emellertid att ägaren är aktiv i sin tillsättning av ledamöter till sty-
relsen och funderar över såväl sammansättning som kompetens hos de valda 
styrelseledamöterna (se diskussionen i Thomasson 2013). Vad som bör tas i 
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beaktande är att rollen som styrelseledamot skiljer sig från den en politiker har 
i en nämnd. Som styrelseledamot har man en lojalitetsplikt mot bolaget, och 
man är skyldig, enligt ABL, att verka för bolagets bästa. Man är också person-
ligt ansvarig för de beslut som fattas i styrelsen. Detta innebär att det inte går 
att förutsätta att politikerna återrapporterar till partierna, kommunfullmäk-
tige, kommunstyrelsen och/eller väljarna om alla de beslut som styrelsen fattar 
eller de frågor som hamnar på styrelsens bord. Detta eftersom sådan återrap-
portering i vissa fall kan strida mot vad som är bäst för bolaget och därmed 
utgöra ett brott mot ABL. Detta sakförhållande gör att rollen som politiker 
ibland hamnar i konflikt med rollen som styrelseledamot då politiker bör in-
formera kollegor och väljare (Thomasson 2009). 

Ett annat sätt att säkerställa ansvarsutkrävande är att ägaren i bolagsord-
ning och i direktiv till bolaget är tydlig med bolagets syfte och mål. En sådan 
tydlighet möjliggör i ett senare skede uppföljning och utvärdering av verksam-
heten genom att uppdra åt revisorerna att granska bolaget utifrån dessa mål. 
Om tydliga mål saknas är det svårt för ledningen att veta vad som förväntas 
av dem och därmed blir det problematiskt att som ägare i ett senare skede 
utkräva ansvar för vad som har gjorts alternativt inte gjorts (Thomasson 2009; 
2013). Att aktivt arbeta med uppföljning och kontroll av bolagen, samt i mån 
av behov justera direktiv och bolagsordning är således ytterligare sätt att vara 
en aktiv ägare och att säkerställa ansvarsutkrävande. Risken är emellertid att 
denna uppgift faller mellan stolarna. Att inom kommunen ha en funktion, till 
exempel ett ägarnämnd eller ett liknande organ, som har i uppdrag att ha en 
dialog med kommunens bolag och ansvara för styrningen och utvärderingen 
av bolagen kan därför vara ett sätt att säkerställa att styrningen verkligen sker. 

Vad ägaren däremot bör undvika är att hänge sig åt för stor grad av kon-
troll eller att frångå den ansvarsfördelning som står angiven i ABL. Kommu-
ner som i egenskap av ägare till exempel begränsar möjligheterna för ett bo-
stadsbolag att täcka kostnader för underhåll och investeringar i verksamheten 
genom att ställa krav på låga avgifter och hyror, riskerar att begränsa ledning-
ens möjlighet till ekonomisk styrning och förvaltning av verksamheten, och 
därmed också en av de främsta fördelarna med bolagsformen. Genom att inte 
låta bolaget själva bestämma vilka hyror som ska tas ut av brukarna begränsas 
möjligheterna till god fastighetsförvaltning (Mattisson och Thomasson 2011). 
Om man frångår bolagsformen och vad den innebär, för att öka kontrollen, 
riskerar således en kommun att minska fördelarna med att bedriva verksam-
het i bolag. Att respektera bolagsformen och styra, men inte kontrollera för 
långtgående, är således en viktig och svår balansgång för en kommunal ägare 
(Thynne 1994; Christensen och Laegreid 2003; Thomasson 2013). 
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3. Norrköpings bolag: historia och nuvarande organisation 
I detta kapitel redogör vi för de kommunala bolagens historia i Norrköpings 
kommun, presenterar en skiss över hur dagens kommunstruktur ser ut samt 
ger en inblick i de styrdokument som reglerar de kommunala bolagen. Ge-
nom denna beskrivning är ambitionen att samtidigt illustrera ett par av de 
principiella bekymmer som kan dyka upp när kommuner organiserar verk-
samhet i bolagsform.

3.1 Historik
Under det gångna decenniet har bolagsstrukturen i Norrköpings kommun 
genomgått en rad förändringar. Framför allt har kommunen ändrat sin bo-
lagsstruktur, och därmed gjort ändringar av både bolagsstyrning och ansvars-
fördelning. I synnerhet är beslutet att bilda en enhetlig bolagskoncern år 2008 
särskilt relevant. Därför kommer detta avsnitt främst att behandla åren fram 
till och med beslutet om koncernbildning, samt hur organisationen för denna 
enhetliga koncern sett ut sedan dess. Merparten av Norrköpings kommuns 
bolag tillkom under sena 1990- och tidiga 2000-talet. Två av de större bola-
gen i koncernen etablerades emellertid tidigare än så och kan sägas vara nära 
förknippade med Norrköping kommuns egen historia. 

Norrköpings kommuns första bolag var Norrköpings Stufveriaktiebolag, 
idag Norrköpings Hamn och Stuveri AB. Bolaget registrerades 1907 i sam-
band med att kommunen köpte mark för att gräva Lindökanalen. Utgräv-
ningen av Lindökanalen lät emellertid vänta på sig. Först 1957 togs det första 
spadtaget efter 50 år av världskrig och ekonomisk depression. År 1957 re-
gistrerades också Norrköpings andra kommunala aktiebolag, Hyresbostäder i 
Norrköping AB (hädanefter omnämnt HNAB). 

HNAB etablerades redan 1946 med Såpkullen som ett av de större bo-
stadsprojekten. Bolaget blev aktiebolag i en tid av bostadsbrist i Norrköping, 
då hyresbostadsbolaget i likhet med många andra kommuners allmännyttiga 
bolag övergick till aktiebolagsform. Man ska komma ihåg att de statliga bo-
stadsstöden underlättade stort för de kommunala bostadsbolagen under den 
tiden, inte minst med frikostiga lån för nybyggnation under miljonprogram-
met (Hedman 2008: 13). Under 1960-talet cementerades HNAB:s roll i 
Norrköping, både politiskt och som fastighetsägare. Sedan dess har bolaget 
utgjort en hörnsten i socialpolitiken liksom bostadspolitiken i Norrköpings 
kommun. Bland annat byggde HNAB över 5 000 bostäder inom miljon-
programmet, framför allt i de södra stadsdelarna. År 1963 tillkom även ett 
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etableringsbolag, Etablering Norrköping AB (hädanefter omnämnt ENAB).12  
Generellt kan sägas att de kommunala bolagens roll under de följande decen-
nierna alltmer övergick till en förvaltande sådan allt sedan miljonprogrammet 
avslutades år 1974 (Hedman 2008: 19). 

Det dröjde till mitten 1980-talet innan kommunens bolagsverksamhet 
utökades till att omfatta även andra typer av bolag än de som fanns fram 
tills dess. 1983 skapades Eventfastigheter i Norrköping AB och Destination 
Norrköping, samt Norrköpings Kongress- och Turistbyrå AB (senare Utveck-
ling Norrköping AB, nedlagt 2003). 1989 startades marknadsföringsbolaget 
Intressebolaget Nya Norrköping AB tillsammans med näringslivet, i syfte att 
marknadsföra kommunen mot näringslivsaktörer. Samma år övergick också 
spårvägen till aktiebolagsform, från att tidigare ha drivits i verksform (närmast 
genom Norrköpings Lokaltrafik, dessförinnan i Norrköpings kommunala af-
färsverk). Norrköping Spårvägar AB har sedan dess ägt och förvaltat vagnar 
och spårväg i staden, medan landstingsägda AB Östgötatrafiken varit huvud-
man.

Under det tidiga 1990-talet ägde en rad omfattande förändringar rum i 
den svenska förvaltningspolitiken, inte minst vad beträffar relationen mel-
lan stat och kommun. Denna övergripande omvandling fick konsekvenser för 
hela den kommunala organisationen, där förändringarna för de kommunala 
bolagen främst handlade om avreglering av bostadsmarknaden. Fram till dess 
hade den kommunala uppgiften av att bygga och förvalta fastigheter under-
lättats på olika sätt. Lättnaderna upphörde vid årsskiftet 1991 (se framför allt 
SOU 1996:156 för en översikt). Vi fick en ny kommunallag, men regeringen 
beslöt även att ta bort särbehandlingen av de allmännyttiga bostadsföretagen. 
I huvudsak gjordes tre förändringar. För det första upphörde de generella bo-
stadssubventionerna och ersattes av riktade investeringsbidrag från staten, till 
hyreshus, studentbostäder och så vidare. För det andra överfördes risken vid 
bostadsproduktionen på byggherrarna, det vill säga kommunerna. Den tredje 
stora förändringen var att de allmännyttiga bostadsföretagens förmånligare 
låne- och skattevillkor slopades. Dessa skilda villkor för allmännyttan var fram 
till 1991 en grundbult i den kommunala fastighetsförvaltningen, och därmed 
även en avgörande del av svensk bostadspolitik.

Den bakomliggande tanken med reformerna var att göra den svenska 
bostadsmarknaden mer marknadsmässig där de kommunala bostadsbolagen 
skulle verka på samma villkor som de privata aktörerna (Hedman 2008: 20). 
Statsmakten avsåg skapa en affärsmässig allmännytta (jämför diskussionen i 
kapitel 2 om de kommunala bostadsbolagens undantag från den så kallade 
självkostnadsprincipen). Vid denna tidpunkt upphävdes också möjligheterna 
att godkänna nya allmännyttiga bostadsföretag. Under 1990-talets första år 
hade dessutom en omfattande skattereform införts där sänkta skatter för att 
öka de disponibla inkomsterna till mycket stor del skulle finansieras via ökade 

12	 Bolaget Etablering Norrköping AB förblev dock vilande under lång tid.
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skatteuttag från bostadssektorn. Kombinationen av reglering och nedgång i 
ekonomin gav en dramatisk nedgång i bostadsproduktionen till en historiskt 
och internationellt sett mycket låg nivå (SOU 1999:148).

De förändrade förhållandena för allmännyttiga bolag i Sverige bidrog till 
att kommunerna ändrade sina förvaltningsstrukturer. Så gjorde även Norrkö-
pings kommun. En av de större förändringarna blev att drift och förvaltning 
av energi- och vattenförsörjning bolagiserades. År 1993 bildades Norrköping 
Energi AB, som under sina verksamma år i sin tur höll sex dotterbolag. När 
elmarknaden avreglerades 1996 avyttrades bolaget till ett av sina dotterbolag. 
1995 övergick också vattenförsörjningen i Norrköping från att vara verksstyrd 
till att bli ett aktiebolag, Norrköping Vatten AB. 1999 sålde Norrköpings 
kommun 49 procent av sina aktier i Norrköping Miljö och Energi AB till 
Sydkraft. 2001 fortsatte försäljningen, där Norrköpings kommun som första 
kommun i landet sålde hela sina vatten- och avloppsverksamhet. 2005 fick 
man dock lov köpa tillbaka verksamheten, eftersom det 2006 tillkom en ny 
lag om allmänna vattentjänster (SFS 2006:412). I den nya lagen fastslogs att 
en kommun måste vara huvudman för vattenförsörjningen och att kommu-
nen därmed måste äga minst hälften av vattenförsörjningsföretaget.

Även kommunens allmännyttiga bostadsbolag påverkades av reformerna. 
I inledningen av föregående avsnitt nämndes att en stor del av Norrköpings 
nuvarande kommunala bolag uppstod under 90- och 00-talet. Anmärkas ska 
här att kommunen bildade åtta dotterbolag för bostadsförvaltningen mellan 
åren 1996 och 2007, främst organiserade under HNAB. Dels bildades det 
förvaltningstekniska bolaget Boteknik i Norrköping AB, dels bildades en rad 
nya särpräglade förvaltningsbolag för särskilda områden och fastighetstyper. 
Vid årsskiftet 2007–2008 kom också ENAB att bli ett holdingbolag för en 
del av fastighetsförvaltningen. Ur ett bolagsperspektiv präglades de år som 
följde av bildandet av enhetlig koncern, vilket behandlas utförligare i avsnit-
tet nedan. Dessförinnan ska dock helt kort några ytterligare tillskott i kom-
munens bolagsflora nämnas. 2006 köpte nämligen kommunen Kungsängens 
flygplats för en symbolisk krona och året därpå bildades ett aktiebolag för 
verksamheten: Norrköping Airport AB. Utanför den enhetliga koncernen bil-
dades 2008 även miljöteknikföretaget Cleantech Östergötland AB, som kom 
att ägas tillsammans med Linköpings kommun och Linköpings universitet. I 
slutet av 2013 försattes emellertid Cleantech i likvidation. 

3.2 Bildande av en enhetlig koncern för bolagen
Som framgått ovan har antalet bolag ökat kraftigt sedan sena 1990-talet. 
Framför allt gäller det fastighetsförvaltningen i kommunen, med en decentra-
lisering av organisationen kring de kommunala fastigheterna som följd. Bland 
annat av det skälet valde kommunen att år 2005 initiera en utredning av 
förutsättningarna för att bilda en enhetlig bolagskoncern för de kommunala 
bolagen genom ett holdingbolag. Att skapa den här 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 Norrköpings kommun att presenteras liksom den utredning som 
låg till grund för beslutet.

KPMG:s utredning och de olika förslagen
Det är inte helt tydligt för oss hur den första utredningen om en koncernbild-
ning initierades. Det tidigast daterade dokumentet som rör ärendet, och som 
vi har tillgång till, är från augusti 2005. Där presenterade KPMG en tänkbar 
struktur för koncernen samt räknade upp en de potentiella fördelarna med en 
koncernbildning. En månad senare uppdrog kommunstyrelsen till kommun-
kontoret att utreda och presentera ett förslag till koncernbildning, men då 
specifikt för ”kommunens kultur- och fritidsfastighetsbolag” (KS 2005:805). 
Syftet för en sådan bolagsstruktur uppgavs huvudsakligen vara effektivitets-
vinster och ekonomiska fördelar för kommunen. Detta är också skäl oftast 
brukar framföras vid bildande av kommunala koncernbolag (se till exempel 
Meyer med flera 2013).

Därefter gick uppdraget tillbaka till KPMG. I mitten av oktober 2005 
lämnade konsulten en promemoria med förslag till en koncernbildning, men 
som utöver en koncernbildning för enbart kultur- och fritidsfastigheterna 
även presenterade ett enhetligt bolagsschema och en handlingsplan för att 
bygga en sammanhållen bolagskoncern för samtliga kommunens bolag, un-
der arbetsnamnet Norrköpings Rådhus AB. Den då tänkta koncernstrukturen 
som konsulten presenterade såg ut som följer: 
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Figur 1. 	 Första förslag på koncernstruktur för Norrköpings kommuns bolag, från 
KPMG (oktober 2005)

KPMG föreslog alltså att kommunen i ett första led skulle skapa tre separata 
underkoncerner, där man framför allt (1) bildar holdingbolaget Norrköpings 
Rådhus AB för hela koncernen, (2) skapar holdingbolag för underkoncerner-
na och därigenom (3) separerar kultur- och fritidsförvaltningen från de övriga 
bolagen (ses här till vänster i figuren). Det är den tredje av dessa punkter som 
den ursprungliga utredningen avsåg att belysa. Konsulten menade att denna 
första 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. 

Förutom strukturförslagen återfinns i skrivelsen även motiv och beskriv-
ning av hur bildandet av enhetlig koncern konkret kunde gå tillväga. Kom-
munens bolagsstruktur kunde omstruktureras genom att man bildar ett nytt 
holdingbolag (Norrköping Rådhus AB) som förvärvar samtliga aktier i de 
bolag som ska ingå i den nya koncernstrukturen. Norrköping Rådhus AB 
skulle sedan kunna betala förvärvet av aktierna genom att utföra reverser på 
köpeskillingarna. De motiv som KPMG framhöll för att skapa en enhetlig 
koncern var följande:

•	 Resultatutjämning, där förluster i bolag kan täckas av vinster i andra.
•	 Tydligare ägarroll, ett holdingbolag som forum för samordning
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•	 Samordnad finansförvaltning.
•	 Samordning av likartade verksamheter, där aktier kan flyttas utan 

konsekvenser vid kommande omstruktureringar.
•	 Aktivera dolda värden i kommunens tillgångar, genom försäljning till 

holdingbolaget (Norrköping Rådhus AB).
•	 Snabbare beslutsprocesser i aktiebolag, jämfört med kommunal för-

valtning.
•	 Avkastning utan skattebelastning. Kommunen kan lyfta avdragsgill 

ränta på sin reversfordran, istället för att betala skatt vid utdelning.

KPMG gjorde här också – om än begränsad omfattning – kommunen upp-
märksam på att koncernstrukturer med underkoncerner kan leda till demo-
kratiförluster, där man menade att verksamheter som går med förlust kan 
döljas i en större koncern. Man framhåller att denna typ av frågor kan regleras 
i ägardirektiven. Emellertid ägnas bara ett fåtal meningar till riskanalyser av 
detta slag.

För att en bolagskoncern ska kunna bildas behöver en värdering av de 
kommunala bolagens tillgångar göras. KPMG erinrar kommunen om att 
”Det därför borde vara tillfyllest med en indikering av ett försiktigt marknads-
värde” vid ett inträde i en enhetlig bolagskoncern. En värdering ägde sålunda 
rum under 2006, där värdena i Hyresbostäder i Norrköping AB skrevs ned 
med 224,6 miljoner kronor (Norrköpings kommuns årsredovisning 2006: 
44). För oss som externa betraktare är ärendegången för utredningen inte helt 
genomskinlig och därmed inte enkel att följa. Detta inte minst eftersom kon-
sulten lämnade förslag redan innan det första utredningsbeslutet fattades (i 
september 2005). Oavsett den något brutna kronologin anger bakgrundsbe-
skrivningen inför fullmäktigebeslutet att utredningen gjordes på kommun-
styrelsens uppdrag, där man fattade ett (eventuellt andra) utredningsbeslut 
i april 2006. I januari 2007 presenterade sedan KPMG ett nytt förslag för 
kommunstyrelsen, men då med en något förändrad struktur i förhållande till 
ursprungsförslaget. Det är precis denna senare struktur som kommunstyrelsen 
presenterade för kommunfullmäktige i april för omröstning:



33

Figur 2. 	 Förslag till bolagsstruktur inför omröstning i kommunfullmäktige,  
april 2007 

Av figur 2 framgår att man i slutänden frångick den ursprungliga tanken om 
en samlad underkoncern för enbart de så kallade kultur- och fritidsfastighets-
bolagen, som specifikt omnämndes i början av utredningen. En bidragande 
anledning till detta var att man under perioden dels avyttrat djurparksbolaget, 
dels att man vid beslutstillfället hade för avsikt att överlämna Norrköpings 
Idrottspark till en annan intressent. 

Från det tidigare förslaget från KPMG hade man i detta skede däremot 
behållit den del av koncernstrukturen som avsåg fastighetsverksamheten, un-
der två fastighetsholdingbolag. Kommunens resterande bolagsverksamhet av-
såg man att styra som separata bolag direkt under Norrköping Rådhus AB. 
I förslaget återfinns också ett första utkast till bolagsordning för Norrköping 
Rådhus AB, med syftesförklaring och grunder för ägardirektiv för koncernen. 

Den 23 april 2007 beslutade kommunfullmäktige att uppdra kommunsty-
relsen att genomföra omstruktureringen. Förutom de ovan beskrivna formella 
och praktiska stegen för att bilda bolagskoncernen, uppdrog kommunfull-
mäktige även kommunstyrelsen att utreda vilka övriga verksamheter som po-
tentiellt skulle kunna bolagiseras och infogas i koncernen. Folkpartiet röstade 
som enda parti nej till förslaget, medan fyra moderata ledamöter avstod från 
att rösta.

I sammanhanget bör poängteras att frågor om demokratiförluster och in-
synsproblematik i underlaget – åtminstone såvitt vi kan bedöma av tillgäng-
ligt material – behandlades summariskt. Ett stycke om tre meningar ägnades 
åt ”argument mot koncernbildning”. Där framfördes bland annat ett mot-
argument mot påståendet att bolagisering leder till demokratiförluster. Man 
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framhöll att offentlighetsprincipen numera gäller även kommunala bolag, 
vilket skulle borga för insyn. Såvitt vi kan se fördes inte något ytterligare reso-
nemang om risker eller konsekvenser med att förvalta offentlig verksamhet i 
bolagsformen i kommunfullmäktiges underlag.

Det formella bildandet av Rådhus AB
I praktiken påbörjades ombildningen av koncernen under andra halvan av 
2007 och färdigställdes den 31 december samma år. Kommunen följde också 
de rekommendationer som KPMG hade presenterat för kommunen. Det vi-
lande bolaget Skärblacka Fastighets AB döptes om till Norrköpings Rådhus 
AB. Därtill döptes Norrköpings Kommunala Fastighets AB om till Etablering 
Norrköping AB (ENAB) för att utgöra den ena delen av fastighetskoncernen. 
I samband med omstruktureringen upptogs också Norrköpings Transport-
centrum AB i ENAB, som en del av deras verksamhetsområde. Det vilande 
bolaget Upplev Norrköping AB blev ett marknadsföringsbolag, med Louis De 
Geer Konsert och Kongress i Norrköping AB som dotterbolag. Norrköping 
Rådhus AB:s köp av aktier för de bolag som skulle ingå i koncernen medförde 
räntekostnader på 85 miljoner. Av redovisningsskäl delades emellertid en rad 
koncernbidrag ut vid ombildningarna på drygt 44 miljoner kronor, för att 
täcka förluster i bolagen (Norrköpings kommuns årsredovisning 2008 del 1: 
42). Framför allt gällde detta utbetalningar från dotterbolaget Norrköpings 
Hamn och Stuveri AB till det nybildade holdingbolaget Norrköping Rådhus 
AB, vilket gav holdingbolaget ett minusresultat på dryg 41 miljoner kronor. 
Detta är den enskilt största värdeöverföringen till holdingbolaget sedan om-
bildningen. Åren efter koncernbildningen gjordes avskrivningar av övervär-
den i koncernen, med 20 miljoner kronor per år. 

Under åren efter bildandet har ett par nya bolag skapats inom ramen för 
koncernen. 2009 startades ytterligare ett samarbete med Linköpings univer-
sitet – Visualiseringscenter – för vilket Norrköpings kommuns engagemang 
förvaltas genom bolaget Norrköping Visualisering AB. Ytterligare händelser 
som förtjänar att nämnas är att kommunen år 2010 överlät AB Norrköpings 
Idrottspark till idrottsföreningen IFK Norrköping. 2012 tillkom ytterligare 
två fastighetsbolag: förvärvet av Strömvillan AB och nybildningen av Enspän-
naren i Norrköping AB. Såvitt vi i dagsläget kan överblicka har kommunen 
idag sammanlagt 13 aktiebolag knutna till sin fastighetsverksamhet, av de to-
talt 24 aktiva bolagen. Vid årsskiftet 2013–2014 har också ett parkeringsbolag 
tillkommit, Norrköping Parkering AB. Idag består bolagskoncernen av hol-
dingbolaget, 15 dotterbolag och 11 dotterdotterbolag. Dotterdotterbolagen 
återfinns främst inom fastighetsverksamheten.

Sedan då? Ett par uppmärksammade fall med principiell bäring
Åren kring och efter bildandet av en enhetlig bolagskoncern för Norrköpings 
kommunala bolag innebar en del debatt om de kommunala bolagen i kom-
munen. Det första ärendet uppdagades under i mitten av 00-talet, alltså re-
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dan innan kommunen hade börjat utreda en enhetlig bolagskoncern. Ärendet 
gällde en industrilokal, där dotterbolaget Bråvalla Fastighets AB hade ingått 
samägande med ett privat företag i samband med ett annat företags konkurs. 
Kommunens agerande överklagades till länsrätten. Samägandet ansågs vara 
ett förtäckt företagsstöd och därmed olagligt (Folkbladet 2011-01-17). Ären-
det drog ut på tiden till följd av ett hyresavtal. Ägandet i Bråvalla Fastighets 
AB kunde inte avvecklas förrän 2007 (Norrköpings kommuns årsredovisning 
2007 del 1: 56). 

Inte heller avvecklandet av AB Norrköpings Idrottspark var okomplicerat. 
I slutet av 2007 beslutade kommunen att idrottsparken skulle byggas om samt 
om en årlig kostnadsfinansiering till IFK Norrköpings eget arenabolag. Detta 
skedde alltså samtidigt som bildandet av bolagskoncernen. Ombyggnationen 
förväntades kosta 290 miljoner kronor (med en låneram från internbanken 
om 350 miljoner kronor). Under omstruktureringen av bolagskoncernen flyt-
tades AB Norrköpings Idrottsparks verksamhet till ett nytt arenabolag i fastig-
hetskoncernen. I kommunfullmäktige framfördes emellertid kritik, bland an-
nat mot att det nya arenabolaget saknade politisk representation i sin styrelse 
(där satt bara tjänstemän), samt att beslutsunderlagen i fullmäktige varit för 
bristfälliga för att kunna fatta informerade beslut om ombyggnaden (se in-
terpellationer, KS 2008:333, KS 2008:3072 och KS 2008:4831). Med tiden 
uppstod också oklarheter rörande vilken part som skulle finansiera driften av 
arenan – Norrköpings kommun eller IFK Norrköping? När väl beslut om hy-
resavtal fattades i september 2008 reserverade sig samtliga borgerliga partier. 
Huvudkritiken mot arenabygget var att en specifik idrottsförening hade prio-
riterats och att kommunens övriga idrottsföreningar därmed hade förfördelats 
(KS 2009:199), samt att kommunens budget – genom ägandet av arenan – 
var avhängigt en enskild idrottsförenings prestationer (KS 2009:5317). 2010 
sålde kommunen arenan till IFK Norrköping med en tvåårig interimperiod 
av delat ägande.

Den första ordentliga prövningen för den nya bolagskoncernen kom i slu-
tet av 2011. Ärendet gällde ett ombyggnadsprojekt av den kommunala fastig-
heten Klädesfabriken 1 (belägen i det så kallade Industrilandskapet). Projektet 
höll inte fastställd budget. Fastigheten förvärvades av ENAB 2009 från Norr-
köpings kommun, i syfte att föra samman tillväxtfrämjande aktörer i en och 
samma byggnad (omnämnd Tillväxtens hus). Ombyggnationen beräknades 
kosta ungefär 30–33 miljoner kronor. Men när kostnaderna började uppgå till 
närmare 60 miljoner kronor utbröt kris i ENAB. Styrelsen och VD för bolaget 
var oense om var ansvaret för den uppkomna situationen låg. Man valde att 
stoppa alla utbetalningar tills saken var utredd. Skulden för den dåliga kost-
nadskontrollen föll enligt styrelsen på VD som avsattes i januari 2012. VD 
själv hänvisade till det totalansvar som den anlitade entreprenören hade enligt 
ingånget kontrakt (KS 2012:2884). 

Men senare fick också styrelsen motta kritik. Den första utredningen av 
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ärendet utfördes av externa konsulter, KPMG. Utredningen gjordes på kom-
munstyrelsens uppdrag utan kommunrevisionens inblandning. Här ifrågasat-
tes styrelsens passivitet och huruvida man verkligen hade tagit sin styrande roll 
på allvar (KS 2012:2523). Samtliga borgerliga ledamöter i ENAB:s styrelse 
avgick efter kritiken. Vidare konstaterade rapporten att ENAB och dess VD 
hade brutit mot det kommunala regelverket, eftersom man ansåg att den ak-
tuella upphandlingen gjorts genom direktupphandling. KPMG:s kritik mot 
ENAB:s VD gällde såväl anlitandet av huvudentreprenör som formerna för 
hur entreprenören tillåtits anlita underentreprenörer. Rapporten visade att at-
testinstruktionerna inte klargjorde vilka befogenheter VD respektive entre-
prenör hade. Även relationerna mellan aktörerna i projektet har uppmärk-
sammats, i synnerhet medialt. Huvudentreprenören har ifrågasatts eftersom 
denne har haft ett nära samröre med flera av de inblandade underentrepre-
nörerna genom en av stadens stora idrottsföreningar. Det fanns därtill frågor 
rörande ENAB:s relationer med idrottsföreningen i fråga. Turerna kring om-
byggnationen av kvarteret Klädesfabriken 1 blev senare föremål för utredning 
hos Riksenheten mot korruption vid Åklagarmyndigheten (se bland annat 
Idrottens Affärer 2012-04-11; Norrköpings tidningar 2012-04-11; 2012-04-
04). Även lekmannarevisorerna, genom revisionskontoret, genomförde en 
självständig granskning av ärendet. Också där riktades kritik mot styrelsen. 
Man konstaterade bland annat att det konstituerande styrelsemötet hölls näs-
tan en månad efter bolagsstämman (vilket strider mot styrelsens arbetsord-
ning) samt att styrelsens ledamöter inte varit tillräckligt aktiva och närvarande 
vid styrelsens sammanträden (Kommunrevisionen 2012a). 

Det senaste ärendet av principiell beskaffenhet som fått medial uppmärk-
samhet rörande Norrköpings kommunala bolag har handlat om anställdas 
bisysslor. Att det har principiell bäring har att göra med att bisysslor inom 
offentlig sektor är ett särskilt riskområde som potentiellt kan ge förtroende-
skada åt verksamheten (jämför Erlingsson och Öhrvall 2013). I april 2013 
uppmärksammades att en VD för ett av kommunens bolag hade skapat ett 
eget bolag i samma verksamhetssfär som det kommunala bolaget verkar inom 
(se Norrköpings tidningar 2013-04-29). Den uppmärksamhet ärendet fick bi-
drog till att kommunrevisionen lät genomföra en fördjupningsgranskning om 
kommunen har ändamålsenliga rutiner för att säkerställa att otillåtna bisyss-
lor inte förekommer. Granskningen påpekade härvid brister. Vid tidpunkten 
för granskningen ansågs kommunen sakna övergripande riktlinjer och rutiner 
avseende bisysslor och att kommunen därmed kunde stärka den interna kon-
trollen kring hantering av bisysslor (Granskning av bisysslor 2013). 

3.3 Dagens bolagsstruktur: en organisationskarta
Den koncernstruktur som kommunfullmäktige tog beslut om våren 2007 är 
i stora delar densamma som kommunen har idag. Det har skett några mindre 
förändringar i form av nybildningar och aktiverande av tidigare vilande bolag. 
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En parentes kan också sättas kring AB Norrköpings Idrottspark, Parken Event 
och Arena AB samt Intressebolaget Nya Norrköping, där kommunens ägande 
idag är mycket litet. Gällande idrottsparken är målet dessutom att sälja sin del 
av ägandet. Idag har bolagskoncernen följande utseende: 
 

Figur 3. 	 Befintlig bolagsstruktur för Norrköpings kommuns bolag 

Organisationsstrukturen ger delvis en skev bild av organisationens storlek, 
eftersom den inte anger omsättningen hos de respektive bolagen. Sett till om-
sättning är bolagen Hyresbostäder i Norrköping AB, Norrköpings Hamn och 
Stuveri AB och Norrköping Vatten AB i en särställning. Följande diagram av 
2012 års koncernredovisning ger en mer nyanserad bild av bolagens storlek: 

Figur 4. 	 2012 års omsättning för de tre största bolagen i Norrköpings kommun, med 
de övriga, mnkr
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Skillnaderna gäller inte bara omsättningen utan också antalet anställda samt 
resultaten för respektive bolag över de gångna fem åren. De tre stora bolagen 
har konsekvent gått med vinst sedan den enhetliga koncernen bildades. De 
övriga bolagen visar istället något svagare resultat, ibland också minusresul-
tat.13  Kommunen har delat ägande i fyra bolag14, där ett av bolagen är under 
avveckling. 

3.4 Styrdokument för bolagen
Vi ska nu kort schematisera Norrköpings styrdokument, för att relatera de 
skilda funktionerna i kommunens bolagsförvaltning till varandra. De doku-
ment som har relevans för styrningen av bolagen är emellertid inte enbart de 
som instiftats specifikt för bolagen. Kommunens mer generella riktlinjer och 
reglementen gäller (i tillämpliga delar) även den verksamhet som bedrivs i 
bolagsform. Modellen nedan är därför indelad i tre nivåer av den förvaltning 
som omgärdar de kommunala bolagen, där alltså samtliga angivna styrdoku-
ment har relevans för dem. Vi vill poängtera att modellen anger på vilken nivå 
dokumenten är tillämpliga, alltså inte var de är stiftade eller uppkomna. Detta 
eftersom vi vill belysa förutsättningarna för kommunen att både styra bolagen 
med riktlinjer och även samtidigt upprätthålla arkivering av den verksamhet 
som sker i bolagsform. 

 Figur 5.	 Styrdokument för Norrköpings kommuns bolagskoncern, återgivet i tre 
nivåer

13	 Särskilt Upplev Norrköping, Norrköping Visualisering och Louis de Geer Konsert 
och Kongress visar över de gångna åren förhållandes svaga resultat. Även Etablering 
Norrköping visade under åren 2011 och 2012 minusresultat. 2013 års resultat är 
emellertid starkare.

14	 Blåmart Fastighetutveckling AB (50 procent), Europa Transport i Norrköping AB (40 
procent), Intressebolaget Nya Norrköping AB (7 procent), Cleantech Östergötland AB 
(under avvecklande).
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I figur 5 utgör ägaren Norrköpings kommun den större förvaltande kroppen 
för bolagen, ägaren kommunen utgör alltså en makronivå i bolagsstrukturen. 
Norrköpings kommun har upprättat ett arkivreglemente för den kommunala 
verksamheten (KS 2005:215), i enlighet med arkivlagen (1990:782, 7§). Här 
anges att kommunstyrelsen är så kallad arkivmyndighet vid kommunen och 
är därvid ansvarig för att den kommunala verksamheten dokumenteras och 
diarieförs i enlighet med lagar och egenupprättade förordningar. 

Utöver de lagförpliktigade bolagsordningarna och ägardirektiven som gäl-
ler specifikt bolagen, har kommunen upprättat en rad styrdokument och poli-
cys för hela sin verksamhet. Flera av dem realiserar lagar, inte minst skrivelser i 
kommunallagen. Dessa styrdokument gäller således också de kommunala bo-
lagen, om inte annat anges. Denna typ av allmänt gällande styrdokument för 
kommunens verksamhet, tillsammans med de tidigare nämnda lagarna, utgör 
en makronivå för styrningen av de kommunala bolagen – bolagskoncernen 
ingår i den större kommunala förvaltningsstrukturen. 

För Norrköpings kommun finns ett 30-tal egenupprättade styrdokument 
där innehållet kan anses vara applicerbart även på de kommunala bolagen. 
Vissa riktlinjer är givetvis mer tillämpliga än andra för de olika bolagens res-
pektive verksamheter, men merparten av dokumenten är allmänt hållna för 
flera verksamhetstyper. Särskilt kan här nämnas Riktlinjer för upphandling och 
konkurrens (2004), Miljöprogram för Norrköpings kommun (2011), Riktlinjer 
för kommunens medverkan vid evenemang med externa arrangörer (2011), Kri-
terier för individuell lönesättning, Jämställdhetsplan och Regler för Norrköpings 
kommuns representation. Flera av riktlinjerna gäller specifikt kommunens an-
ställda (exempelvis klagomålshantering, användning av sociala medier, e-post, 
språkbruk och kommunikation). Utöver riktlinjerna finns även ett antal pro-
gramförklaringar med en rad målsättningar och visioner, bland annat för nä-
ringslivet i kommunen och arbetsmarknadspolitiska mål.

För bolagskoncernen specifikt finns ett flertal beslut, riktlinjer och do-
kument, som enbart är riktade till de kommunala bolagen. I figur 4 avses 
här alltså den andra kroppen, omnämnd meso-nivån. En avgörande skillnad 
mellan den övriga kommunala förvaltningen och de kommunala bolagen är 
att bolagen lyder under aktiebolagslagen. Här finns också specifikt tillämpliga 
delar av kommunallagen för kommunala bolag, där bland annat lekmannare-
visorsämbetet fastställs (detta behandlades i föregående kapitel). Norrköpings 
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. På meso-nivån ska 
dock särskilt nämnas Norrköping Rådhus AB:s bolagsordning som anger 
att bolaget ska vara kommunstyrelsens ”förlängda arm” i styrningen av de 
kommunala bolagen. Denna bolagsordning är alltså ramen för hur holding-
bolagets dotterbolag ska styras, och gäller således hela bolagsstrukturen. Vi-
dare tydliggör ägaren Norrköpings kommun i ägardirektivet för Norrköpings 
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Rådhus AB även syftet med holdingbolagets verksamhet, dess inriktning och 
målen med holdingbolagets verksamhet: att ha den övergripande styrande rol-
len i koncernen, och därmed fungera som ett mellanled i ägarstyrningen av 
bolagen. 

Utöver bolagsordning och ägardirektiv för holdingbolaget har kommun-
fullmäktige även valt att utfärda särskilda Riktlinjer för Norrköpings kommuns 
majoritetsägda bolag (2011). Syftet med riktlinjerna är att ytterligare tydlig-
göra rollfördelningen i organisationen, mellan kommun och bolag, samt bo-
lagen sinsemellan. Där nämns också att bolagen i tillämpliga delar ska följa 
de riktlinjer som gäller för den övriga kommunala förvaltningen, samt att 
uppföljningsplan och attestinstruktioner ska utfärdas. Varje bolag i koncernen 
måste godkänna dessa särskilda riktlinjer.

Vi kan alltså konstatera att det för holdingbolagets roll i koncernen finns tre 
specifika dokument, som gäller för samtliga dotterbolag i koncernen. Samtliga 
dotterbolag till Norrköping Rådhus AB har också egna bolagsordningar och 
ägardirektiv (med undantag för dotterdotterbolagen, som ärver ägardirektiv 
från sina respektive mödrar, exempelvis dotterbolagen under HNAB). 

I själva bolagen, alltså i den kropp som omnämns mikro-nivå i vår modell 
ovan, är fördelningen av ansvar reglerat i egna bolagsordningar och ägardirek-
tiv, samt i det ovan nämnda Riktlinjer för Norrköpings kommuns majoritetsägda 
bolag. I förekommande fall finns emellertid en rad egenupprättade policydo-
kument hos bolagen. Där ser vi stora skillnader i hur de respektive bolagen 
har valt att upprätta dokumentation. Vid en förfrågan från oss har de flesta 
bolagen angett att de inte har några egna riktlinjer. Andra, exempelvis hyres-
husbolaget HNAB, har angett att de har inte mindre än 22 egenupprättade 
riktlinjer och policydokument (vilka även gäller för HNAB:s dotterbolag). 
Hamnbolaget och Upplev Norrköping har uppvisat tre dokument vardera, 
efter ytterligare korrespondens. För resterande bolag återfinns inga egna rikt-
linjer trots att det både från den kommunala förvaltningen och i de generella 
riktlinjerna för bolagen anges att ett flertal obligatoriska dokument ska upp-
rättas i varje myndighet och bolag. 

Slutligen ska även två lagar särskilt nämnas. Den första är Lag om allmän-
nyttiga kommunala bostadsaktiebolag (2010:879) som enbart gäller de kom-
munala bolag som ägnar sig åt bostadsverksamhet. Detta är en riktad lag, som 
anger ramarna för hur man får ta ut vinster ur bostadsbolagen och återföra 
till kommunens som ägare. Lagen trädde i kraft 2011. Den andra lag som är 
relevant för just Norrköpings kommunala bolag är ellagen (1997:857), när-
mare bestämt dess sjunde kapitel. Här anges just att produktion och handel 
av el, samt därmed sammanhängande verksamhet, är undantaget kommunal-
lagens lydelse om vinster i verksamheten. Här fastställs istället att kommunala 
elbolag ska drivas på ”affärsmässig grund”, och således drivas vinstsyftande.15 
15	 Lydelsen i ellagen (SFS 1997:857) gäller specifikt kommunala bolag. Denna lydelse 

kommer emellertid att ändras 2015, till att istället gälla ”en juridisk person”, alltså 
vilken typ av elbolag som helst.
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Vi har så långt beskrivit hur riktlinjer från högre nivåer (makro; meso) i Norr-
köpings kommuns bolagskoncern gäller även för bolag längre ner i strukturen. 
Vi kan sluta oss till att ju längre ner i bolagsstrukturen man befinner sig, desto 
fler blir antalet riktlinjer att följa. Vad vi däremot inte behandlat är hur infor-
mation om och dokumentation av verksamheten ska återföras tillbaka upp i 
organisationen. Återförandet är en viktig aspekt av kommunens styrning av 
bolagen. Ägaren måste ju på något sätt säkerställa att man genom bolagen be-
driver verksamhet i enlighet med kommunens intressen, det vill säga att man 
arbetar för att uppnå de kommunala ändamålen. Ansvaret för hur verksamhe-
ten bedrivs hur offentliga medel i slutänden används måste vara transparent, 
eftersom kommunen är verksam å dess medborgares vägnar. 

Återförande av verksamhetsinformation återfinns brett i styrdokumenten, 
gällande hela strukturen för bolagskoncernen. I arkivreglemente (makro), 
Riktlinjer för Norrköpings kommuns majoritetsägda bolag (meso), samt bolag-
sordningar och ägardirektiv för de respektive bolagen (meso; mikro) fastställs 
former för återrapportering från den kommunala bolagsverksamheten. För de 
kommunala bolagen gäller framför allt tre typer av återrapportering till ägaren 
kommunen:

•	 Bolagsstämman
•	 Kommunstyrelsens fortlöpande uppsiktsplikt
•	 Kommunfullmäktiges ställningstagande och godkännande vid ärenden 

av principiell beskaffenhet, eller annars stor vikt

I övriga hänseenden anses holdingbolaget Norrköpings Rådhus företräda sin 
ägare kommunen, varför merparten av återrapporteringen följaktligen bör ske 
till (eller genom) holdingbolaget. I egenskap av holdingbolag i koncernen ska 
Norrköping Rådhus svara för fortlöpande kommunikation med dotterbola-
gen. Det är därmed Norrköping Rådhus som avgör vilka ärenden som ska 
tas vidare till ägaren kommunen. Formerna för vad som ska föras högre upp 
i strukturen, exempelvis vilka ärenden kommunfullmäktige ska ta ställning i, 
är strikt reglerat i ägardirektiv och bolagsordningar. Holdingbolaget ska vidare 
även fastställa instruktion till ägarens ombud vid bolagsstämma för dotter-
bolagen, en likvärdig procedur som den mellan kommunstyrelse och bolags-
stämma för Norrköping Rådhus AB.

I Norrköpings kommun är de kommunala bolagens ordinarie bolagstäm-
mor samlade till en heldag, där ägarna tar del av årets verksamhet. Förutsatt 
att ingen oförutsedd händelse har inträffat i bolaget under året (som i ENAB 
2012, exempelvis), avhandlas verksamheten i en presentation för partirepre-
sentanter från kommunfullmäktige. Kommunens ägarroll utövas emellertid 
av ett ombud från kommunstyrelsen. Kommunstyrelsen utfärdar en instruk-
tion till ombudet hur denne ska rösta i ägarens intressen. Kommunstyrelsen 
har vidare uppsiktsplikt under verksamhetsåret, där man är berättigad att ta 
del av dokument och räkenskap. Här sker dock avrapportering av verksamhe-
ten på kommunstyrelsens anmodan.
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Kommunstyrelsens roll är – trots den övergripande funktion ett holding-
bolag har för en bolagsstruktur – den instans som bär det övergripande an-
svaret för den fortlöpande verksamheten, därmed också hur dokumentation 
och återförande av information verkställs i kommunens samtliga förvaltnings-
former. Sedan 2013 har kommunstyrelsen även förstärkt uppsiktsplikt över 
bolagen. Här är också kommunstyrelsens roll som så kallad arkivmyndighet 
central, då kommunstyrelsen enligt arkivlagen (1990:782, 7§) och kommu-
nens fastställda arkivreglemente åläggs ansvar för att all verksamhet diarieförs 
på ett korrekt sätt. Ansvaret som arkivmyndighet är så att säga en parallell an-
svarsstruktur till den raka ordning som gäller i förhållandet ägare – bolag. Den 
är parallell i så mån att arkivmyndighetsansvaret för kommunens diarium, 
som vi förstår det, gäller oavsett vad man bemyndigar verksamheten själv. 
Kommunstyrelsen har helt enkelt ansvaret för att verksamheten i bolagsform 
diarieförs i kommunens arkiv, oavsett styrdokument i befintlig bolagsstruktur. 
Diariet har en viktig funktion för transparensen i kommunens förvaltning, 
såväl för kommunen i egenskap av ägare som för medborgarnas möjligheter 
till insyn. Här ser vi vissa oklarheter, varför vi får anledning att återkomma till 
och problematisera detta arkivmyndighetsansvar längre fram.
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4. Styrmedel
I detta kapitel fokuserar vi på att beskriva och analysera två typer av styrmedel: 
(1) bolagens styrelser och (2) bolagens rekrytering av verkställande direktörer.

4.1 Bolagsstyrelserna som styrmedel
Som uppmärksammades i kapitel 2 är de kommunala bolagens styrelser vik-
tiga instrument för ägarstyrningen. För att rekapitulera och fördjupa beskriv-
ningen av deras uppgifter (jämför SKL 2013) är det bolagsstyrelserna som 
ansvarar för organisation och förvaltning av bolagets angelägenheter. I det 
ingår bland annat att säkerställa att bolaget har en effektiv ledning, att följa 
upp och kontrollera VD:s förvaltning, och att vara garanten för att kommun-
fullmäktige får ta ställning innan bolagen fattar beslut som är av ”principiell 
beskaffenhet”. Styrelserna ska också se till så att aktieägarna och omvärlden får 
information om bolagets utveckling och ekonomiska situation. Utöver detta 
ingår det i styrelsearbetet att fortlöpande följa upp och utvärdera bolagets 
verksamhet mot de uppsatta kommunala ändamålen och de mål, samt se till 
så att bolaget har en god strategi för att uppnå de mål som satts upp. Vidare 
är det också styrelserna som ansvarar för att riktlinjer fastställs, exempelvis för 
bolagets uppträdande i etiskt hänseende. Slutligen ska styrelsen årligen utvär-
dera VD:ns insatser.

Två aktuella debatter: svag kvinnorepresentation och kritik mot styrelsekompetens
Som torde ha framgått är det rimligt att anta att kvaliteten på bolagsstyrelser-
nas arbete inverkar på kvaliteten på kommunernas ägarstyrning. Mot denna 
bakgrund är det såväl nedslående som oroväckande att det pågår två parallella, 
starkt kritiska, debatter om tillsättningen och sammansättningen av kommu-
nala bolagsstyrelser. Dessa två debatter fungerar som relief till våra egna empi-
riska iakttagelser från Norrköpings kommun.

Den ena debatten handlar om den svaga numerära närvaron av kvinnor 
i ett urval av kommunala bolagsstyrelser. När Riksdagens utredningstjänst 
(RUT) studerade könsfördelningen i kommunala bolagsstyrelser i slutet av 
2011, fann de att endast 26 procent av ledamöterna var kvinnor. Detta är i 
princip i paritet med siffror för börsnoterade bolag där motsvarande siffra är 
24 procent (Dagens Arena 2012-02-01). Siffran är anmärkningsvärt låg i ljuset 
av att kvinnorepresentationen i landstingsägda och statliga bolag är 46 respek-
tive 44 procent. RUT:s undersökning visade också att ojämställdheten för-
stärks när man enbart tittar på ordförandeposterna i de kommunala bolagens 
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styrelser. Endast 15 procent av bolagsstyrelserna har en kvinnlig ordförande.16 
Möjligen positivt för Norrköping (med reservation för det begränsade urvalet 
av bolag i RUT:s undersökning) är att andelen kvinnor i kommunens bolags-
styrelser är något högre än vad RUT fann: 36 procent. Fortfarande är dock 
kvinnor rejält underrepresenterade också i Norrköpings kommunala bolags-
styrelser.

Den andra debatten har huvudsakligen förts på Dagens Samhälles debatt-
sidor. Den handlar om påstått bristande kompetens och svag kunskap om 
vad styrelsearbete egentligen innebär hos styrelseledamöterna i kommunala 
bolag. Exempelvis efterlyser Andersson med flera (2012)17 bättre kompetens 
hos styrelseledamöterna, och att offentliga bolag ”måste få proffsigare styrel-
ser”. Framför allt menar de att bolagsarbete ofta utförs med särintressen som 
förtecken – inte för bolagets bästa. En liknande poäng görs av Selling (2012), 
som menar att det finns en utbredd bristande medvetenhet om vad ett styrel-
seuppdrag faktiskt innebär. I samma anda har representanter för Styrelseaka-
demien (Sandler och Forsgårdh 2013) hävdat att ”bristande kompetens” kan 
ligga bakom de fall då kommunala bolag har tänjt på de etiska gränserna till 
den grad att skattebetalarna i slutänden drabbats negativt. I ett annat inlägg 
tangerar Sandler (2012) temat. I debattinlägget hänvisas till en studie som har 
funnit att 7 av 10 ledamöter i svenska offentliga bolag inte tycker att partierna 
nominerar kandidater till kommunala styrelser med bolagets bästa i åtanke. 
I samma studie ansåg 6 av 10 tillfrågade att styrelseledamöter inte alltid har 
kunskap om hur styrelsearbete ska gå till. 

Tillsättning av styrelseledamöter i Norrköpings kommunala bolag
Hur upplevs då situationen vara i Norrköping vad avser tillsättning av sty-
relseledamöter i bolagen? I den enkätundersökning vi har genomfört ingick 
frågor som behandlar tillsättningen av styrelseledamöter. Bland enkätsvaren 
går att spåra ett missnöje med processen genom vilken styrelseledamöter i 
Norrköpings kommunala bolag tillsätts. 

Det missnöje som uttrycks återfinns framför allt hos fullmäktigeledamö-
ter som inte har uppdrag i bolagsstyrelser. I denna grupp anser endast drygt 
hälften att processen är genomskinlig, och en tredjedel anser att de befintliga 
processerna inte säkrar att lämpliga styrelseledamöterna utses. Anmärknings-
värt är att bara 15 procent i denna grupp anser att det rådande sättet till stor 
del säkerställer att lämpliga kandidater utses till bolagsstyrelser. Även bland 
dem som sitter i bolagsstyrelser finns liknande åsikter. Här är missnöjet dock 
inte fullt lika utbrett. 

Det relativa missnöje som återfinns bland respondenterna för oss över till 

16	 Anmärkas bör att RUT:s undersökning har en begränsning. Endast 244 av Sveriges 290 
kommuner lämnade ut uppgifter till RUT på deras begäran. Vidare gällde den enbart 
representation av kvinnor i de kommunala energi- och bostadsbolagen.

17	 Debattinlägget bygger på boken Bättre styrelsearbete i offentligt ägda bolag (Andersson 
med flera 2012).
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frågan om vilken typ av egenskaper man anser att en styrelseledamot av ett 
kommunalt bolag bör ha. I enkätsvaren framträder en förhållandevis sam-
stämmig bild. Framför allt anses erfarenhet av ekonomi och styrning vara 
viktigt. Även erfarenheter av styrelsearbete och av bolagets verksamhetsom-
råde lyfts fram som betydelsefullt. I jämförelse 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 
viktigt

Ganska 
viktigt

Inte så 
viktigt

Inte alls 
viktigt

Totalt

Erfarenhet av styrelsearbete 41 52 7 0 100
Kunskaper inom bolagets 
verksamhetsområde

36 52 12 0 100

Erfarenhet av kommunpolitik 19 44 34 3 100
Kunskaper inom ekonomi och 
verksamhetsstyrning

53 41 6 0 100

Kommentar: redovisningen avser samtliga i urvalet, dvs. både folkvalda och styrelseledamöter. 

I de intervjuer vi genomförde med centralt placerade partiföreträdare fram-
kom även att erfarenhet av styrelsearbete och kunskaper inom ekonomi och 
verksamhetsstyrning är meriterande. Det framkom också att det finns en 
generell uppfattning om att bolagsstyrelserna är skilda från de kommunala 
nämnderna i fråga om tidigare erfarenhet. När bolagsstyrelseledamöter utses 
framhålls erfarenhet av liknande verksamhet som en viktig faktor av de allra 
flesta partierna, medan de som utses till positioner inom nämnderna inte anses 
behöva vara experter på området utan snarare att representera partiets väljare.
I enkäten ingick också en fråga om hur pass viktigt man anser det vara att 
bolagsstyrelserna har en representativ sammansättning avseende exempelvis 
ålder, kön, svensk och utländsk bakgrund. Och de allra flesta tycker också att 
en sådan representation är betydelsefull – ungefär fyra av fem anger detta som 
svarsalternativ. 

Det finns emellertid vissa skillnader i hur man svarar. Framför allt anser de 
fullmäktigeledamöter som inte sitter i bolagsstyrelser att det är av vikt att nå 
en representativ sammansättning av styrelserna. Dock är det i sammanhanget 
viktigt att påpeka att det kan vara svårt för de enskilda partierna att själva 
uppnå detta mål eftersom de endast utser ett mindre antal ledamöter vardera. 
Om man vill nå representativa bolagsstyrelser krävs en samordning mellan 
partierna. Våra intervjuer ger vid handen att det idag inte sker någon sådan 
samordning mellan partierna i Norrköpings kommunfullmäktige.

I intervjuerna framgår att det finns vissa skillnader på hur man ser på 
vikten av representativa bolagsstyrelser. Enligt vissa företrädare är representa-
tiveten helt underordnad erfarenhet av tidigare styrelsearbete medan det för 
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andra förefaller självklart att bolagsstyrelserna ska representera partiets väljare. 
Nedan följer exempel på hur de olika partierna resonerade i frågan om ålder, 
kön och till exempel utländsk bakgrund.

Det är ingen prioriterad fråga alls utan vi tittar helt och hållet på vad vi har 
för kandidater till de behov som vi ser finns ute i ett kommunalt bolag.18 

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

Jo, det är grundläggande för vårt parti. Alltså man passerar alla de där 
kriterierna först och sedan väljer valberedningen ett förslag, så att det blir en 
balans i vilka som sitter i bolagen. Är det lika många män som kvinnor, finns 
människor med utländsk härkomst? Och efter allt det där kommer förslaget.19  

Trots att det finns klara skillnader mellan partierna verkar det, utifrån inter-
vjuerna, finnas ambitioner på flera håll att skapa ett annorlunda förhållnings-
sätt inom partierna, samt ett utökat samarbete med de andra partierna för att 
skapa en bättre representativet inom bolagsstyrelserna. I intervjuerna framgår 
bland annat att det finns diskussioner om att upprätta ett samarbete mellan 
partierna som ska leda till bättre representativitet i bolagsstyrelserna. Förslaget 
går huvudsakligen ut på att partierna nominerar både en man och en kvinna 
till de styrelseuppdrag partiet får inom de kommunala bolagen. 

Det är ett problem att vi nominerar väldigt mycket män till bolagsstyrelserna 
och det gör alla andra partier också. Då blir det bara män, nästan. Där 
har vi föreslagit nu att man ska nominera två personer, en man och en 
kvinna så kan kommunens valberedning pussla så att vi får en jämnare 
könsbalans.20 

Eftersom att vi har sett att det är sådan snedfördelning i bolagen, avseende 
könsfördelning, så kommer vi att göra så som vi gör på statlig nivå: vi 
kommer att nominera en man och en kvinna till samtliga poster.21 

Enligt intervjuerna finns det huvudsakligen två mål som partierna eftersträvar 
när de söker kandidater till bolagsstyrelserna: tidigare erfarenhet av styrelsear-
bete och representativitet. När de två huvudmålen kolliderar tycks partierna 
göra olika bedömningar, men tidigare erfarenhet av styrelsearbete verkar väga 

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 slutänden blir resultatet uppenbarligen att de 
flesta bolagsstyrelser inte är representativa. Möjligen är nu en förändring på 
gång då det finns en uttalad ambition från flera av de partiföreträdare som vi 
har intervjuat att öka samordningen mellan partierna i syfte att stärka repre-
sentativiteten i styrelserna. 

Styrelsearbete i Norrköping kommuns bolag
Vilka principer anser de som sitter i styrelser ska vara bärande för styrelsearbe-
tet? Frågan är viktig, inte minst mot bakgrund av att styrelseledamöter ibland 
kan hamna i situationer där de upplever att de har dubbla roller. Kommunala 
bolag har nämligen ett samhällsuppdrag, närmare bestämt ett kommunalt än-
damål, som bolagens ägare (kommunfullmäktige och ytterst medborgarna, 
jämför Andersson med flera 2012) förväntar sig att styrelserna säkrar genom 
att tydliggöra detta uppdrag för bolagens operativa ledningar. Vem eller vilka 
en styrelseledamot anser sig representera är alltså en viktig fråga. 

Vår enkätundersökning inkluderade följaktligen frågor om vilka intressen 
styrelseledamöterna anser sig representera. Nästan alla styrelseledamöter (98 
procent) anser sig i hög grad representera bolagets intressen. Siffran är knap-
past förvånande med tanke på det starka krav på lojalitet mot bolaget som 
ABL ställer på styrelseledamöter. 45 procent ansåg sig i hög grad representera 
kommunens intressen. I än lägre grad ansåg styrelseledamöterna att de repre-
senterade sina politiska partiers intressen. Endast 11 procent uppgav att de i 
hög grad gjorde det. Denna sista, låga siffra, bidrar sannolikt till att styrelsele-
damöterna uppgav att det inte var särskilt vanligt att diskussionerna i bolags-
styrelserna blev politiserade.

En förutsättning för att kunna fullgöra uppdraget som styrelseledamot på 
ett bra sätt är att man upplever att det underlag man har fatta beslut utifrån 
är tillfredsställande, samt att den tid man har till förfogande till uppdraget är 
tillräcklig. I dessa avseenden tycks inga större strukturella problem återfinnas 
för bolagens styrelseledamöter. Bara ett fåtal av dem uppgav att de inte har 
underlag eller saknar tid för att kunna aktivt delta i styrelsearbetet. 

Det har kommit att bli allt vanligare att kommunal verksamhet upprättar 
etiska riktlinjer som tydliggör vad som är tillåtet och otillåtet i organisationen, 
bland annat i syfte att undvika oegentligheter (jämför Vikman och Krüger 
2012). Enligt SKL:s (2013: 10) rapport Principer för styrning av kommun- och 
landstingsägda företag ska bolagsstyrelserna dessutom ”se till att erforderliga 
riktlinjer fastställs för bolagets uppträdande i etiskt hänseende gentemot an-
ställda, kunder, leverantörer och det omgivande samhället i övrigt”. Mot den 
bakgrunden är det direkt anmärkningsvärt att endast 56 procent av styrelse-
ledamöterna uppgav att de kände till de etiska riktlinjerna för de bolag i vars 
styrelse de sitter. Det var 25 procent som svarade att de delvis känner till dem. 
Ytterligare 12 procent av de svarande uppger att bolaget inte har några etiska 
riktlinjer, vilket får betraktas som än mer uppseendeväckande.
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En kommunal bolagsstyrelse ska fortlöpande följa upp och utvärdera bola-
gets verksamhet mot kommunens ändamål, samt säkerställa att bolaget har en 
adekvat strategi för att uppnå målen. I enkätundersökningen ställde vi därför 
en fråga om huruvida respondenterna ansåg att den bolagsstyrelse de satt med 
i uppfyllde detta krav. Frågan hade fyra svarsalternativ, från i högsta grad till 
inte alls. Här svarade 63 procent i högsta grad och resterande 37 procent 
uppgav i viss mån. Det kan tänkas att det var respondenter som drog sig för 
att ange att allt var så bra som det skulle kunna vara. Samtidigt är det en fråga 
som avser grundläggande verksamhet för en bolagsstyrelse. Om allt vore i sin 
ordning borde alla styrelseledamöter svara att de krav som ställs också upp-
fylls. Att nästan 4 av 10 av dem anger tveksamhet till att deras styrelse uppfyl-
ler detta krav bör alltså stämma till viss eftertanke.

I våra intervjuer med ledande partiföreträdare framkommer att partierna 
för kontinuerliga diskussioner kring den dubbla rollen och hur bolagsstyrel-
seledamöterna ska förhålla sig till denna. Den dominerande föreställningen 
– trots att flera av de partiföreträdare vi har intervjuat uttrycker att detta inte 
är helt oproblematiskt – är att styrelseledamöterna företräder bolaget snarare 
än partiet. Dock framträder vissa skillnader mellan hur intervjupersonerna 
beskriver läget.

Jag skulle säga att det är väldigt dubbelt. Precis som du beskriver, beskriver 
väldigt många av våra ledamöter i bolagen det – i bolaget är man i första 
hand inte partirepresentant utan där är man bolagsrepresentant och 
ska företräda bolaget, i första hand. Samtidigt som förväntningarna, 
den absolut största förväntningen ute hos partimedlemmarna ute i 
partiorganisationen som kanske själva inte har erfarenheter av bolagsarbete 
är det motsatta. Att ”du sitter ju fasen i bolaget för att bedriva partiets 
politik”. Och där kan det liksom bli en krock och den här diskussionen vad 
gäller större krav kanske på kompetens och erfarenhet av arbete tidigare 
som idag sker i valberedningen, den medvetenheten och diskussionen sker 
inom en ganska liten krets.22 

Det som framkommer i resultaten från enkätundersökningen återkommer 
sålunda i intervjuerna. I intervjuerna diskuterades också att den dubbla roll 
som bolagsstyrelseledamöterna har kan leda till dilemman för den enskilde 
individen om en politiker skulle vara kritisk mot det kommunala bolagets 
förehavanden. 

Introduktionsutbildning och kompetensutveckling?
Vi har tidigare redogjort för den debatt som förts, inte minst under 2013, om 
huruvida det finns brister i bolagsstyrelsernas arbete. Ett grundläggande sätt 
för kommuner att åtminstone minimera risken för bristande kunskaper om 
22	 Intervju med bolagsstyrelserepresentant, intervju 2. 36:20
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styrelsearbete bland bolagens styrelseledamöter är att erbjuda en introduce-
rande utbildning om vad det innebär att arbeta i bolagsstyrelser och att dessa 
utbildningar håller en god kvalitet. I vår enkät har vi ställt några frågor om 
detta. 

De allra flesta styrelseledamöter i Norrköpings kommunala bolag uppger 
att de har erbjudits att gå en utbildning om vad det innebär att vara styrelse-
ledamot i ett offentligt ägt bolag. Dock finns ett antal som uppger att de inte 
har fått något sådant erbjudande. Dessutom är det en del av dem som har fått 
ett erbjudande, men som ändå inte har gått någon sådan kurs. Sammantaget 
gör detta att var femte styrelseledamot inte har deltagit vid någon utbild-
ning om vad det innebär att sitta i en styrelse i ett offentligt ägt bolag. Som 
vi har berört ovan kan kommunala bolag ses som en hybridorganisation, där 
olika former av lagstiftning och logiker möts. Detta gör att även om man som 
styrelseledamot har erfarenhet av att ha arbetat i näringslivet, eller har haft 
förtroendeuppdrag eller arbete i kommunen, är det trots allt en annorlunda 
situation att sitta i en kommunal bolagsstyrelse. De kommunala bolagens sär-
skilda karaktär gör, menar vi, att det är särskilt angeläget att styrelseledamöter 
i offentligt ägda bolag väl förtrogna med de förpliktelser som deras uppdrag 
medför (jämför Andersson med flera 2012). Mot den bakgrunden menar vi 
att det ska tolkas som otillfredsställande att var femte styrelseledamot som 
svarat på enkäten uppger att de inte har fått någon utbildning av detta slag.

I enkätundersökningen ställde vi en fråga om huruvida styrelseledamö-
terna anser sig ha tillräcklig kunskap om bolagets verksamhet för att kunna 
göra självständiga bedömningar av bolagets angelägenheter. Hälften 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 tillräcklig kunskap. Men, 
ett kritiskt perspektiv på detta är att om styrelseledamöter ska kunna fullgöra 
sina uppdrag, så kan man ur ett ägarperspektiv ställa kravet att åtminstone sty-
relseledamöter själva ska känna att de har tillräckliga kunskaper om bolagens 
verksamhet. Dessutom uppger ytterligare 9 procent att de antingen inte har 
tillräckliga kunskaper eller att de inte vet om de har det. Det senare är i vart 
fall en klar indikation på att det finns en inte obetydlig andel styrelseledamö-
ter som inte har de kunskaper som krävs. 

4.2 VD-rekrytering som styrmedel
I olika sammanhang har forskare uppmärksammat riskerna med slarv vid 
chefs- och VD-rekryteringar i det offentliga. Misslyckade rekryteringar ris-
kerar att bli kostsamma (jämför Andersson och Erlingsson 2010; Erlingsson 
2013). En ordentlig research vid rekrytering av VD:ar tycks sålunda kunna 
vara ett instrument att minimera riskerna för olika typer av felaktigheter och 
missgrepp. En noggrann rekryteringsprocess kan säkerställa att VD verkligen 
är införstådd med den speciella hybridkaraktär som offentliga bolag har, i syn-
nerhet att de kommunala bolagen i grunden har ett samhällsuppdrag. Man 
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kan även tillse att VD:n har god kunskap om skillnaderna mellan offentlig 
och privat sektor. I debatten, exempelvis i samband med uppmärksammade 
skandaler, har det framhållits att man vid VD-rekrytering måste vara nog-
grann i sin kravspecifikation att VD måste känna till såväl privat- som of-
fentligrättsliga regler för att framgångsrikt kunna driva ett kommunalt bolag. 

I syfte att få en känsla för hur våra respondenter ser på de kommunala 
bolagens VD:ar, har vi ställt några frågor som handlar om önskvärda VD-
egenskaper. Vår enkätundersökning visar att både fullmäktige- och styrelse-
ledamöter framför allt tycker att det är viktigt att en VD för ett kommunalt 
bolag har kunskaper om ekonomi och verksamhetsstyrning. Även kunskaper 
om kommunallagen och i synnerhet aktiebolagslagen framhålls som mycket 
viktiga eller ganska viktig. Andra egenskaper som lyfts fram som viktiga är 
kunskaper inom bolagets verksamhetsområde och erfarenhet av arbete som 
VD eller inom liknande befattningar. Till de egenskaper som anses vara re-
lativt sett mindre viktiga hör erfarenhet av privat näringsliv eller kommunal 
verksamhet och politiska förtroendeuppdrag.
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5. Kommunala bolag, ansvarsutkrävandet och demokrati
I detta avsnitt ska vi uppmärksamma fyra områden som hänger samman med 
frågor om möjligheterna till ansvarsutkrävande, och i slutänden, kvaliteten 
på demokratin kopplad till verksamheterna som bedrivs i bolagsform. Dessa 
områden är: (1) förutsättningar för lekmannarevisionen att granska bolagen; 
(2) insynen och öppenheten i, samt tillgängligheten till information om, 
verksamheten som bedrivs i bolagsform, (3) om det kan vara ett problem 
att fullmäktige- och kommunstyrelseledamöter också har tunga uppdrag i 
kommunens bolagssfär, samt (4) den grundläggande frågan om inom vilka 
områden eller branscher det är lämpligt att kommunen bedriver verksamhet 
i bolagsform. 

5.1 ”Det demokratiska ögat”: lekmannarevisionen
Till varje kommunalt bolag finns en lekmannarevisor utsedd som har uppdra-
get att granska om bolagets verksamhet lever upp till ägarens mål, huruvida 
verksamheten bedrivs effektivt och om bolaget har en tillräcklig intern kon-
troll i bolaget. Det har gått över tio år 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 år (exempelvis 
genom lagstadgad rätt till sakkunnigt stöd). Men samtidigt uppmärksammar 
SKL att det finns indikationer om svårigheter att få lekmannarevisionen att 
fungera som den ursprungligen var tänkt. Här dras bland annat slutsatsen att 
”Vi bedömer också att kunskaperna om lekmannarevisionen behöver öka på 
många håll, inte minst hos fullmäktige. Det är nödvändigt för att lekmannare-
visionen ska kunna fungera som det är tänkt – till nytta för ägaren och ytterst 
medborgaren” (SKL 2013: 8–9).

Om detta är den generella bilden av en lekmannarevision som inte rik-
tigt funnit sina former ute i landet, hur är då situationen i Norrköping? I 
vår enkätundersökning ställde vi en fråga till styrelseledamöterna om hur väl 
de anser att lekmannarevisorernas granskning av bolagen fungerar. Cirka 26 
procent svarade att den fungerar mycket väl och ytterligare drygt 54 procent 
svarade ganska väl. Sammantaget uppgav alltså åtta av tio styrelseledamöter att 
lekmannarevisionernas granskning fungerar ganska eller mycket väl. 9 procent 
angav att de inte hade någon uppfattning. Endast 10 procent svarade att den 
inte fungerar särskilt väl. Ingen var av uppfattningen att den inte fungerar alls. 

Eftersom vi inte genomfört samma enkätstudie i andra kommuner är det 
svårt att tolka och bedöma dessa siffror. Klart är i vart fall att siffrorna alls inte 
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är alarmerande för lekmannarevisionen i Norrköping. Snarare tvärtom. Givet 
de tämligen pessimistiska signalerna som återfinns i SKL (2013), finns ut-
rymme för viss optimism. Att åtta av tio styrelseledamöter tycker att lekman-
narevisionen fungera mycket eller ganska väl får, ur vårt perspektiv, ses som ett 
gott betyg. Någon kan här emellertid invända och säga att styrelseledamöter 
kanske inte alltid har något större intresse av en mer ingående och hårt gran-
skande revision. Det gör att inte är uppenbart hur siffrorna ska tolkas.

Men även om lekmannarevisorernas granskning fungerar bra är det en 
annan sak huruvida de informerar bolagsägarna på ett bra sätt, det vill säga 
fullmäktige och ytterst medborgarna, om vad de finner. När Hanberger med 
flera (2005) för knappt tio år sedan studerade kvaliteten på kommunrevisio-
nen i ett par svenska kommuner, fann de en stor brist i kommunrevisorernas 
återkopplingar av granskningar till allmänheten. Mot den bakgrunden har vi 
i enkäten ställt en fråga som gäller huruvida den information fullmäktige får 
från lekmannarevisorerna om bolagens verksamhet varit tillfredsställande. 

Här kan ett icke obetydligt missnöje spåras hos den del av fullmäktige-
ledamöterna som inte sitter i bolagsstyrelser. Visserligen svarade 40 procent 
att de tyckte att de alltid eller i stort sett alltid fått tillfredsställande informa-
tion. Men 52 procent svarade att så bara var fallet i vissa fall och ytterligare 
9 procent svarade nej på frågan. Bland dem som sitter i styrelsen var det en 
stor andel som inte hade någon uppfattning (framför allt opolitiska styrelsele-
damöter). Bland de övriga var det inte någon som uppgav att informationen 
till fullmäktige från lekmannarevisorerna inte är tillfredställande, men i den 
gruppen var det även en större andel som svarade i vissa fall än som svarade 
alltid eller i stort sett alltid.

Förutom att ha enkätstudien som grund för vår diskussion om kommun-
revisionen, har vi kompletterat med intervjuer med tre erfarna lekmannarevi-
sorer. Syfte är att få inblickar i om de upplever någon typ av problem i gransk-
ningen av bolagen. De intervjuade finner inga problem med att urskilja vad 
som ingår i deras uppdrag och vad de förväntas genomföra för granskning. 
Enligt deras utsagor finns heller ingen gränsdragningsproblematik mellan vad 
lekmannarevisorerna kontra den auktoriserade revisorn ska utföra. En av dem 
uttrycker sig som följer:

Det finns en tydlig struktur på verksamheten, vad vi ska göra och inte ska 
göra, och – vilket är viktigt – nämligen vår självständighet. Det är vi själva 
som avgör vad det är vi ska granska. Andra kan komma med synpunkter 
och idéer men det är vi som avgör. Självständigheten värnar vi om just för 
att vi är det demokratiska ögat.23 

Sedan inrättandet av lekmannarevisionen i sin nuvarande form har synen på 
den, i allmänhet ute i kommunerna, övervägande pendlat mellan att vara skep-
23	 Lekmannarevisor A, 1:06:40
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tisk till direkt negativ. Bolagen och kommunfullmäktige har ofta inte varit be-
kanta med varken lekmannarevisionens uppdrag eller befogenheter, och exem-
pelvis har VD:ar och styrelser ofta ansett lekmannarevisionen vara överflödig. 
Istället betraktades den auktoriserade revisorn som den ”riktiga” revisionen 
medan lekmannarevisionen huvudsakligen betraktades som slöseri med tid. 
Våra informanter minns hur läget var i början, och jämför med situationen idag: 

Till en början tyckte man väl att vi var någonting som katten hade släpat 
in. Det lever nog kvar till viss del.24 

Av tradition tycker väl många att det är granskningen av ekonomin som är 
det viktigaste i bolag.25  

Vi har med tiden flyttat fram positionerna. Vi har nu egna träffar med 
bolagen, utan de auktoriserade revisorerna. Tidigare var det så att vi hade 
de ihop med dem. Det är väl inget fel i det, men då kom vi som sista 
punkt: ”lekmannarevisionens synpunkter” […] Så kom den på slutet. Som 
en liten slaskpost. Men nu har vi en egen agenda.26  

I intervjuerna framgår att synen på lekmannarevisionen successivt har för-
bättrats – åtminstone i Norrköpings kommun. Numera, säger informanterna, 
finns en förståelse för lekmannarevisionens uppdrag och ett mycket större 
förtroende för vad de gör. I takt med att förtroendet för lekmannarevisionen 
ökat, har lekmannarevisorerna upplevt att synpunkter och kritik från dem får 
ett större genomslag i de kommunala bolagen. 

Jag skulle vilja säga att det har utvecklats ett större förtroende för 
lekmannarevisionen på senare år här i Norrköping. Och förtroende 
förtjänar man genom åtgärder, kunskap och hur man uppträder.27 

Lekmannarevisionen har utvecklats vartefter, till en början inskränkte det 
till, för min del i alla fall, att mest läsa protokoll och träffa styrelse och 
VD några gånger. Numera gör vi en granskning som är ganska lik den 
granskning som vi gör i nämndverksamheterna. Våra yrkesrevisorer går ut 
och gör en basgranskning av de olika bolagen. Så vi har bättre på fötterna 
nu för att kunna ha synpunkter seda.28 

Jag skulle säga att vi blir bättre och bättre bemötta. Och då menar jag inte 
bara att de är artiga och trevliga och bjuder på kaffe. Jag får känslan av att 
de tycker att de här dialogerna blir allt mer värdefulla för dem.29 

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 får effekt på det sättet att man lyssnar och att man, när vi är överens om 
att det här var en klok synpunkt vi har fört fram, så vidtar man åtgärder. 
Det känner jag att de gör.30 

Informanterna tecknar en bild av att lekmannarevisorerna blir allt mer lyss-
nade på. De förmedlar att deras uppdrag har kommit att kännas allt mer 
betydelsefullt. De upplever att deras granskning har betydelse för hur de kom-
munala bolagen förvaltas. Bland annat menar de att deras granskningar kan 
bidra till en minskad risk för korruption genom att deras arbete har en före-
byggande och avskräckande effekt. De poängterar dock att granskningen inte 
kan garantera frånvaro av korruption. Någon av de intervjuade revisorerna 
understryker att bolagens interna värdegrundsarbete har en minst lika viktig 
funktion för att förebygga och därmed stävja oegentligheter.

Vi ska inte vara förmätna och tro att allting hänger på oss. Men jag tror 
att vi gör en viss skillnad. Om inte annat, som förebyggande instans. Man 
tänker sig bättre för. Vi har en preventiv effekt.31 

Den interna kontrollen. Den har vi i och för sig som ett gemensamt ansvar, 
både den auktoriserade revisorn och vi lekmannarevisorer. Och där tror jag 
verkligen att vi har en preventiv effekt.32  

Trots en bild av ökat förtroende för deras granskningar framgår att det fort-
farande kan vara svårt för dem att få gehör och uppmärksamhet för gransk-
ningarna i kommunfullmäktige. Enligt lekmannarevisorerna är kommunfull-
mäktige generellt sett mer intresserade av nämndarbetet och efterfrågan på 
information om granskningar och lägesrapportering avseende de kommunala 
bolagen upplever de som liten. Lekmannarevisorerna menar att om de hade 
möjligheten att vara mer närvarande i kommunfullmäktige skulle de kunna 
skapa större förståelse för revisionsarbetet. Att kommunfullmäktige ska bli 
mer involverad i lekmannarevisorernas arbete är också en av de uttryckliga 
slutsatserna i den SKL-rapport som nämndes ovan (SKL 2013: 8–9). En av 
lekmannarevisorerna uttrycker sig som följer:

Om vi skulle få möjlighet att rapportera våra gransknings-rapporter i 
fullmäktige, kanske kontinuerligt under året när de kommer fram […] 
Det skulle fokusera revisionens betydelse lite ytterligare.33  

Vi ser här något av en intressant paradox. I vår enkätstudie ansåg fullmäkti-

30	 Lekmannarevisor A, 58:20
31	 Lekmannarevisor B, 37:00
32	 Lekmannarevisor B, 38:10
33	 Lekmannarevisor A, 36:50
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geledamöterna att lekmannarevisorernas granskningar var relativt osynliga i 
fullmäktige. Lekmannarevisorerna själva, däremot, rapporterar om ett upplevt 
ointresse från fullmäktiges sida att ta del av deras granskningar. Det finns alltså 
en uttrycklig en önskan från både fullmäktige och lekmannarevisorerna att dis-
kutera bolagen i större utsträckning. Eftersom denna önskan kommer från båda 
håll, förefaller det vara ett mindre bekymmer att lösa detta upplevda problem.

Lekmannarevisionen i Norrköpings kommun har generellt sett goda förut-
sättningar som läget ser ut idag. Av intervjuerna framgår dock att åsikterna går 
isär gällande huruvida resurserna är tillräckliga på lite längre sikt. Några anser 
att nuvarande resurser är tillräckliga för att kunna bedriva adekvat insyn och 
kontroll framöver medan någon är av uppfattningen att lekmannarevisionen 
måste erhålla ytterligare resurser för att kunna utföra sitt arbete. 

Vi har väl bedömt att vi, för nästa år, vill öka vår budget. Vi har lite drygt 
fyra miljoner. Vi känner att vi skulle behöva en miljon till. Det handlar 
om, som jag ser det i alla fall, en trygghet för oss förtroendevalda att ha 
sakkunnigstöd som är tillräckligt 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 får det här extra stödet.34 

[Intervjuare] Men skulle du säga att de resurserna ni har haft nu, även om ni 
inte får den här extra, är det tillräckligt för att bedriva en adekvat granskning 
och insyn?

Nej, jag skulle säga att det inte är det. Men det är min uppfattning. Det är 
till och med så att jag skulle kunna tänka mig att driva frågan till sin spets 
och säga att får vi inte de här extra pengarna så måste jag överväga om jag 
ska vara kvar. Därför att jag skriver under granskningsrapporter. Det är 
mitt ansvar. Och då måste jag känna mig trygg i att vi har gjort den här 
granskningen.35 

Resursfrågan är viktig. Den är egentligen avgörande för hur mycket 
granskning vi kan åstadkomma. Mot bakgrund av att vi som 
lekmannarevisioner har lite olika erfarenheter i bagaget så är det svårt för 
oss att vara operativa i de här granskningsprocesserna.36  

Det är min bestämda uppfattning att vi måste tillföra resurser för att 
fortsätta den här vandringen att göra det än bättre, att skapa förtroende 
för lekmannarevisorerna ytterligare. Det finns en god kraft i det här som vi 
kan tillföra till verksamheten.37  

Bra lekmannarevision kräver bra sakkunnigstöd, det är väl så man skulle 
kunna sammanfatta det.38 

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 framhålls av lekmannarevisorerna, är själva finansiering-
en av lekmannarevisionen. Eftersom bolagen själva betalar för lekmannarevi-
sonens granskning kan det potentiellt sett uppstå problem om lekmannarevi-
sionen vill genomföra en omfattande granskning, medan bolaget inte anser sig 
ha råd 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 är svårt att svara på eftersom där är det fastställt att det är bolagen själva 
som får betala lekmannarevisionen. Det kan ju tyckas som en motsättning. 
Om vi skulle finna att här behöver vi göra en rejäl granskning och kanske 
då även köpa tjänsten från något revisionsbolag och det blir ganska dyrt. 
Det är inte säkert att det berörda bolaget tycker att det är en bra idé. Där 
får vi vara lite taktiska och tänka oss för.39  

På det stora hela bedömer lekmannarevisorerna att styrningen av bolagen i 
Norrköpings 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 från kommunens sida anses ha blivit 
bättre eftersom moderbolaget Rådhus AB utövar egen kontroll över sina dot-
terbolag. 

Det finns tydligt en struktur runt omkring när de olika delarna ska vara 
framme och det har vi också i revisionsarbetet som är en integrerad del, 
kan man säga, i den kommunala planeringen.40 

Nu har man ju en koncern sedan 2007 i Norrköping och med en klarare 
ägarstyrning. Tidigare var det bara enskilda bolag som man inte hade 
någon riktigt klar styrning av, de fick leva sitt eget liv. Och min granskning 
då som lekmannarevisor var ju mest att läsa protokollen […] Men nu från 
2007 när kommunen har en koncern och en klarare styrning så tycker jag 
också att det har avancerat väldigt mycket […] Det är bra styrning, som 
jag ser det.41  

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

En ytterligare komplikation, kan man väl säga. Det är inte Rådhus AB som 
helt självständigt styr. Kommunstyrelsen har det övergripande ansvaret 
även för de kommunala bolagen. Så det är ytterligare en beslutsnivå. 

39	 Lekmannarevisor B, 30:35
40	 Lekmannarevisor A, 44:50
41	 Lekmannarevisor B, 00:44
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Och sedan har man kommunfullmäktige. Så det är inte en helt enkel 
organisation att granska.42   

Till detta hör också att informanterna reflekterade kritiskt kring frågan om 
den så kallade ”personunionen”, att individer är ledamöter i bolagsstyrelser 
samtidigt som de sitter som ledamöter i kommunstyrelsen – som alltså har 
uppsiktsplikt visavi bolagen. En av dem anmärkte att det kanske kan vara 
”lite svårt att granska sig själv.”43 En annan resonerade om fenomenet i fråga i 
termer av att ”det blir lite dubbla stolar, kan man tycka”.44 

Enligt de lekmannarevisorer vi har intervjuat upplever man att revisionen 
i Norrköping står sig stark i ett jämförande svenskt perspektiv. Tillfrågas lek-
mannarevisorerna själva är deras upplevelse att deras granskning av bolagen 
fungerar bra och ambitionen är att stärka den ytterligare. Lekmannareviso-
rernas verklighetsbeskrivning som i vart fall inte motsägs av resultaten från 
vår enkätundersökning. Fullmäktigeledamöterna förefaller vara nöjda med 
revisorernas verksamhet. Intressant i sammanhanget är dock att såväl fullmäk-
tigeledamöterna som de intervjuade lekmannarevisorerna tycker att bolagen 
och granskningarna diskuteras för lite i fullmäktige. Med tanke på att båda 
grupperna delar denna problembeskrivning, är detta ett problem som nog 
borde vara förhållandevis enkelt att åtgärda.

5.2 Transparens och tillgänglighet i de kommunala bolagen

Det är ett starkt demokratiskt intresse att […] allmänheten kan få 
information och bilda sig en uppfattning om hur den kommunala […] 
bolagsverksamheten bedrivs (SKL 2006: 5).

I introduktionskapitlet återgav vi delar av den kritik som riktats mot med-
borgares och journalisters möjligheter att få tillgång till information om de 
kommunala bolagens verksamhet, och det potentiella hot mot bolagens och 
den kommunala demokratins legitimitet det kan utgöra om denna möjlighet 
begränsas (exempelvis SOU 2011:43; Hyltner och Velasco 2009). 

Man kan argumentera för att en aspekt av legitimitetsfrågan är i vilken 
utsträckning styrelseledamöter – i den mån de utsetts av de politiska parti-
erna – regelbundet återknyter och informerar om sitt styrelsearbete till sina 
respektive partiapparater. I enkätundersökningen ställde vi en fråga om i vil-
ken mån styrelseledamöter rapporterar om bolagets verksamhet till sitt parti. 
De allra flesta angav att de gör det vid enstaka partimöten. Ett fåtal angav att 
de gör det vid de flesta möten och ett fåtal anger att de aldrig gör det (vissa 

42	 Lekmannarevisor B, 18:45
43	 Lekmannarevisor A, 18:00
44	 Lekmannarevisor C, 21:15
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styrelseledamöterna är inte politiker, för dem är frågan förstås inte aktuell). 
Vårt intryck är att verksamheten i Norrköpings kommunala bolag inte dis-
kuteras särskilt ofta vid partiernas egna möten i kommunen, ett intryck som 
bekräftades i flera av våra intervjuer med centralt placerade partiföreträdare. 
Det verkar således inte vara någon punkt som partierna i regel kräver återrap-
portering om. Det är heller inte något som styrelseledamöterna i regel aktivt 
och återkommande gör. 

Man kan förstås argumentera för att detta resultat varken är överraskande 
eller särskilt uppseendeväckande. Styrelseledamöterna ska representera bola-
gens intressen, inte partiernas. Då är det kanske inte i partierna som åter-
kopplingen och diskussionen om bolagen ska äga rum? Men en någorlunda 
levande och aktiv diskussion om bolagen hör däremot hemma hos ägarna, 
med andra ord i kommunfullmäktige (som ytterst ansvarar för bolagsstyr-
ningen). Här är det anmärkningsvärt att majoriteten, eller två tredjedelar av 
fullmäktigeledamöterna utan styrelseuppdrag, anser att bolagen inte diskute-
ras i tillräckligt stor utsträckning i kommunfullmäktige. Endast en tredjedel 
menade att bolagens diskuteras tillräckligt. Bland styrelseledamöterna som be-
svarade enkäten var uppfattningarna delade. En tredjedel svarade att bolagen 
behandlas i tillräcklig omfattning i fullmäktige, en tredjedel att så inte är fallet 
och en sista tredjedel hade inte någon uppfattning. 

En betydande del av fullmäktigeledamöterna och styrelseledamöter me-
nar att de kommunala bolagen borde diskuteras mer i fullmäktige. Som vi 
återkommer till finns avvikande uppfattningar kring de kommunala bolagens 
verksamhet, kring bolagsstrukturen samt att en stor del av politikerna anser 
att den nuvarande bolagsstrukturen är något svårgenomtränglig. Sammanta-
get finns fog för slutsatsen att det finns en vilja bland många av de berörda 
parterna att diskutera bolagen mer i Norrköpings kommunfullmäktige.

Detta om styrelseledamöternas återkoppling till partierna och om hu-
ruvida det finns en levande diskussion om bolagen i fullmäktige. En viktig 
demokratiaspekt gäller möjligheterna att få insyn i de kommunala bolagens 
verksamhet. Att kunna ta del av olika former av dokumentation från bolagen 
är grundläggande för att i slutänden kunna utkräva ansvar för verksamhe-
terna. Detta gäller inte bara för styrelse- och fullmäktigeledamöter, utan även 
för journalister, forskare och medborgare. I enkätundersökningen ställde vi en 
fråga kring möjligheterna att få ut information om de kommunala bolagens 
verksamhet. Av styrelseledamöterna svarade 78 procent att det är enkelt att 
få ut sådan information. Endast en liten andel av dem angav att det är svårt. 
Bland fullmäktigeledamöterna i allmänhet, alltså de som inte sitter i kommu-
nala bolagsstyrelser, var det en något större andel som uppgav att det var svårt. 
Det tydligaste resultatet för den gruppen var dock att drygt hälften svarade att 
de helt enkelt inte vet om det är svårt eller inte. Resultatet understryker vikten 
av att försäkra sig om att den kommunala verksamheten bedrivs i en sådan 
form att det är möjligt att granska den.
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Vän av ordning kan invända att resultatet inte säger något substantiellt. 
Det kan vara svårt att granska kommunal verksamhet i allmänhet, även om 
den inte bedrivs i bolagsform. Frågan är relevant. Utifrån våra syften är det 
viktigt att ställa frågan om det är svårare att få insyn i och granska kommunal 
verksamhet om den bedrivs i bolagsform. Vi har försökt belysa denna fråga i 
vår enkätundersökning genom att ställa en fråga om huruvida respondenterna 
upplever att verksamhet i bolagsform försvårar granskning och insyn. Hur 
svaren fördelas för den frågan redovisas i tabell 2. Det finns en tydlig skill-
nad i svaren mellan fullmäktigeledamöter som inte sitter i bolagsstyrelser och 
styrelseledamöter. Av de förra är det endast 12 procent som inte instämmer i 
att bolagsform försvårar granskning och insyn. Bland styrelseledamöterna är 
motsvarande andel 42 procent.

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

Folkvalda Styrelseledamöter 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 här kommunfullmäktigeledamöter som inte sitter i någon kommunal 

bolagsstyrelse. De fullmäktigeledamöter som sitter i en sådan styrelse ingår tillsammans med övriga 

styrelseledamöter i grupper ”Styrelseledamöter”.

Även om vi bortser från skillnaden mellan grupperna, är det värt att under-
stryka att av dem som har en uppfattning i frågan är det fler som menar 
att insyn och granskning försvåras av att verksamhet bedrivs i bolagsform än 
det är som inte anser det. Detta gäller alltså även bland styrelseledamöterna. 
Sålunda finns en allmänt utbredd uppfattning att det innebär vissa demokra-
tiproblem med att bedriva verksamhet i bolagsform.45 Eftersom kommunen 
ändå har valt att lägga verksamhet i kommunala bolag får man utgå från att 
analysen har gjorts att det finns fördelar med detta som väger upp presumtiva 
nackdelar associerade med försvårad insyn och granskning. Samtidigt borde 
45	 Detta är förstås inga nyheter utan något som lagstiftaren är väl medveten om. Det är 

bland annat just för att bolagsformen försvårar insyn och granskning som man år 2000 
gjorde det obligatoriskt med lekmannarevisorer i de helägda kommunala bolagen. 
Samma år infördes också ett krav på så kallad ”samordnad revision”, det vill säga en 
personunion/överlappning mellan kommunens revisorer och lekmannarevisorerna. 
Tanken är att lekmannarevisionen ska garantera demokratisk insyn och kontroll i 
de kommunala bolagen och att den samordnade revisionen ska utgöra verktyg för 
fullmäktiges kontroll och uppföljning av hela kommunkoncernen (SKL 2013).
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dessa problem leda till en diskussion kring hur man ändå på bästa sätt kan 
möjliggöra insyn i och granskning av kommunala bolag. En sådan diskussion 
borde innefatta många av de delar som vi tidigare har berör i den här rappor-
ten, såsom ägardirektiv, rekrytering av styrelse och VD, revisionens roll och 
debatt kring bolagen i fullmäktige.

Vi ber nu läsaren dra sig till minnes avsnitt 3.4, vari styrdokumentens schema 
i organisationen av de kommunala bolagen återgavs. När vi arbetade med att sam-
manställa styrdokumenten blev en sidoeffekt att vi i praktiken kom att genom-
föra en empirisk studie som tangerade frågan: hur enkelt är det för medborgare, 
journalister eller (i vårt fall) forskare att få ut information från de kommunala 
bolagen? Vi tycker oss ha stött på ett par bekymmer med dokumenthantering, 
såväl i den kommunala förvaltningen som i de respektive bolagen, som är värda att 
uppmärksamma. Vi kan dessutom konstatera att formerna för återrapportering 
från bolagen till kommunen avseende dokumentation förefaller behäftade med 
vissa frågetecken, då den är fokuserad till holdingbolaget Norrköping Rådhus AB. 
Konsekvensen, förefaller det oss, blir att upprättad dokumentation i de kommu-
nala bolagen inte alltid tagits upp i kommunens diarium. 

Till detta faktum tillkommer också att flera handlingar gällande bolagen 
som har upprättats av kommunen eller i kommunens intresse inte offentlig-
görs, alternativt belagts med sekretess. Ett flertal av de allmänna handlingar vi 
använt i denna rapport har belagts med sekretess enligt Personuppgiftslagen 
på kommundiariets hemsida för allmänna handlingar. Dessa handlingar be-
höver alltså begäras från diariet, eftersom de inte går att ta del av från hemsi-
dan. I förekommande fall krävs även en sekretessprövning för att få ta del av 
handlingarna över huvud taget. Vår erfarenhet är att denna sekretess inte alltid 
är motiverad. I vårt arbete med föreliggande rapport gjordes en sekretesspröv-
ning, vilken också resulterade i en hävning.

När kommunen bedriver verksamhet i bolagsform blir graden av insyn och 
transparens till stor del beroende av hur den kommunala förvaltningen han-
terar bolagens dokumentation. I Norrköpings kommuns arkivreglemente (KS 
2005:215) fastställs bland annat att en dokumenthanteringsplan ska finnas 
hos varje undermyndighet i organisationen, vilket uttryckligen även gäller de 
kommunala bolagen. I arkivlagen (SFS 1990:782, 14–16§) fastställs också 
formerna för överlämning av allmänna handlingar, från myndighet (bolaget) 
till stadsarkivet. Handlingar som ska bevaras (det vill säga är inaktuella) ska 
efter viss tid överlämnas till stadsarkivet. Men när vi har efterfrågat dokument 
som tillkommit i de kommunala bolagen, kunde inga handlingar begäras ut 
från kommunens diarium. Istället har vi hänvisats till respektive bolag. Här 
upplever vi att det tycks finnas brister i återkoppling av bolagens styrdoku-
ment, från bolagen (mikronivå) upp till den kommunala förvaltningen (mak-
ronivå). Om inte stadsarkivet håller de kommunala bolagens arkiv efter ett 
överlämnande, borde dokumentationen kunna påträffas i respektive bolags 
arkiv. Men flera av bolagen har inte besvarat begäran, andra har svarat att de 
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faktiskt inte har de efterfrågade dokumenten. Ytterligare ett bolag hänvisade 
oss till att ta del av handlingarna fysiskt på plats. Vidare har vi exempelvis 
endast fått ta del av två attestinstruktioner.

Givet att arkiveringsansvaret för hela den kommunala förvaltningen ligger 
hos kommunstyrelsen (som är så kallad arkivmyndighet), och därtill uppsikts-
plikten för de kommunala bolagen, är det också rimligt att åtminstone något 
av den dokumentation som upprättas i de kommunala bolagen också skulle 
finnas i kommunens diarium. Kommunstyrelsens tillsynsansvar tydliggörs yt-
terligare av de nyligt upprättade riktlinjerna för publikation av handlingar, 
Riktlinje för hantering av styrande dokument och för att göra dem tillgäng-
liga (KS 2013:0513). Diarieföringen är en förutsättning för transparens och 
ansvarsutkrävande i bolagskoncernen, och ligger enligt lag i kommunens in-
tresse. Vårt intryck är därför (i likhet med resultat och argumentation som 
återfinns SOU 2011:43, samt Hyltner och Velasco 2009) att kommunen och 
bolagen härvid har ett utvecklingsområde vad gäller att tillgängliggöra infor-
mation som rör de kommunala bolagen.

5.3 ”Dubbla stolar”: ett problem i Norrköpings kommun?

I många kommuner litar man på att en inre krets håller ihop styrningen 
genom den personunion som ofta finns mellan bolagens styrelser och 
styrelsen i kommunen, och kommunikationen däremellan. Lämpligheten 
i sådana personunioner kan dock diskuteras (SKL 2013: 25)

Det är inte helt ovanligt att det finns en så kallad ”personunion” ute i kommu-
nerna, med vilket avses att samma person innehar ett flertal olika uppdrag. Mest 
omdiskuterat är fall där kommunstyrelsens ordförande också är ordförande i 
bolagsstyrelser eller där kommunstyrelsens ledamöter har tunga uppdrag i bo-
lagens styrelser. Andra ord för den något värdeneutrala termen ”personunion” 
är ”uppdragskoncentration” eller ”dubbla stolar”-problematik. I SKL:s (2012) 
praxisstudie Lekmannarevision i praktiken sägs det kunna ha både för- och nack-
delar att exempelvis KS-ledamöter också sitter på tunga poster i bolagen. Bland 
annat uttrycker sig en av SKL:s informanter på följande sätt: 

Det är praktiskt och enkelt att kommunicera när man har personunion, 
men det innebär också viss risk. Det blir inte den riktiga insyn och kontroll 
som det är tänkt. Det blir inte så renodlat och organisationen saknar lite 
”spänst” genom detta. Det förekommer att beslut tas under hand och inte 
protokollförs. Då blir det dåligt med insynen, och det är tyvärr svårt att 
komma åt.” (SKL 2012: 18).

Som vi har berört på olika ställen ovan styrs kommunal verksamhet enligt 
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olika logiker beroende på om den utförs inom kommunala bolag eller inom 
”ordinarie” förvaltning under nämnder. Folkvalda politiker styr verksamhe-
ten inom båda dessa sfärer, och det är även möjligt att samma personer finns 
med en fot i varje sfär. I syfte att undersöka omfattningen av överlapp mellan 
dessa världar, och hur vanligt det är att styrelseledamöter i kommunala bolag 
har andra uppdrag, har vi analyserat det register över förtroendeuppdrag som 
finns för Norrköpings kommun. Där har vi hittat uppgifter avseende 20 kom-
munala bolag i Norrköpings kommun.46 Och för dessa bolags styrelser finns 
uppgifter om 123 styrelseposter, vilka innehas av 94 personer.

Att antalet personer är färre än antalet styrelseposter beror på att vissa per-
soner har fler än en styrelsepost. De allra flesta (81 procent) av styrelseledamö-
ter har dock endast uppdrag i ett kommunalt bolag. Det finns dock ett antal 
som har uppdrag i två bolag (11 procent), och även i tre (5 procent) eller i fyra 
olika kommunala bolag (3 procent). 

Till styrelseuppdragen i bolagen kan även en rad andra förtroendeuppdrag 
komma. Vissa styrelseledamöter sitter även i kommunfullmäktige. Av de 94 
personer som är styrelseledamöter i de kommunala bolag som vi undersö-
ker är det 26 procent som också sitter i kommunfullmäktige. Åtminstone på 
papperet hamnar dessa individer i en något märklig situation. Kommunfull-
mäktige har formellt sett ägarrollen för de kommunala bolagen, vilket gör att 
en fullmäktigeledamot bör se på bolagen ur ett ägarperspektiv. Men för de 
personer som även sitter i de kommunala bolagen gäller att de även ska agera 
utifrån bolagets perspektiv och se till bolagens bästa. Som Amnå med flera 
(2013: 157) också uppmärksammar, innebär detta att 26 procent av styrelse-
ledamöterna sitter i den situationen att de å ena sidan (som ledamöter i kom-
munfullmäktige) är ytterst ansvariga för bolagsstyrningen och utformandet 
av ägardirektiv, samtidigt som de å andra sidan (som styrelseledamöter) ska 
verkställa samma bolagsstyrning.

Det finns även en överlappning mellan kommunala bolagsstyrelser och 
kommunala nämnder. Av styrelseledamöterna sitter 14 procent även i någon 
av de kommunala nämnderna. Det är personer som får utöva styrning av 
verksamhet inom de två olika logiker som beskrivits tidigare. En kritisk fun-
dering är om det är en lämplig ordning. Några av dessa personer sitter också 
fullmäktige, vilket gör att de sitter på många olika stolar samtidigt. Det torde 
finnas vissa risker för att dessa olika roller hamnar i konflikt med varandra. 

46	 Uppgifterna avser den 5 november 2013. De bolag som är inkluderade är BoTeknik 
i Norrköping AB, Etablering i Norrköping AB, Eventfastigheter i Norrköping AB, 
Fastighets AB Butangia, Fastighets AB Herstadsberg, Fastighets AB Händelsö, Fastighets 
AB Strömsholmen, Hyresbostäder i Norrköping AB, Intressebolaget Nya Norrköping 
AB, Hyresbostädershus 1 i Norrköping AB, Louis De Geer Konsert & Kongress i 
Norrköping AB, Norrköping Airport AB, Norrköping Spårvagnar AB, Norrköping 
Vatten AB, Norrköping Visualisering AB, Norrköping Hamn och Stuveri AB, 
Norrköping Rådhus AB, Studentbo i Norrköping AB, Symfoniorkestern i Norrköping 
AB, samt Upplev Norrköping AB.
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Norrköping Rådhus AB utgör härvid ett specialfall. Det är, som nämndes 
i kapitel 3, moderbolaget i Norrköping kommuns bolagskoncern. I styrelsen 
för moderbolaget sitter tillika politiker som alla är ledamöter eller ersättare i 
kommunstyrelsen. Det är en vanlig lösning i kommuner och det kan minska 
risken för att de kommunala bolagen agerar på ett sätt som inte är i enlig-
het med kommunens bästa. Men, som exempelvis Meyer med flera (2013) 
uppmärksammar, kan arbetsbördan bli tung för vissa personer. Framför allt, 
och mer principiellt, riskerar denna ordning att äventyra kommunstyrelsens 
uppsiktsplikt. Detta då man, förstås, formellt sett inte kan utöva kontroll och 
uppsikt över sig själv. Kommunstyrelsens uppsiktsplikt har också, som berörts 
ovan, förstärkts sedan 1 januari 2013. Kommunstyrelsen ska i årliga beslut 
pröva om verksamheten i de kommunala bolagen har varit förenlig med det 
kommunala ändamål som fastställts för dem samt bedöma verksamheten i 
förhållande till de kommunala befogenheterna. Och om kommunstyrelsen 
anser att så inte är fallet, ska den lämna förslag om nödvändiga åtgärder till 
kommunfullmäktige. I allt väsentligt innebär dock ”personunionen” mellan 
KS och moderbolaget, att flertalet kommunstyrelseledamöter är satta att ha 
uppsikt över den verksamhet man själv bedriver.

Därmed är det rimligt att föra en diskussion om det är lämpligt att mo-
derbolagets styrelse uteslutande består av ledamöter och ersättare i kommun-
styrelsen. I vår enkätundersökning ställde vi en fråga om det är lämpligt att 
ledamöter i kommunstyrelsen också sitter i bolagsstyrelser. I tabell 3 redovisas 
svaren på den frågan. 

Tabell 3. 	Är det lämpligt med ledamöter i kommunstyrelsen även sitter i 
bolagsstyrelser?

Folkvalda Styrelseledamöter Totalt
Ja, det är en stor fördel 18 28 24
Ja, det spelar ingen roll 39 30 33
Nej, det är olämpligt 30 32 31
Vet ej 12 11 11
Totalt 100 100 100

Antal svarande 33 57 90
Kommentar: med folkvalda avses här kommunfullmäktigeledamöter som inte sitter i någon kommunal 

bolagsstyrelse. De fullmäktigeledamöter som sitter i en sådan styrelse ingår tillsammans med övriga 

styrelseledamöter i grupper ”Styrelseledamöter”.

Som framgår av tabellen varierar uppfattningarna om huruvida det är ett 
lämpligt arrangemang. En del anser att det till och med kan vara en fördel att 
ledamöter i kommunstyrelsen även sitter i kommunala bolag. Dock svarade 
30 procent av fullmäktigeledamöterna som saknar styrelseuppdrag att det är 
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olämpligt. En något större andel av styrelseledamöterna var av samma upp-
fattning. I den gruppen ingår även just ledamöter i kommunstyrelsen. Det är 
knappast förvånande, men bland dem som sitter i både kommunstyrelsen och 
i en bolagsstyrelse är det nästan ingen som ser problem med att de sitter på 
båda typer av uppdrag. 

5.4 Ideologi- och konkurrensfrågor – bolagens existensberättigande?
I introduktionskapitlet redogjorde vi bland annat för den debatt som rasat 
om huruvida kommuner ska äga bolag överhuvudtaget, och när de väljer att 
bedriva verksamhet i bolagsform, inom vilka branscher och områden är det 
legitimt att det sker? 

Lämpliga verksamhetsområden
Att bolag kan vara en lämplig form att organisera kommunal verksamhet är 
den rådande uppfattningen bland Norrköpings politiker och styrelseledamö-
ter. Ingen uppger att det aldrig är lämpligt med kommunala bolag. De allra 
flesta anser att det ibland kan vara lämpligt. En något större skepsis finns 
bland fullmäktigeledamöter som inte sitter i bolagsstyrelser. Här är det 18 
procent som anser att kommunala bolag endast är lämpliga i sällsynta fall.

Även om det generellt sett finns en positiv inställning till kommunala bo-
lag är det emellertid inte alla verksamheter som anses vara lämpliga att driva 
i bolagsform. Till de verksamhetsområden som av de flesta anses passa väl för 
kommunala bolag hör energi, vatten och avfall, samt fastigheter. Det är verk-
samheter som ofta bedrivs i bolagsform (Statskontoret 2012) och det finns en 
lång tradition av kommunala bolag inom sådana områden (Meyer med flera 
2013). När det gäller verksamheter som rör ”kommunikationer, transport och 
magasinering” och ”kultur, fritid, turism och event” är uppfattningarna dock 
mer varierande. Lite färre än hälften motsätter sig bolag inom de förstnämnda 
branscherna, och drygt hälften när det gäller de senare. I synnerhet när det 
gäller ”kultur, fritid, turism och event” finns tydliga skillnader: de folkvalda 
som inte sitter i styrelser är betydligt mer negativa än övriga till kommu-
nala bolag inom sådana områden. Uppfattningarna är däremot betydligt mer 
samstämmiga när det gäller verksamhetsområdena ”förskola, skola och annan 
utbildning” och ”vård och omsorg”. De allra flesta anser att kommunala bolag 
inom dessa områden är helt olämpligt.

En ytterligare aspekt att beakta kring kommunala bolags existens och roll, 
är om det finns privata alternativ på den marknad där de agerar. I vår enkätun-
dersökning ingick en fråga om det är lämpligt att det finns kommunala bolag 
i de fall där privata alternativ finns. Lite drygt hälften svarade att det kan fin-
nas en plats för kommunala bolag även i sådana fall – förutsatt att bolaget tar 
andra hänsyn än de rent marknadsmässiga. Exempel på detta kan vara bolag 
som har sociala eller miljömässiga mål snarare än ekonomiska. Ytterligare en 
dryg fjärdedel ansåg kommunala bolag kan verka på marknader där privata 
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bolag finns, men endast om de agerar enligt marknadsmässiga villkor. Med 
det avses att de inte medför osund konkurrens, utan agerar på samma villkor 
som de privata bolagen. Den resterande knappa femtedelen av de svarande 
ansåg att kommunala bolag inte bör finnas på de marknader där privata alter-
nativ finns. 

Tabell 4. 	Ska en kommun ha bolag verksamma på marknader där privata 
alternativ redan finns?

Folkvalda Styrelseledamöter Totalt
Ja, om bolaget tar andra hänsyn än 
marknadsmässiga

50 58 55

Ja, men endast om bolaget agerar 
enligt marknadsmässiga villkor

25 29 27

Nej 25 14 18
Totalt 100 100 100

Antal svarande 32 59 91
Kommentar: med folkvalda avses här kommunfullmäktigeledamöter som inte sitter i någon kommunal 

bolagsstyrelse. De fullmäktigeledamöter som sitter i en sådan styrelse ingår tillsammans med övriga 

styrelseledamöter i grupper ”Styrelseledamöter”.

Mot denna bakgrund, och mer Norrköpingsspecifikt, anser fullmäktige- och 
styrelseledamöter att Norrköpings kommun har bolag verksamma inom 
lämpliga verksamhetsområden? Vår enkätundersökning visar att så inte riktigt 
verkar vara fallet. Visserligen är det endast en liten andel som svarade nej på 
den frågan, men det är inte alla som svarar ja heller. Bland styrelseledamöterna 
svarade tre av fem att så är fallet, men bland de folkvalda som saknar uppdrag 
i bolagsstyrelser var motsvarande andel endast en av fem. Sammantaget är 
det en stor andel som endast delvis anser att Norrköpings kommun har bo-
lag verksamma inom lämpliga områden. Detta kan tolkas som om de är av 
uppfattningen att det åtminstone finns vissa kommunala bolag som nog inte 
borde finnas. 
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Tabell 5. 	Har Norrköpings kommun bolag inom lämpliga 
verksamhetsområden?

Folkvalda Styrelseledamöter Totalt
Ja 24 60 47
Delvis 64 38 47
Nej 9 2 4
Vet ej 3 0 1
Totalt 100 100 100

Antal svarande 33 60 93
Kommentar: med folkvalda avses här kommunfullmäktigeledamöter som inte sitter i någon kommunal 

bolagsstyrelse. De fullmäktigeledamöter som sitter i en sådan styrelse ingår tillsammans med övriga 

styrelseledamöter i grupper ”Styrelseledamöter”.

Resultatet är tankeväckande. Om det kombineras med ett resultat som vi 
nämnde ovan – att många anser att bolagen diskuteras för lite i fullmäktige – 
antyder det för oss att Norrköpings kommun skulle må bra av att ha en bred 
och grundlig politisk diskussion om vad för slags bolag man har och om den 
struktur man har på bolagsägandet är optimal. Detta för oss över till frågor 
om bolagsstrukturen.

Bolagsstrukturen
De svarande i vår enkätundersökning har vitt skilda bilder av hur optimerad 
organisationen av kommunala bolag i Norrköping är. Bland dem som sitter i 
bolagsstyrelser ansåg ungefär fyra av fem att Norrköpings kommuns bolags-
struktur är tydlig och genomskådlig. Detta är kanske inte så märkligt. Det 
får sägas ingå i deras uppdrag att ha inblickar i just bolagsstrukturen. Mer 
uppseendeväckande är emellertid att bland de fullmäktigeledamöter som inte 
sitter i någon bolagsstyrelse, var det bara två av fem som delade uppfattningen 
att strukturen är tydlig och genomskådlig. 

Det bör återigen påminnas om att kommunfullmäktige innehar rollen 
som ägare för de kommunala bolagen. Att en majoritet av de fullmäktigeleda-
möter som inte sitter i någon bolagsstyrelse inte tycker att strukturen är tydlig 
och genomskådlig är något oroväckande (om vi ser till samtliga fullmäktige-
ledamöter inklusive dem som sitter i bolagsstyrelser är det lite drygt hälften 
som anser att organisationen är tydlig och genomskådlig). Detta då kommun-
fullmäktige har rollen som ägare till dessa bolag och det i dessa bolag bedrivs 
kommunal verksamhet för vilken kommunfullmäktige är ytterst ansvarig. 
Dessutom kan det tilläggas att då en betydande del av kommunens verksam-
het utförs i kommunala bolag är det viktigt att medborgarna kan ta ställning 
till hur den verksamheten bedrivs för att sedan ha möjlighet att utkräva ansvar 
av de folkvalda. Men om de folkvalda själva anser att organisationen av bolag 
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är svårgenomtränglig – hur framstår den då för medborgarna? 

Bolagens vinster
De flesta svarande i vår enkätundersökning anser att kommunala bolag ska 
drivas med vinstintresse, även om många anser att så ska ske endast inom vissa 
områden. 

Tabell 6. 	Ska kommunala bolag drivas med vinstsyfte?

Folkvalda Styrelseledamöter Totalt
Ja, alltid eller i stort 
sett alltid

27 25 26

Ja, men bara inom 
vissa områden

46 48 47

Nej, 
självkostnadsprincip 
ska alltid gälla

24 22 23

Vet ej 3 5 4
Totalt 100 100 100

Antal svarande 33 60 93
Kommentar: med folkvalda avses här kommunfullmäktigeledamöter som inte sitter i någon kommunal 

bolagsstyrelse. De fullmäktigeledamöter som sitter i en sådan styrelse ingår tillsammans med övriga 

styrelseledamöter i grupper ”Styrelseledamöter”.

Om ett kommunalt bolag går med vinst, uppstår frågan om hur den vinsten 
ska hanteras. De svarande i enkätundersökningen har lite olika uppfattningar 
om detta. En knapp tredjedel svarade att den bör återinvesteras i företaget el-
ler behållas inom samma verksamhetsområde. Närmare två tredjedelar ansåg 
att vinsten borde fritt disponeras inom bolagskoncernen eller inom kommu-
nen. Resterande andel hade ingen uppfattning. Att fördela om vinster mellan 
olika verksamhetsområden innebär att vinsten kan användas till att hålla en 
verksamhet som går med förlust flytande. Om pengar flyttas om inom bolags-
koncernen kan det ske utan något direkt politiskt beslut. Detta i kombination 
med en svåröverblickbar organisation gör det svårt för medborgare att förstå 
hur skattemedel används.

På senare tid har det blivit allt vanligare att kommuner, såsom Norrköping, 
organiserar sina bolag inom en koncern (Meyer med flera 2013). Detta sker 
genom att kommunen överlåter sina aktier i de kommunala bolagen till ett 
nyskapat moderbolag, vilket därmed blir det enda direktägda bolaget. Det 
främsta skälet till ett sådant upplägg tycks vara ekonomiskt: genom att med 
koncernbidrag täcka underskott i en verksamhet med hjälp av överskott i en 
annan kan statlig skatt undvikas eller minskas. Även om det är ett primärt 
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skäl för en sådan organisering är det ett skäl som oftast inte förs fram i den 
allmänna debatten. Det är dock ett upplägg som de som besvarat vår enkätun-
dersökning står bakom. Ungefär 60 procent av dem svarade att det är försvar-
bart att undvika statlig skatt om det leder till att stärka kommunens finanser. 
28 procent ansåg att det inte är försvarbart och resterande 12 procent hade 
ingen uppfattning. Stödet för sådana upplägg är mindre bland de folkvalda 
som inte sitter i någon bolagsstyrelse, men även där är det fler som uppgav att 
det är försvarbart än som motsatte sig det. 
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6. Slutdiskussion
Trots att kommunalt ägande av aktiebolag existerat sedan förra sekelskiftet, 
är det egentligen först under 00-talet som det kommit att föras principiella 
och mer kritiska debatter om företeelsen. Debatterna har haft olika inriktning 
och poänger, men på ett eller annat sätt kokar samtliga ned till en och samma 
grundläggande fråga: hur sköter sig kommunerna som ägare av bolag? Mot 
denna bakgrund har vårt övergripande syfte varit att inventera de verktyg en 
kommun har för ägarstyrning så att den kan säkra att bolagen verkligen gör 
det de är ämnade att göra (och gör detta på ett sätt som överensstämmer med 
lagar). Vårt syfte har varit att genomlysa Norrköpings kommuns verktyg för 
ägarstyrning och dess granskning av bolagen man äger. 

I sammanhanget är själva fallet egentligen mindre väsentligt. Norrkö-
pings kommun har varit i centrum för en pilotstudie från vilken vi strävat 
efter att generera allmängiltiga diskussionspunkter som torde vara relevanta 
för hela kommunsektorn. Sålunda är rapporten inte en utvärdering av hu-
ruvida Norrköping arbetar bra eller mindre bra med dessa frågor. I avsaknad 
av jämförbara data från andra kommuner kan vi inte säga någonting om den 
frågan. Ambitionen har istället varit att, med grund i norrköpingsfallet, bi-
dra till ökad reflektion om kommunal verksamhet i bolagsform. Därigenom 
fungerar rapporten som underlag i arbetet mot en förbättrad ägarstyrning av 
kommunala bolag. Slutsatserna redovisas i form av sex diskussionspunkter, 
som tar avstamp i några av de resultat som enligt vårt förmenande förtjänar 
fördjupad diskussion.

1.	Fullmäktigeledamöter efterlyser ett levande samtal om bolagen. I 
exempelvis SKL (2006: 7) konstateras att det yttersta ansvaret för bo-
lagsstyrningen ligger hos kommunfullmäktige. Mot den bakgrunden 
förväntar man sig därför en någorlunda levande och aktiv diskussion 
om bolagen just i fullmäktige, inte minst mot bakgrund av att bolagen 
bör ha ett uttalat kommunalt uppdrag och de facto har stor betydelse 
för kommunens ekonomi. Men i vår studie finner vi att det är överras-
kande många – två tredjedelar av fullmäktigeledamöterna som inte har 
styrelseuppdrag – som menar att bolagen inte diskuteras i tillräckligt stor 
utsträckning i kommunfullmäktige. 

		  Till bilden av ett fullmäktige som är lite missnöjt med diskussion 
och information om kommunala bolag hör också att ungefär hälften av 
fullmäktigeledamöterna som inte har styrelseuppdrag uttrycker missnöje 
med hur lekmannarevisorernas granskning av bolagen slutgiltigt åter-
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rapporteras i fullmäktige. Mot den bakgrunden gör vi denna tolkning: i 
fullmäktige finns en medvetenhet om bolagens betydelse för kommunen 
och dess ekonomi. Därför finns en önskan om att bolagen borde diskute-
ras i större utsträckning i kommunfullmäktige än vad fallet upplevs vara 
idag. Ett konkret förslag till att få till stånd en mer levande diskussion 
om bolagen i kommunfullmäktige är sålunda att man på ett tydligare 
sätt lyfter fram, och själva aktivt diskuterar, lekmannarevisorernas rap-
porter.

2.	Det finns en viss opinion för att reformera dagens bolagsstruktur. 
Det har framkommit ett par synpunkter på kommunens nuvarande bo-
lagsstruktur i studien. Framför allt visar enkätstudien att omkring hälf-
ten av fullmäktigeledamöterna (som saknar styrelseuppdrag) anser det 
vara olämpligt att driva verksamheter inom ”kultur, fritid, turism och 
event” samt ”kommunikationer, transport och magasinering”. Detta är 
verksamhetsområden inom vilka Norrköpings kommun idag har kom-
munala bolag. I ett par av intervjuerna med centrala partiföreträdare 
förekom kritiska funderingar om existensberättigandet för vissa namn-
givna bolag. 

		  Till diskussionen om bolagsstrukturen hör också att bara två av fem 
av de fullmäktigeledamöter som inte sitter i någon bolagsstyrelse delade 
uppfattningen om att bolagsstrukturen är tydlig och genomskådlig. Siffran 
måste nog tolkas som låg mot bakgrund av att kommunfullmäktige bär 
det yttersta ansvaret för styrningen av de kommunala bolagen. En annan 
fråga som väcks i ljuset av detta resultat är: om strukturen upplevs som 
förhållandevis ogenomtränglig för individer i vars uppdrag det kan sägas 
ingå att ha inblickar i den, hur ter den sig då inte för en medborgare eller 
en granskande journalist? 

		  De kritiska uppfattningar vi sett i enkätsvaren om (a) inom vilka 
områden kommunala bolag inte bör bedrivas, samt om (b) hur otydlig 
bolagsstrukturen uppfattas vara, bör också läsas i ljuset av det vi nämnde 
ovan, nämligen att så många fullmäktigeledamöter tycker att de kom-
munala bolagen diskuteras i för liten utsträckning i fullmäktige. Det 
ger även anledning att höja på ögonbrynen att demokratiaspekter inte 
gavs ett större utrymme i de underlag som fanns inför beslutet om att 
upprätta den nuvarande bolagsstrukturen. Dessa sakförhållanden anty-
der, åtminstone för oss, att kommunen borde överväga att ha en grund-
läggande diskussion om hur optimal dagens bolagsstruktur egentligen 
är. Frågor som skulle kunna stå i centrum för en sådan översyn är hur 
bolagsstrukturen i framtiden kan renodlas – exempelvis ur dessa avse-
enden: ”hur många bolag ska vi ha?”, ”inom vilka branscher ska våra 
bolag verka?” och ”hur kan vår bolagsstruktur göras mer transparent och 
begriplig för fullmäktigeledamöter och medborgare?”



71

3.	Det finns frågetecken om arkivering, dokumentation och öppenhet. 
En förutsättning för ansvarsutkrävande är att det finns en fungerande 
granskning av verksamhet som styrs och bedrivs i offentlig regi. Detta 
bland annat för att medborgarna ska kunna få information om huru-
vida de medel som hanteras av det offentliga används på ett korrekt och 
effektivt sätt (jämför Ahlbäck Öberg 2010). Den upplevda bristen på 
transparens i bolagsstrukturen, som diskuterades under förra punkten, 
för oss därför naturligt över till teman som tangerar insyn och ansvarsut-
krävande. En förutsättning för exempelvis medborgerlig, forskningsmäs-
sig eller journalistisk granskning av dessa offentligt ägda verksamheter 
är att det är någorlunda lätt att granska bolagen. Som konstateras i SKL 
(2006: 5) är det ”ett starkt demokratiskt intresse att … allmänhet kan 
få information och bilda sig en uppfattning om hur den kommunala … 
bolagsverksamheten bedrivs”.

		  Här, hävdar vi, finns utrymme för förbättring. Bland annat svarade 
nära hälften av fullmäktigeledamöterna (utan styrelseuppdrag) i vår en-
kät att de helt enkelt inte vet om det är lätt eller svårt att få ut information 
om de kommunala bolagen. Kanske säger det mer om fullmäktigeleda-
möternas intresse för bolagens verksamheter än något annat. Men likväl. 
För oss är det överraskande att så många som sitter i det organ som bär 
det yttersta ansvaret för bolagsstyrningen inte har en uppfattning om de 
tycker att det är lätt eller svårt att få ut information om bolagen. Värt att 
notera är även att en majoritet av de folkvalda och styrelseledamöterna 
svarade att de tror att insyn och granskning blir svårare då verksamhet 
bedrivs i bolagsform. Temat om insyn och öppenhet återkom för övrigt 
i ett par av intervjuerna med partiföreträdarna.

		  Som redovisades i avsnitt 5.1, stötte vi själva på några problem när 
vi försökte få ut dokumentation från kommunen och från bolagen. Det 
var helt enkelt, upplevde vi, svårt att få ut en viss typ av dokumenta-
tion. Man kan i några fall säga att hanteringen av våra ärenden inte var 
direkt skyndsam. Våra egna högst konkreta erfarenheter säger något om 
hur trögt och besvärligt det kan vara för medborgare och journalister att 
ingående granska kommunala bolag.

		  Värt att uppmärksamma, när det kommer till dokumentation, är att 
bolagsstyrelserna ska ”se till att erforderliga riktlinjer fastställs för bo-
lagets uppträdande i etiskt hänseende gentemot anställda, kunder, le-
verantörer och det omgivande samhället i övrigt”. Bara drygt hälften 
(56 procent) av styrelseledamöterna uppgav att de kände till de etiska 
riktlinjerna för de bolag i vars styrelse de sitter i (och alltså ansvarar för 
att de ska vara på plats). 25 procent svarade att de delvis känner till dem 
(oklart hur detta ska tolkas, dock). Ytterligare 12 procent av de svarande 
uppger att bolaget inte har några etiska riktlinjer, vilket i sig är uppseen-
deväckande. Vad avser just de etiska riktlinjerna för bolagen tycks det oss 
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som att en del arbete kvarstår och att här finns ett utvecklingsområde.

4.	Enligt politiker och styrelseledamöter fungerar lekmannarevisionen 
bra, men man efterlyser en bättre diskussion av granskningarna i 
fullmäktige. Lekmannarevisorerna ska från demokratisk utgångspunkt 
granska om bolagets verksamhet lever upp till ägarens mål, huruvida 
verksamheten bedrivs effektivt och om bolaget har en tillräckligt kva-
litativ intern kontroll i bolaget. Det har gått över tio år sedan denna 
funktion fann sin nuvarande form, men SKL:s egna granskningar har 
funnit indikationer på att lekmannarevisionen inte alltid fungerar som 
den är tänkt ute i kommunerna. Ur ett norrköpingsperspektiv är det 
positivt att såväl vår egen enkätstudie, som våra intervjuer med ett par 
lekmannarevisorer, ger vid handen att lekmannarevisionen – enligt dessa 
respondenters utsagor – fungerar ganska bra: åtta av tio ansåg den fung-
era mycket eller ganska väl, och lekmannarevisorerna säger sig uppleva 
en stigande respekt för det arbete de utför. Det utvecklingsområde av-
seende lekmannarevisorerna vi noterar i vårt material är följande: såväl 
fullmäktigeledamöterna som de intervjuade lekmannarevisorerna tycker 
att bolagen och revisorernas granskningar av dessa diskuteras i för liten 
utsträckning i fullmäktige. Med tanke på att såväl fullmäktige som re-
visorerna tycks dela denna verklighetsbild, är detta ett problem som är 
förhållandevis enkelt att komma åt. 

5.	Arbetet med att utse styrelser kan stärkas och bli mer transparent; ut-
bildning och kompetensutveckling för styrelserna kan vässas. Frågor 
som rör hur styrelser till kommunala bolag utses, samt hur kommunala 
bolagsstyrelser arbetar, har hamnat högt på den politiska dagordningen 
i Sverige. Bland annat har den svaga kvinnorepresentationen i bolagen 
debatterats liksom bolagsstyrelsernas kompetens, debatter som medfört 
att Utredningen om en kommunallag för framtiden (Dir. 2013:100) fått 
till uppgift att se över hur de kommunala bolagens styrelser utses. 

		  Med både kvantitativa och kvalitativa verktyg har vi närmat oss dessa 
frågeställningar. I resultaten spårar vi ett missnöje med processen genom 
vilken partierna utser styrelseledamöter till Norrköpings kommunala 
bolag. Bland fullmäktigeledamöter som saknar styrelseuppdrag menar 
bara drygt hälften att processen är genomskinlig och en tredjedel anser 
att de befintliga processerna inte säkrar att lämpliga styrelseledamöter tas 
fram. I denna population menar endast 15 procent att det rådande sättet 
till stor del säkerställer att lämpliga kandidater utses till bolagsstyrelser. 
Även bland dem som sitter i bolagsstyrelser finns liknande åsikter, men 
missnöjet är mindre markerat i denna population. Också i ett par av 
våra kvalitativa intervjuer med centralt placerade partiföreträdare vädra-
des ett missnöje med hur genomskinlig processen med att ta fram styrel-
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sekandidater är. Resultaten implicerar att det finns skäl för partierna att 
göra en översyn över processerna genom vilka bolagsstyrelseledamöter 
utses.

		  Under 2013 debatterades det mycket på nationell nivå huruvida det 
finns brister i bolagsstyrelsernas arbete och på vilket sätt man kan höja 
kvaliteten i styrelsearbetet. Givet att problembeskrivningen stämmer, att 
styrelsernas arbete kan stärkas, väcks frågan: hur? Som berördes ovan är 
förstås ett sätt för partierna att utveckla sina interna nomineringsproces-
ser för att på ett bättre sätt ta fram lämpliga kandidater. Ett annat sätt är 
att erbjuda styrelseledamöter olika typer av utbildningar. Vår studie ger 
vid handen att samtliga har erbjudits att gå en introducerande utbild-
ning men att så många som 20 procent inte har deltagit. Det förefaller 
oss finnas en del utvecklingspotential när det kommer till frågan om 
utbildning och kompetensutveckling för styrelseledamöterna. När vi har 
fokuserat på den här frågan har ett antal frågor väckts som får betraktas 
som generellt relevanta för kommunsektorn och dessa är: Hur ofta ska 
utbildningar ges? Vad ska de innehålla? Vem ska ansvara för att de ges 
och vem ska hålla i dem? Ska de vara obligatoriska för alla styrelseleda-
möter? 

6.	”Personunion”: ett principiellt dilemma. Norrköping utgör inget un-
dantag från kommunsverige i övrigt – även här finns en så kallad ”per-
sonunion”. Det innebär att det finns en koncentration av uppdrag till 
ett mindre antal politiker, bland annat att ledamöter i kommunstyrelsen 
också sitter som styrelseledamöter i kommunens bolagssfär. En del av 
dem som tidigare har skrivit om detta har framhållit fördelarna med ett 
sådant system där ledande och erfarna politiker också tar plats i de kom-
munala bolagsstyrelserna. Argumentet är att styrningen blir mer praktisk 
och effektiv. Dessa personer är nämligen redan insatta i kommunens or-
ganisation och i de aktuella frågorna. Det gör att det blir lättare att hålla 
samman den interna styrningen då kommunikationen mellan centrala 
beslutsfattare sker löpande och kontinuerligt. 

		  Samtidigt väcker ordningen frågor. Främst handlar det om en ”dubb-
la stolar”-problematik som, utan att någon aktivt och medvetet ser till 
att det blir så, försvårar extern insyn, granskning och kontroll. Beslut 
riskerar att tas på väg till eller från möten inom den så kallade ”personu-
nionen”, och protokollförs då inte. 

		  En aspekt av denna fråga har att göra med att en av fyra styrelse-
ledamöter också sitter i kommunfullmäktige. På papperet är det inte 
givet att rollerna är förenliga. Kommunfullmäktige har på papperet ägar-
förhållande till bolagen. Det gör att en fullmäktigeledamot framför allt 
bör se på bolagen utifrån ett ägarperspektiv. Men för de personer som 
även sitter i de kommunala bolagen gäller att de också ska agera utifrån 
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bolagets perspektiv och se till bolagets bästa. Det innebär alltså att en 
av fyra styrelseledamöter sitter i den kanske inte rakt igenom bekväma 
situationen att de å ena sidan (som fullmäktigeledamöter) har ansvar för 
bolagsstyrningen, samtidigt som de å den andra (som styrelseledamöter) 
ska verkställa samma bolagsstyrning (och ha långtgående lojalitetskrav 
mot bolaget).

		  En tredje och allmängiltig aspekt rör ledamöter av kommunstyrel-
ser som också har uppdrag inne i kommunens bolagssfär. I synnerhet 
gäller detta när det finns en överlappning av personer som sitter både 
i kommunernas moderbolags (motsvarande Rådhus AB i vår undersök-
ning) styrelse och i kommunstyrelsen. Detta kan innebära två typer av 
styrningsdilemman. För det första innebär det att kommunstyrelsens le-
damöter, som sedan 2013 har en förstärkt uppsiktsplikt över bolagen, i 
praktiken får ett slags uppsiktsplikt över sig själva. För det andra skulle 
det kunna få till följd att många av styrelseledamöterna i moderbola-
get har stort inflytande över ägardirektiven. Då kommunstyrelser och 
dess tjänstemän plägar ta fram förslag till ägardirektiv (och sedan föreslår 
dessa för godkännande i fullmäktige) förefaller det i teorin kunna bli så 
att moderbolagen skriver sina egna ägardirektiv. I vilken utsträckning 
det verkligen fungerar såhär, eller om det finns mekanismer av makt-
balans inbyggda i systemet som förhindrar detta, är en empirisk fråga 
som får undersökas från fall till fall. Men enbart att risken för detta 
finns, och att det åtminstone i teorin är så att de ”dubbla stolarna” kan 
utgöra problem för bolagsstyrning och ansvarsutkrävande, bör leda till 
en fördjupad diskussion om för- och nackdelarna med personunioner, i 
synnerhet i större kommuner.47  

***

I anslutning till den sista punkten vill vi avsluta med en tämligen aktuell ut-
veckling i Norrköpings kommun. Vad avser vår uppmaning om ökad diskus-
sion kring för- och nackdelar med ”personunioner” inom kommunsektorn har 
Norrköpings kommunrevision tagit ett initiativ till att stärka medvetenheten 
om dilemman förknippade med detta. År 2012 publicerades en gransknings-
rapport som gjordes på kommunrevisionens uppdrag (Kommunrevisionen 
2012b). Syftet var att undersöka kommunstyrelsens uppsiktsplikt, exempelvis 
över de kommunala bolagen. I rapportens slutsatser påpekas att rapportering-
en från de kommunala bolagen behöver förbättras samt att kommunstyrelsen 
behöver ha en enhetlig struktur för att utöva uppsiktsplikt över bolagen. Här 
uppmärksammades tillika att uppsikten åtminstone fram tills dess att gransk-

47	 I mindre kommuner är det möjligt att problemet har en delvis annan karaktär. Här kan 
sådana situationer vara mer eller mindre oundvikliga med tanke på de problem partierna 
uppger att få tillräckligt många intresserade av att ta på sig uppdrag.
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ningen gjordes hade utövats informellt. Granskarna ansåg därför att en forma-
lisering av uppsikten var nödvändig, och följaktligen, att en personunion inte 
ansågs tillräcklig för att uppsikten kunde anses vara tillfredsställande. 

Av våra informanter har vi förstått att granskningsrapporten föranlett 
åtgärder. Kommunstyrelsen har, via Rådhus AB, påbörjat processen att for-
malisera uppsikten över bolagen. Förenklat är tanken att processen i dag ska 
fungera som följer. Rådhus AB skickar ut ett självvärderingsformulär till varje 
dotterbolag som de fyller i och skickar tillbaka. I sin tur sammanställer Rådhus 
AB resultaten och överlämnar dessa till kommunstyrelsen. I år, alltså 2014, 
är första året detta sätt att formalisera uppsiktsplikten är i bruk. I skrivande 
stund har den ännu inte utvärderats. Sägas kan i vart fall att granskningens 
kritiska anslag tagits på allvar och att åtgärder i riktning mot en formalisering 
vidtagits. Ur det perspektiv vi anlagt här ser vi detta som en positiv utveckling.
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Det har blivit vanligare att kommuner organiserar sin verksamhet i kommunala 
bolag. Syftet med denna rapport är att undersöka vilka verktyg en kommun har 
för att styra sina bolag och säkra att bolagen gör det de är ämnade att göra.

I rapporten analyserar och diskuterar författarna bestämda områden där kom-
muner kan stärka sitt arbete med styrningen av sina bolag. Bland frågorna som 
behandlas återfinns: Hur utses de kommunala bolagsstyrelserna och vilka kri-
terier avgör vem som i slutänden väljs till en sådan styrelse? Bereds styrelse-
ledamöter möjlighet till utbildning i vad det innebär att sitta i en styrelse för 
ett kommunalt ägt bolag? Är bolagsstrukturen överblickbar och bedriver kom-
munen bolagsverksamhet inom lämpliga områden? Vad finns det för poten-
tiella problem förenade med att kommunstyrelse- och kommunfullmäktige- 
ledamöter också sitter på tunga poster i de kommunala bolagen? 

Undersökningen är en pilotstudie där Norrköpings kommun står i centrum. 
Den diskussion som förs är emellertid relevant för samtliga kommuner som 
är ägare av bolag. En av rapportens övergripande ambitioner är därmed 
att bidra till ökad reflektion om kommunal verksamhet i bolagsform inom  
kommunsektorn.
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