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Abstract

For quite some time, the governance of municipal corporations has been criticized
on the grounds of its lack of transparency and its weak mechanisms of account-
ability. However, despite the fact that municipal ownership of corporations has
become an increasingly controversial issue, the number of municipal corporations
has grown, as has also the extent to which they are perceived as a source of unfair
competition with private corporations on open markets. This article poses crit-
ical questions concerning municipalities as corporate owners and addresses the
prerequisites of accountability. Empirically grounded in an explorative case study,
four policy-recommendations are generated for the municipal sector as a whole:
1) municipalities should continuously oversee the sector’s corporate structure; 2)
an ongoing process towards greater transparency and accessibility is desirable; 3)
municipalities must establish a transparent process for appointing the boards of
their corporations, and politicians joining them must be offered appropriate brief-
ing and training; and lastly, 4) a critical awareness about the potential democratic
dilemmas associated with the public ownership of corporations must be estab-
lished among senior politicians. If these recommendations are neglected, there is
a risk that the democratic legitimacy of the activities associated with municipal
corporations will be eroded.

Inledning

Sedan 1980-talet har svensk offentlig sektor priglats av nagot som ibland kall-
lats for "marknadisering”. Begreppet avser finga en tkad vilja att 1ta offentliga
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organisationer anamma styr- och organisationsformer som traditionellt ater-
finns i privat sektor, en trend som ofta associeras med New Public Manage-
ment (exempelvis Forsell 1999; Montin 1997; jaimfér Hood 1991). Utvecklingen
mot okat inslag av marknadisering i offentlig sektor har bland annat vickt fra-
gan om hur ett 6kat fokus pa ekonomiska virden - som exempelvis adminis-
trativ effektivitet och vinstkrav — kan forenas med virden som offentlig etik,
rittssikerhet, opartiskhet insyn och demokrati (jimfor Box med flera 2001;
Lundquist 1998).

Trenden mot en marknadisering av offentliga verksamheter har sin grund
i en strivan efter att 6ka effektiviteten i produktionen genom att bland annat
infora malstyrning, decentralisering samt att tydliggora chefers ansvarsomra-
den och roller (se exempelvis Hood 1991; Lapsley 2008). Som ett led i mark-
nadiseringen av offentliga verksamheter har reformer genomforts vad ror savil
organisering som styrning av offentliga verksamheter. En av de reformer som
inforts for att 6ka malstyrning och skapa tydligare besluts- och ansvarsomra-
den ér just bolagisering (Thynne 1994; Grossi & Reichard 2008; Luke 2010). I
foreliggande artikel uppméirksammar vi darfor en sirskild aspekt av marknadi-
seringen - den 6kade viljan att bolagisera delar av kommunernas verksamhet.

Kommuner har visserligen bedrivit verksamheter i bolagsform sedan fore
ar 1900 och verksamhetsformen expanderade en hel del under perioden 1965-
1975 (Meyer med flera 2013). Sedan 1970-talet har antalet bolag néstan tredubb-
lats dir den storsta tillvixten skedde under 1980-talets slut och 1990-talets bor-
jan (SOU 2015:24, s. 330). Men tillviixten i antalet bolag har inte avstannat,
utan en avsevird okning av kommunalt dgda bolag har dgt rum ocksa under
oo-talets inledande ar. Fran att ha varit drygt 1 300 i borjan av oo-talet, ir de
kommunala bolagen idag nirmare 1 800 (jAimfor Statskontoret 2012; SCB 2014).
Ungefiar hilften av dessa bolag verkar inom foretagstjianster och fastighetsverk-
samhet och en knapp fjirdedel inom energi och vatten, 6vriga ér spridda inom
en lang rad verksamhetsomraden.'

Med bolagisering aktualiseras manga av de kritiska fragestdllningar som
vickts i kolvattnet av den 6kade marknadiseringen. I flera av de organisations-
former som inforts uppstar det en situation diar ekonomiska virden stills mot
samhéllsintresse och krav pa insyn. Det handlar siledes om mojligheten att i
en marknadsorienterad kontext sikerstilla offentliga intressen och demokra-
tivirden. Det ar darfor som sivil kommunala bolag som andra organisatoriska
reformer som foljt i spAren av New Public Management kommit att kallas for
hybridorganisationer (Kickert 2001; Koppell 2003). Svarigheterna med att for-
ena samhiillsnytta och ansvarsutkrivande (som dr svira att méita) med exem-
pelvis vinstkrav dr ocksi nagot som uppmairksammats inom forskningen kring

1 Viskriver har om de sé kallade primarkommunerna. For den som intresserar sig for landsting upp-
gar de landstingsagda bolagen till drygt 120. Uppgifterna avser bolag som till minst halften dgs av
kommuner, landsting eller stat.
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hybridorganisationer (Bozec & Breton 2003; Bozec med flera 2004). Existerande
forskning har hir lanserat begreppet "mission drift” (Sands 2006; Shaoul med
flera 2012), ett begrepp som avser finga svarigheterna med att hitta en balans
mellan olika intressen i en hybridlosning, vilket kan leda till virden som sam-
hillsnytta och allménintresse, far sta tillbaka for ekonomiska virden.

En kvalitativ skillnad mellan de bolag som skapas i dag jamfort tidigare,
tycks vara att kommunerna i 6kande utstrickning etablerar bolag som bedriver
niringsverksamhet dir privata aktorer redan verkar (jimfor Konkurrensverket
2014). Som Papakostas (2009: 113) argumenterar, kan sadant uttryck for mark-
nadisering skapa grogrund for oegentligheter. Papakostas konstaterar nimli-
gen att de senaste decenniernas reformer i det offentligas sitt att organisera sig
“har gjort att den klara gransen mellan stat och foretagande inte dr lika tyd-
lig numera och att det offentliga livet priglas av organisatoriska sammanflit-
ningar och omfattande sociala nitverk mellan sfirerna”, och att det dr "hogst
troligt att det dr hir vi kan finna den sociala grunden for den senare tidens
korruptionsskandaler.”

Det dr angeliget att ha uppsikt 6ver vad som sker i kommunsektorns bolags-
sfir. I takt med att de kommunala bolagen blivit fler, har de namligen kommit
att spela en allt viktigare samhéllsekonomisk roll. Enligt SCB (2014) omsiitter de
sammanlagt nirmare 200 miljarder kronor, sysselsitter cirka 47 ooo personer
och har tillgingar som uppgar till ungefir 1 100 miljarder. [ synnerhet dr det
bolagens omsittning som 6kat direkt dramatiskt under oo-talet (SCB 2014; Lit-
torin med flera u.4.). Nir sddana virden star pa spel, viicks fragor om kvaliteten
pa styrningen och granskningen av dem, och ddrmed ocksa om mojligheterna
att utkriva ansvar av verksamheterna. Att dessa organisationer ar transparenta
ar viktigt, inte minst for mojligheten att ta del av information om huruvida
resurser som hanteras av det offentliga anvinds pa ett korrekt och effektivt sétt
(jamfor Ahlbiack Oberg 2010).

ARTIKELNS SYFTE

Det finns, mot denna bakgrund, ett behov av att studera hur kommuner arbetar
med frigor som ror styrning, granskning och ansvarsutkrivande i relation till
de bolag man dger. Inte minst ur det samhéllsekonomiska perspektivet ar det
avgorande att forskning och andra samhéllsaktorer ser nirmare pa bolagen och
stiller frigor om kvalitet pa styrningen och granskningen av dem. Skélet ar att
om offentlig verksamhet far problem med styrning och granskning, ar risken
att ansvarsutkrivandet svagt. DA kan ocksa legitimiteten for verksamheten for-
svagas. Sveriges Kommuner och Landsting (SKL 2013: 33) fastslar exempelvis att
det finns ett “starkt samhillsintresse av en god styrning, en effektiv verksamhet
och en stor 6ppenhet i bolagen”. Detta ringar in syftet med var artikel: att fora en
bred, kritisk diskussion om styrning, granskning och insyn i kommunala bolag,
som empiriskt grundar sig i en explorativ fallstudie frin en svensk kommun.
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UPPLAGG

Framstillningen ér disponerad enligt foljande. Inledningsvis kontextualiserar vi
studien teoretiskt genom att lyfta fram motiven bakom, liksom de principiellt
mest bekymmersamma elementen forenade med, att bolagisera offentlig verk-
sambhet: att styrningen av verksamheten riskerar att bli svag, och att det kan bli
svarigheter for forskare, journalister och medborgare att granska bolagens verk-
samhet. Direfter gor vi en djupdykning i svensk offentlig debatt, och visar att
organisationsformen uppfattats som allt mer kontroversiell bara nu under de
gangna 10-15 aren. Den teoretiska inramningen, kombinerad med vyn ¢ver den
offentliga debatten, mynnar sedan ut i sex specifika fragor som vi anser behova
bittre genomlysning, fragor vilka sedan strukturerar framstillningen av resul-
taten fran den explorativa fallstudie vi anvinder for att generera mer allmangil-
tiga lardomar och diskussionspunkter om utmaningar forenade med kommunalt
dgande av aktiebolag. Direfter presenterar vi vira metodologiska éverviganden,
och beskriver vilket material vi anvint for att besvara de fragor vi intresserar oss
for. Slutligen presenteras véra resultat och direfter en mer principiell och gene-
rell diskussion kring dessa, som vi menar vara relevant for kommunsektorn som
helhet.

Teoretisk inramning

Nir en verksamhet bolagiseras sker en separation av dgande och kontroll. Aga-
ren av en verksamhet lamnar 6ver kontrollen och styrningen av verksamheten
till bolagets ledning, alltsa styrelse och VD (Hodges med flera 1996; Wettenhall
2001). Separationen sker oavsett vem som Zger bolaget.

Det ar detta som medfor den avgorande skillnaden mellan att bedriva
offentliga verksamheter i bolagsform och forvaltningsform: bolagisering inne-
bér en separation av dgande och kontroll. Den skapar ett avstind mellan dgarna
4 ena sidan (kommunfullmiktige, de ansvariga politikerna) och bolagets led-
ning 4 den andra (styrelse och VD). Niar kommunal verksamhet bolagiseras
flyttas den ut fran forvaltningen och blir en egen juridisk person och en fran
kommunen sjilvstindig organisation. Detta dr ocksa vad som efterstrivas inom
ramen for New Public Management, alltsa decentralisering, mélstyrning och
tydliga besluts- och ansvarsomraden.

I syfte att minska separationen mellan kommunen och bolaget dr det van-
ligt att kommunfullmiktige utser politiker som ledaméter till de kommu-
nala bolagens styrelser — 92 procent av kommunerna siger att ledamoterna i
majoriteten av deras bolag utses pa partipolitisk grund (SOU 2015:24, S. 344).
Men trots att det 4r vanligt i Sverige med politiker bland styrelseledaméter i
kommunala bolag ska man komma ihag att ledamoterna i en bolagsstyrelse
har en skyldighet enligt Aktiebolagslagen (ABL) att fatta beslut i enlighet med
vad som ar bist for bolaget. De kan dessutom hallas personligt ansvariga om
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bolagets verksamhet skadas. Som ledamot i en bolagsstyrelse far man saledes
inte lata politiska kopplingar eller ideologiska ¢vertygelser styra vilka beslut
man fattar. Som styrelseledamot har man en lojalitetsplikt mot bolaget att all-
tid verka for bolagets bésta. Detta paverkar ocksa vilka mojligheter en styrel-
seledamot har att rapportera tillbaka till andra folkvalda politiker i fullmik-
tige eller partigrupper vad som diskuterats under styrelsemétena eftersom viss
information, om den offentliggors, skulle kunna skada bolagets affarsverk-
samhet. Detta ir ett tydligt exempel pa bolagsformens hybridkaraktir och hur
samhillsnytta och demokratiska virden (som exempelvis regleras i Kommu-
nallagen) riskerar att hamna i konflikt med bolagsformens fokus pa affirsmés-
sig styrning i enlighet med ABL. Det illustrerar ocksa den balansging mellan
intressen som krivs inom ramen for en hybridorganisation och hur denna i
sin tur skapar utmaningar nir det giller ansvarutkrivande som ett resultat av
marknadiseringen av offentlig sektor (Grossi & Thomasson 2015; Thomasson
& Grossi 2013).

Bolagskonstruktionen som sadan innebir siledes att insynen i de offent-
liga verksamheter som bedrivs i bolagsform riskerar att bli begrinsad, vilket i
sin tur ytterligare bidrar till att 6ka avstaindet mellan verksamheten och med-
borgarna. Inom forskningen lyfts detta ofta fram som en kritik mot att driva
offentlig verksamhet i bolagsform. Forsimrad insyn anses minska det demo-
kratiska inflytandet ¢ver offentliga verksamheter i bolagsform (Bozec & Breton
2003; Bozec med flera 2004). Vid en bolagisering dndras dven relationen mel-
lan medborgare och folkvalda politiker, i vissa fall blir exempelvis medborgarna
kunder (se Barberis 1998; Humphrey med flera 1993). Detta skapar svarighe-
ter att ur ett medborgarperspektiv avgora vem som ir ytterst ansvarig for den
offentliga verksamheten.

Om ett otydligare och mer indirekt ansvarsutkriavande dr nackdelen med
att overfora kommunal verksam till bolagsform, vilka dr da fordelarna? Det
som brukar lyftas fram ar framforallt kortare beslutsvigar, tydligare resultat-
ansvar, storre finansiell handlingsfrihet och dirmed ocksa 6kad effektivitet
(Stattin 2007; Hansson & Collin 1991; Bozec & Breton 2003; jaimfor Montin
1992), men man bor ocksa komma ihag att kommunerna knappast hymlat
om att bolagen anvinds av skattetekniska skl (jimfor Skatteverket 2013; Lau-
rent 2007).? Ytterligare en sak som lyfts fram som positivt 4r att ett kommu-
nalt bolag utgor en egen juridisk person, vilket innebir att bolagets ekonomi
(resultat och balansrikning) ir skild fran évriga kommunen. Detta mojliggor

2 Dettaarnoginte riktigt den fullstandiga listan 6ver motiv till att skapa bolagisera kommunal verk-
samhet. Hans L. Zetterberg (2000) tycks argumentera for att viljan till att skapa kommunala bolag
under 1990-talet egentligen bara var tankt som ett forsteg till att i nasta steg avyttra bolagen till
privata intressenter och, med hans ord, "bli riktiga bolag pa riktiga marknader” Harvid skiljer mani
litteraturen mellan "formell privatisering” (som innebar att man bildar offentligt 4gda bolag) & ena
sidan, och "materiell privatisering” (som innebar att verksamheter, exempelvis de offentligt agda
bolagen, avyttras till privata aktorer) (jamfor Schmitt 2011).
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tydligare ekonomisk styrning av en verksamhet, vilket kan vara bra i de fall
man exempelvis vill skilja skattefinansierad fran avgiftsfinansierad verksam-
het. Detta underlittar ocksa sikerstillandet av att en verksamhet verkligen
bedrivs enligt sjdlvkostnadsprincipen, till exempel VA-verksamhet och kom-
munal avfallshantering.

Att skilja ut ekonomin for en verksamhet genom bolagisering har dven
visat sig vara positivt for den verksamhet som bolagiseras pa sa sitt att verk-
samheten inte dras in i negativa prioriteringar i ssmband med nedskéirningar
inom kommunen (Mattisson & Thomasson 2011; Thomasson 2013). Detta kan
vara gynnsamt for verksamheten och bidra till att forbittra kvaliteten pa de
tjinster som levereras till medborgarna. For kommunen som helhet inne-
bar ddremot verksamheter i bolagsform ett minskat handlingsutrymme i
budgetarbetet. Nackdelen ir att styrverktygen i ABL inte dr anpassade for
icke-vinstdrivande verksamheter, varfor man genom en bolagisering av en
verksamhet riskerar att forlora bade insyn och demokratisk kontroll 6ver
verksamheterna. I en strivan att kompensera for detta har lagstiftaren dér-
for sagt att lekmannarevisorer ska utses i majoritetsigda kommunala bolag.
Lekmannarevisorns uppgift dr att granska att demokratiska principer foljs
och uppritthalls.

Sammanfattningsvis kan konstateras att vad som sker i samband med en
bolagisering av en kommunal verksamhet &r siledes att tva logiker mots och
overlappar varandra. A ena sidan har vi den logik som giller for vinstdrivande
verksamheter, och vars fokus ir effektivitet. A andra sidan har vi den logik som
giller for offentliga verksamheter dir verksamheter styrs i enlighet med en rad
olika principer (offentlighet, likabehandling, sjilvkostnadsprincip, med flera),
och dir demokratiska virderingar och principer ska styra.

Detta aterspeglas dven i omgivningens forviantningar pa verksamheten, i
egenskap av att vara bade foretag och forvaltning (Thomasson 2009). Agarna
och ledningarna for kommunalt dgda bolag maste darfor finna sitt att siker-
stilla att bada logiker aterfinns och efterlevs inom ramen for den verksamhet
bolagen bedriver. Hur detta ska ske ir inte alltid helt sjdlvklart, vilket bland
annat dr anledningen till att kommunalt 4gda bolag ibland benimns hybri-
der - de ar en kombination av foretag och forvaltning. Denna hybridkarak-
tar vicker grundliaggande fragor om ansvarsutkrivande. Det r inte alltid givet
hur man ska avgora vad ett kommunalt bolag ska héllas ansvarigt for, hur vil
bolaget styrs enligt foretagslogiken eller den offentliga logiken samt gentemot
vem bolaget dr ansvarigt, kommunen som dgare eller medborgarna, och hur
ansvarsutkrivande faktiskt kan ske (Thynne 1994, Bozec med flera 2004; Luke
2010).

For att sdkerstilla ansvarsutkriavande och dirmed minska risken for
demokratiskt underskott i kommunalt dgda bolag krivs en aktiv och
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engagerad dgare som fullt ut nyttjar de verktyg som finns till forfogande, det
vill sdga styrelsen, bolagsordning och #dgardirektiv samt revisorer och lek-
mannarevisorer. [ de flesta svenska kommunala bolag aterfinns déarfor, som
berordes ovan, politiker i styrelsen. Detta ir ett sitt att minska avstandet
mellan kommunfullmiktige och den verksamhet som bedrivs i bolagsform.
For att arrangemanget ska na effekt krivs det emellertid att dgaren ar aktiv i
sin tillsattning av ledamoter till styrelsen och funderar 6éver savil samman-
sittning som kompetens hos de valda styrelseledamoterna (se diskussionen
i Thomasson 2013).

Ett annat sétt att sikerstilla ansvarsutkrivande ér att d4garen i bolagsordning
och i direktiv till bolaget dr tydlig med bolagets syfte och mal. En sidan tydlig-
het mojliggor i ett senare skede uppfoljning och utvirdering av verksamheten
genom att uppdra at revisorerna att granska bolaget utifran dessa mal. Om tyd-
liga mél saknas ar det svart for ledningen att veta vad som forvintas avdem och
darmed blir det problematiskt att som #gare i ett senare skede utkriva ansvar
for vad som har gjorts alternativt inte gjorts (Thomasson 2009; 2013). Att aktivt
arbeta med uppfoljning och kontroll av bolagen, samt i man av behov justera
direktiv och bolagsordning ar sdledes ytterligare sitt att vara en aktiv dgare och
att sakerstilla ansvarsutkrivande.

Kommunala bolag ifragasatta

Det ska med en gang sigas att det finns begriansat med forskning om kommu-
nala bolag, inte minst ur ett statsvetenskapligt perspektiv. Detta ar beklagligt,
och blir det 4n mer mot bakgrund av inte mindre 4n sex principiella debatter
om de kommunala bolagen som aktualiserats under oo-talet.

For det forsta har det argumenterats for att kommuner inte ska dgna sig
at foretagande som angrinsar till, eller direkt gar in pa, privata marknader.
En understkning gjord av Konkurrensverket (2014) visade att manga kom-
munala bolag konkurrerar p4 samma marknader som privata foretag. Detta,
menar somliga, har skadliga konsekvenser. Kommunala foretag hivdas nimli-
gen snedvrida konkurrens (Laurent 2007) och utgora trosklar for privata fore-
tag att expandera (Lundbick & Daunfeldt 2013). Det var bland annat detta sitt
att argumentera som bidrog till den lagindring som triadde i kraft 1 januari
2010 som syftar till att hindra ojuste konkurrens mellan offentliga och privata
foretag.

For det andra har kritik kommit att riktats mot att kommuner tycks
anvinda bolag for avancerad skatteplanering (Skatteverket 2013; Laurent
2007). Av bland annat detta skil har regeringen forsokt begriansa mojlighe-
ten for skatteuppligg med sa kallade rintesnurror (se exempelvis Borg 2012).

For det tredje har det debatterats hur lagen (SFS 2010:879) ska tolkas
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avseende i vilken utstrickning vinstutdelning fran allménnyttiga bostadsbolag®
ska tillatas nir kommuner tar ut vinster for vad de anser vara bostadssociala
satsningar (se Svenska Dagbladet 2012-05-27; Offentliga Affirer 2013-02-18).
Kritiken mot detta har exempelvis kommit fran Hyresgistforeningen. Deras
argument ir att vinstoverforingar av detta slag far till foljd att hyresgisterna
i kommunala bostadsbolag beskattas dubbelt: forst via skattsedeln, sedan via
hyresavin (till exempel Hem och Hyra 2013-11-15).

Kritik har, for det fjirde, riktats mot hur svart det tycks vara att fa insyn i de
kommunala bolagens verksamheter och da bland annat vad det giller ritten att
ta del av allmidnna handlingar. Till skillnad fran statliga bolag 4r kommunala
bolag skyldiga att folja offentlighetsprincipen. And4 har grundliggande invind-
ningar rests mot bristen pa skyndsamhet med vilken bolagen lamnar ut allmdnna
handlingar och bolagens benigenhet att ¢ver huvud taget limna ut sidana (SOU
2011:43; Hyltner & Velasco, 2009; jimfor Amna med flera 2013: 167).

For det femte finns indikationer pa att foretradare for kommunala bolag har
bristande medvetenhet om de korruptionsrisker som ér forknippade med deras
verksamhet. Exempelvis menade Statskontoret (2012) att det finns en anings-
loshet i de kommunala bolagen som i sig skulle kunna utgora hinder mot att
uppticka och agera mot korruption (jimfor Andersson med flera 2010). Amna
med flera (2013: 181) tog resonemanget ytterligare ett steg och argumenterade
att fastin kommunen "transformerade de kommunala strukturerna till halv-
privata bolagsstrukturer — utan den offentliga sektorns mekanismer for offent-
lighet och rittssikerhet - gjorde man inga anstringningar att sikerstilla att de
kommunala bolagens kultur holl mattet.” Debatten om de kommunala bola-
gens koppling till lokala korruptionsskandaler &r inte ny, utan uppmairksam-
mades redan pa 1990-talet (Erlingsson 2006).

Dessa fem debatter utgor en brygga till den sjitte debatten — en debatt som ér fore-
mal for den 6vergripande friga vi intresserar oss for hir: hur bra dr svenska kommuner
PA att dga och styra sina bolag? Bara under de senaste aren har det vickts frigor om
hur bra kommunerna egentligen skoter sig som bolagsigare. Exempelvis hivdade en
studie frin 2013 att bara en av tre kommuner utvirderar sina bolagsstyrelser, liksom
att kommunala bolagsstyrelser dr simre én styrelser i borsbolag pa sjilvutvirdering.
Samma studie menade ocksa att nar kommuner sjilvvirderar, tycks de dessutom gora
det pa fel siitt (Levander & von Hofsten 2013). Det finns siledes tecken pa att kunskap
saknas hos kommunerna avseende vad det innebir att 4ga och styra ett bolag. Detta ir

3 Granskningar har visat att omkring 100 bostadsbolag betalar in vinster till kommunkassan pé detta
satt, det vill sdga sa att kommunen kan anvanda pengarna pa annat satt an att renovera, underhalla
och bygga nya hus. Detta i sig ar inte olagligt (lagen ar vag och ger utrymme for tolkningar enligt
Boverkets jurister, se Dagens Nyheter 2013-09-15). Emellertid ar det inte lagligt for kommunerna att
plocka ut for mycket vinst (utdelningen ska hogst motsvara den genomsnittliga statslanerantan
under féregaende rakenskapsar plus en procent). Vissa ar har vart femte bostadsbolag betalat ut
mer i vinst &n vad lagen tillater (jamfor Hem & Hyra 2011-12-02, Hem & Hyra 2013-01-11). Emellertid
saknas sanktionsmojligheter mot kommuner som bryter mot regelverket pa detta satt.
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isig inte konstigt d4 hybridformen med sin specifika karaktir av offentligt och privat
kraver kunskap om styrning i savél offentliga som privata organisationer: styrningen av
bolaget lyder under ABL, medan bolagisering av verksamheter och relationen mellan
bolag och kommun lyder under Kommunallagen (KL). Denna speciella omstindighet
kraver darfor en alldeles unik kompetens hos bolagens styrelseledaméter.

Att dessa fragor dr hogaktuella manifesteras bland annat i att Utredningen
om en kommunallag for framtiden (Dir. 2012:105) fick ett tilliggsdirektiv (Dir.
2013:100) om att se déver hur bolagsstyrelser till kommunala bolag tillsitts -
en fraga som for 6vrigt dgnades ett helt kapitel i utredningens slutbetinkande
(SOU 2015:24, kap. 9). Vidare, att statsmakten betraktar dgarstyrningen som
ett angelidget problemomrade har ocksa fatt sitt uttryck i en dndring av kom-
munallagen som tridde i kraft 1 januari 2013. D4 inférdes nimligen krav pa att
det kommunala dndamalet med bolagens verksamhet ska foras in i bolagsord-
ningar. Att bara ha det i d4gardirektiven réicker inte lingre (3 kap 175); det maste
goras explicit vilket kommunalt syfte bolagen har ocksa i bolagsordningarna.
Dessutom har kommunstyrelsens uppsiktsplikt 6ver de kommunala bolagen
kommit att skidrpas i och med lagindringen.*

* * *

Den inledande teoretiska inflygningen over Amnet i avsnittet hir ovan, samt den
darpa foljande oversikten 6ver den dagsaktuella debatten, gor att vi nu kan ndrma
oss vart fall. Genomgangen har namligen gjort att vi kan mejsla fram omraden,
och operativa fragor, som vi menar vara i behov av empirisk genomlysning. Vi ska
darfor nu se narmare pa dels styrningen med fokus pa styrelsens roll, dels fragor
kring ansvarsutkriavande och demokrati. Mer specifikt kommer alltsd tva dvergri-
pande omraden att behandlas - och vi kommer att besvara sex fragestillningar:

Styrningsfragor: tillsdttning av bolagsstyrelser samt utbildningsinsatser
1. Hur arbetar en kommun med tillsittningen av sina bolagsstyrelser?
2. Hur arbetar de med att utbilda de kommunala bolagens styrelseledamoter?

Insyn, 6ppenhet och tillgang till information

3. Hur ar forutsiattningarna for lekmannarevisionen att granska bolagen?

4. Hur fungerar insyn och 6ppenhet i kommunal verksamhet i bolagsform?

5. Kan det vara ett problem att fullmiktige- och kommunstyrelseledamoter
ocksa har tunga uppdrag i kommunens bolagssfar?

6. Inom vilka omraden eller branscher det ar 1ampligt att kommunen bedri-
ver verksamhet i bolagsform?

4 Denskarpta uppsiktsplikten betyder att kommunstyrelser nu ska, i rliga beslut, préva om verksam-
heten i de kommunala bolagen har varit férenlig med det kommunala &ndamal som faststallts fér
dem. Kommunstyrelsen ska ocksa arligen bedoma verksamheten i férhallande till de kommunala
befogenheterna. Ifall kommunstyrelsen anser att sa inte ar fallet, skall den Iamna férslag om néd-
vandiga atgarder till kommunfullmaktige (SKL 2013).
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Datamaterial och metodologiska éverviaganden

Hur har vi gatt till viga for att uppfylla vart syfte? Var analys bygger pa en explo-
rativ fallstudie. Vi har valt en av Sveriges tio storsta kommuner som utgangspunkt
for vara generellt hillna fragestillningar. Det 4r en kommun med 14ng historia av
engagemang i och dgande av bolag. Vid studiens genomforande (ir 2014) hade
man organiserat sitt 4gande i en 6vergripande koncern, inalles dgde kommunen
da drygt 20 bolag. I genomsnitt dger en svensk kommun 6 bolag och det finns 36
kommuner som har 10 bolag eller fler.’ Sex kommuner inga bolag alls och tva
kommuner har fler in 50 bolag (de tva sistndmnda dr Goteborg och Stockholm
- Sveriges tva stérsta kommuner). Den kommun vi har valt att studera hér med
andra ord till de kommuner som har ett jamforelsevis stort antal bolag, men med
tanke pa kommunens storlek avviker den inte nimnvért i det avseendet. Att kom-
munen har ett storre antal bolag organiserade i en koncern gor att den dr, menar
vi, intressant for vart syfte. Detta da utvecklingen gar mot fler kommunala bolag
och att det har blivit vanligt att organisera dem i en koncern. De kommuner som
har fiirre bolag idag kan komma att hamna i en liknande situation framover.

I forvig finns inga sirskilda skl att tro att den kommun vi valt ar bittre
eller simre 4n andra kommuner pa dgande och styrning av bolag, men precis
som pa andra hall har man haft ett par offentligt uppmirksammade skandaler
kopplade till sitt bolagsigande. Dirfor, menar vi, &r kommunen vil anpassad
att anvinda som ett illustrativt fall for att mer principiellt diskutera utmaningar
forenade med dgande av kommunala bolag. De fragor som vicks i en studie av
denna kommun, menar vi, ir allmingiltiga for vilken sorts dilemman som kan
dyka upp vid kommunalt dgande av bolag var som helst och dr silunda alls inte
unika for vart fall.

Vad menar vi dd med att vi anléigger ett explorativt angreppssitt? Jo, nir
forskare ger sig in pa sparsamt utforskad terring - som kommunala bolag
forskningsméssigt utgor — dr det en god idé att arbeta forutsiattningslost, ha
ett oppet sinne till uppgiften och koncentrera sig pa att i forsta hand beskriva
hur verkligheten forhaller sig. Syftet med att 6ppna upp vart fall blir darfor
i stor utstrickning att illustrera hur verkligheten kan se ut vad dgarstyrning
betriffar, for att dirigenom uppmérksamma sirskilt viktiga omraden som kri-
ver fordjupad diskussion och framtida forskningsinsatser. Samtidigt bor det
understrykas att vi endast studerar en kommun och resultaten kan inte direkt
generaliseras till Sveriges alla kommuner. A andra sidan torde manga av de pro-
blem som framtrider i den kommun vi valt dven vara virda att beakta i andra
kommuner.

Vi har haft som ambition att fi en inblick i hur fullmiktigeledamoter och
bolagens styrelseledamoter betraktar de kommunala bolagen i olika avseen-
den. Darfor har vi genomfort en enkitundersokning riktad till dessa individer

5  Statistiken kommer fran SCB och avser ar 2012 och bolag dar kommunen ar majoritetsagare.
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i var aktuella kommun. Datainsamlingen skedde via en webbenkét som gick
ut den 7 november 2013. Vi skickade ut tre pAminnelser innan vi avslutade
insamlingen exakt tvd manader senare, det vill sdga, den 7 januari 2014. En del
personer sitter bade i kommunfullméiktige och i en kommunal bolagsstyrelse.
Populationen vi studerar kan darfor delas in i foljande tre grupper:

1. de som sitter i kommunfullméktige,

2. de som sitter i nagon styrelse i ett kommunalt bolag, samt

3. de som sitter i bide kommunfullmiktige och nagon bolagsstyrelse i ett
kommunalt bolag.

De tre grupperna dr dmsesidigt uteslutande. Si 1angt det varit mojligt har vi
forsokt stalla samma fragor till alla tre grupper. Totalt ingick 156 personer i den
grupp vi avsag att studera: 61 i kommunfullméktige, 711 styrelser och 24 i bade
fullmiktige och styrelser. Andelen svarande var 54, 58 respektive 79 procent for
dessa grupper. Sammantaget var svarsandelen 63 procent, vilket innebéir att vi
har svar fran 93 personer att analysera.® Svarsfrekvensen &r alls icke dalig jam-
fort med liknande undersokningar. Samtidigt dr bortfallet inte alls oansenligt,
vilket skulle kunna medfora att undersokningens resultat blir snedvridna. Men,
utifrin den information vi har kan vi inte se nagonting i materialet som ger
oss anledning att tro att undersokningens resultat skulle vara missvisande (se
metoddiskussionen i Erlingsson med flera 2014). Det fortjinar éven att nimnas
att denna enkitundersokning ér en totalundersokning, vilket ger oss ytterligare
sikerhet i resultaten avseende var utvalda kommun.

Utover enkiten har vi genomfort tio semistrukturerade intervjuer, for att
med hjilp av kvalitativa metoder komma niarmare olika informationstyper som
inte ar lika litta att komma at med enkitinstrumentet. Sju av dessa tio har gjorts
med centralt placerade partiforetridare for de partier som har representanter i
bolagsstyrelser. I syfte att f4 information om hur kommunens lekmannareviso-
rer upplever arbetet med att genomfora en demokratisk granskning av de kom-
munala bolagen, gjordes semistrukturerade intervjuer med tre av kommunens
lekmannarevisorer. Kriteriet for vilka lekmannarevisorer som valdes for intervju
var att vilja dem som #r satta att granska de flesta, och dven de storsta, kommu-
nala bolagen. Precis som med intervjuerna for partiinformanterna, spelades de
in, transkriberades och anvindes sedan som underlag for analyserna.

Styrning, samt tillsittning av bolagsstyrelser

De kommunala bolagens styrelser dr viktiga instrument for dgarstyrningen, och
darfor pliagar alltsa kommunfullmiktige tillsétta politiker i styrelserna for att
forstarka kontakten med politiken. Bolagsstyrelserna ansvarar for organisation

6 Visaknade korrekta e-postadresser till 5 personer. De ar medraknade i bortfallet.
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och forvaltning av bolagets angeldgenheter. I det ingar bland annat att siker-
stilla att bolaget har en effektiv ledning, att folja upp och kontrollera VD:s for-
valtning, och att vara garanten for att kommunfullmiktige far ta stillning innan
bolagen fattar beslut som ér av s kallad ”principiell beskaffenhet”. Styrelserna
ska ocksi se till si att aktieigarna och omvirlden far information om bolagets
utveckling och ekonomiska situation. Utover detta ingar det i styrelsearbetet att
fortlopande folja upp och utvirdera bolagets verksamhet mot de uppsatta kom-
munala &ndamalen samt se till si att bolaget har en god strategi for att uppna de
mal som satts upp. Vidare dr det ocksa styrelserna som ansvarar for att riktlinjer
faststills, exempelvis for bolagets upptridande i etiskt hinseende. Slutligen ska
styrelsen arligen utvirdera VD:ns insatser.

Hur vil bolagsstyrelserna skoter sitt arbete inverkar pa kvaliteten pa kom-
munernas dgarstyrning. Mot denna bakgrund ir det bade nedslaende och oro-
vickande att det pagar tva parallella kritiska debatter om tillsidttningen och
sammansittningen av kommunala bolagsstyrelser. Dessa tva debatter fungerar
som relief till vira egna empiriska iakttagelser.

Den ena debatten handlar om den svaga numerira nirvaron av kvinnor i
ett urval av kommunala bolagsstyrelser. Nir Riksdagens utredningstjinst (RUT)
studerade konsfordelningen i kommunala bolagsstyrelser i slutet av 2011, fann
de att endast 26 procent av ledamoterna var kvinnor. Detta ir i paritet med
hur det ser ut for borsnoterade bolag diar motsvarande andel ar 24 procent
(Dagens Arena 2012-02-01). Siffran dr anmérkningsvirt 1ag i ljuset av att kvin-
norepresentationen i landstingsigda och statliga bolag ir 46 respektive 44 pro-
cent. RUT:s undersokning visade ocksa att ojaimstilldheten forstarks nir man
enbart tittar p4 ordférandeposterna i de kommunala bolagens styrelser. Endast
15 procent av bolagsstyrelserna har en kvinnlig ordforande.” Det 4r inte alldeles
entydigt hur kvinnornas underrepresentation ska forstas eller forklaras - och
ddarmed inte uppenbart vilka verktyg som ska anvindas for att mest effektivt
1osa bekymret. En aktuell studie om fortroendevaldas upplevelse av, och vill-
kor i kommunpolitiken (Erlingsson med flera 2015) fann nimligen att mén i
betydligt hogre grad dn kvinnor ér intresserade av att ta uppdrag i kommunala
bolag (54 procent av ménnen och bara 35 procent av kvinnorna svarade att de
ar intresserade av dessa uppdrag).

Den andra debatten har huvudsakligen forts pa Dagens Sambhdilles debatt-
sidor. Den handlar om pastaitt bristande kompetens och svag kunskap om vad
styrelsearbete egentligen innebér hos styrelseledaméoterna i kommunala bolag.
Exempelvis efterlyser Andersson med flera (2012)® bittre kompetens hos styrel-

7 Anmarkas bor att RUT:s undersokning har en begransning: bara 244 av Sveriges 290 kommuner
lamnade ut uppgifter till RUT pa begéaran. Vidare gallde den enbart representation av kvinnor i de
kommunala energi- och bostadsbolagen.

8 Debattinlagget bygger pa boken Bittre styrelsearbete i offentligt dgda bolag (Andersson med flera
2012).
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seledamoterna, och att offentliga bolag "maste fa proffsigare styrelser”. Framfor
allt menar de att bolagsarbete ofta utfors med sirintressen som fortecken - inte
for bolagets bista. En liknande poing gors av Selling (2012), som menar att det
finns en utbredd bristande medvetenhet om vad ett styrelseuppdrag faktiskt
innebir. I samma anda har representanter for Styrelseakademien (Sandler &
Forsgardh 2013) hivdat att “bristande kompetens” kan ligga bakom de fall da
kommunala bolag har tinjt pa de etiska grinserna till den grad att skattebeta-
larna i slutinden drabbats negativt. I ett annat inligg tangerar Sandler (2012)
temat. I debattinliagget hinvisas till en studie som har funnit att 7 av 10 leda-
moter i svenska offentliga bolag inte tycker att partierna nominerar kandidater
till kommunala styrelser med bolagets bista i atanke. I samma studie ansag 6
av 10 tillfragade att styrelseledaméter inte alltid har kunskap om hur styrelse-
arbete ska ga till.

AR TILLSATTNINGSPROCEDURERNA TRANSPARENTA?

Hur upplevs situationen vara i vir exempelkommun vad avser tillsittning av
styrelseledamoter i bolagen? I den enkitundersokning vi har genomfort ingick
fragor som behandlar tillsdttningen av styrelseledamoter. Bland enkétsvaren
gar att spira ett missnoje med processen genom vilken styrelseledamoter i
exempelkommunens bolag tillsitts.

Det missnoje som uttrycks aterfinns framfor allt hos fullméktigeledamo-
ter som inte har uppdrag i bolagsstyrelser. I denna grupp anser endast drygt
hilften att processen dr genomskinlig, och en tredjedel anser att de befintliga
processerna inte sikrar att limpliga styrelseledamoter utses. Anmarkningsvirt
ar att bara 15 procent i denna grupp anser att det ridande sittet till stor del
siakerstiller att lampliga kandidater utses till bolagsstyrelser. Aven bland dem
som sitter i bolagsstyrelser finns liknande asikter. Har d4r missnojet dock inte
fullt lika utbrett.

INTRODUKTIONSUTBILDNING OCH KOMPETENSUTVECKLING?

Ovan redogjorde vi kort for den debatt som forts om huruvida det finns brister i
bolagsstyrelsernas arbete (exempelvis Levander och von Hofsten 2013; Anders-
son med flera 2012). De brister som beskrivits i tidigare studier skulle kunna
hinga samman med det vi nimner hir ovanfor: att tillsattningsprocedurerna
inte fullt ut sikrar att lampliga kandidater tar plats i styrelserna.

Detta skulle inte behova vara nagot storre problem, om bara de styrelse-
ledamoter som viljs genomgar adekvata utbildningar. Ett grundliggande sitt
for kommuner att minimera risken for bristande kunskaper om styrelsear-
bete bland bolagens styrelseledamoter dr ndmligen att erbjuda utbildningar
om vad det innebér att arbeta i bolagsstyrelser. I var enkét har vi stillt nagra
fragor om hur detta fungerar i var exempelkommun. De flesta styrelseledamo-
ter uppger att de har erbjudits att gi en utbildning om vad det innebér att vara
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styrelseledamot i ett offentligt 4gt bolag. Dock finns ett antal som uppger att de
inte har fatt nagot sddant erbjudande. Dessutom ir det en del avdem som har
fatt ett erbjudande, men som dnda inte har deltagit i utbildningen. Samman-
taget gor detta att var femte styrelseledamot inte har deltagit vid nagon utbild-
ning om vad det innebir att sitta i en styrelse i ett offentligt 4gt bolag.

Detta ar beklagligt. Har dr det onskvirt att komma ihag de kommunala
bolagens hybridform, dir olika former av lagstiftning och logiker mots. Detta
gor att dven om man som styrelseledamot har erfarenhet av att ha arbetat i
naringslivet, eller har haft fortroendeuppdrag eller arbete i kommunen, ir det
trots allt en annorlunda situation att sitta i en kommunal bolagsstyrelse. De
kommunala bolagens sirskilda karaktir gor det sirskilt angelédget att styrelse-
ledamoter i dessa bolag ér vil fortrogna med de forpliktelser som deras uppdrag
medfor (Andersson med flera 2012).

I enkétundersokningen stillde vi en friga om huruvida styrelseledamoterna
anser sig ha tillracklig kunskap om bolagets verksamhet for att kunna gora
sjalvstindiga bedomningar av bolagets angeldgenheter. Hilften svarade att de
till stor del har det. Ytterligare 41 procent anger att de till viss del har tillrick-
lig kunskap. Ett kritiskt perspektiv pa dessa siffror dr att om styrelseledamoter
ska kunna fullgora sina uppdrag, sa kan man ur ett dgarperspektiv stilla kravet
att Atminstone styrelseledamoter sjilva ska kidnna att de har tillrickliga kun-
skaper om bolagens verksamhet. Dessutom uppger ytterligare 9 procent att de
antingen inte har tillrickliga kunskaper eller att de inte vet om de har det. Det
senare dr i vart fall en klar indikation pa att det finns en inte obetydlig andel
styrelseledamoter som inte har de kunskaper som krévs for att styra kommu-
nala bolag. Det ir siffror som inte ér tillfredsstéillande.

Kommunala bolag, ansvarsutkrivande och demokrati

Lat oss nu uppmirksamma de resterande fyra omraden som nimndes i slutet
av foregdende avsnitt med fokus pa mojligheten till ansvarsutkriavande kopp-
lad till verksamheterna som bedrivs i bolagsform. Dessa omraden dr: forutsitt-
ningar for lekmannarevisionen att granska bolagen; insyn, 6ppenhet och till-
ginglig information om kommunal verksamhet i bolagsform, om det kan vara
ett problem att fullmiktige- och kommunstyrelseledamoter ocksa har tunga
uppdrag i kommunens bolagssfir, samt den grundliggande frigan om inom
vilka omriden eller branscher det ar limpligt att kommunen bedriver verk-
samhet i bolagsform.

LEKMANNAREVISIONEN

Till varje kommunalt bolag finns en lekmannarevisor utsedd som har upp-
draget att granska om bolagets verksamhet lever upp till 4garens mal, huru-
vida verksamheten bedrivs effektivt och om bolaget har en tillricklig intern
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kontroll i bolaget. Det har gatt ¢ver tio ar sedan denna funktion fick sin nuva-
rande utformning. Som SKL (2013) konstaterar har lekmannarevisionen visser-
ligen utvecklats i ett par avseenden under dessa ar (exempelvis genom lagstad-
gad ritt till sakkunnigt stod). Men samtidigt uppméirksammas svarigheter att fa
lekmannarevisionen att fungera som den ursprungligen var tinkt: ”Vi bedomer
ocksa att kunskaperna om lekmannarevisionen behover 6ka pa manga hall,
inte minst hos fullmiktige. Det dr nodvindigt for att lekmannarevisionen ska
kunna fungera som det ar tinkt - till nytta for 4garen och ytterst medborgaren”
(SKL 2013: 8-9).

Om detta dr den generella bilden av en lekmannarevision som inte riktigt
funnit sina former ute i landet, hur ar da laget i var exempelkommun? I enkét-
undersokningen stillde vi en fraga till styrelseledamoterna om hur vil de anser
att lekmannarevisorernas granskning av bolagen fungerar. Cirka 26 procent
svarade att den fungerar mycket vil och ytterligare drygt 54 procent svarade
ganska vil. Sammantaget uppgav alltsa atta av tio styrelseledamoter att lek-
mannarevisionernas granskning fungerar ganska eller mycket vil. 9 procent
angav att de inte hade nagon uppfattning. Endast 10 procent svarade att den
inte fungerar sirskilt vil. Ingen var av uppfattningen att den inte fungerar alls.

Eftersom vi inte genomfort samma enkéitstudie i andra kommuner ér det
svart att tolka och bedéma dessa siffror. Klart 4r i vart fall att siffrorna inte ar
alarmerande, snarare tvirtom, givet de timligen pessimistiska signalerna som
aterfinns i SKL (2013). Att atta av tio styrelseledaméter tycker att lekmanna-
revisionen fungera mycket eller ganska vil far, ur vart perspektiv, ses som ett
gott betyg.

Men dven om lekmannarevisorernas granskning fungerar bra ir det en
annan sak huruvida de informerar bolagsigarna och allmidnheten pa ett bra
sitt, det vill sdga fullmiktige och ytterst medborgarna, om vad de finner. Nar
Hanberger med flera (2005) for tio ar sedan studerade kvaliteten pa kommun-
revisionen i ett par svenska kommuner, fann de en stor brist i kommunreviso-
rernas aterkopplingar av granskningar till allmdnheten. Mot den bakgrunden
har vi i enkéten stillt en friga som giller huruvida den information fullméktige
far frin lekmannarevisorerna om bolagens verksamhet varit tillfredsstillande.
Har kan ett missnoje sparas hos den del av fullméiktigeledaméterna som inte
sitter i bolagsstyrelser. Visserligen svarade 40 procent att de tyckte att de alltid
eller i stort sett alltid fatt tillfredsstillande information. Men 52 procent svarade
att sa bara var fallet i vissa fall och ytterligare 9 procent svarade nej pa fragan.

Vi har kompletterat enkitstudien med intervjuer med tre erfarna lekman-
narevisorer. Syftet dr att fa inblickar i om de upplever nigon typ av problem i
granskningen av bolagen. Sedan inrittandet av lekmannarevisionen i sin nuva-
rande form har synen pa den, i allméinhet ute i kommunerna, 6vervigande
pendlat mellan att vara skeptisk till direkt negativ. Bolagen och kommunfull-
miéktige har ofta inte varit bekanta med varken lekmannarevisionens uppdrag
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eller befogenheter, och exempelvis har VD:ar och styrelser ofta ansett lekman-
narevisionen vara overflodig. Vara informanter minns hur liget var i borjan,
och jamfor med situationen idag:

Till en borjan tyckte man vil att vi var nagonting som katten hade
sldpat in. (Lekmannarevisor B)

Vi har med tiden flyttat fram positionerna. Vi har nu egna traf-
far med bolagen, utan de auktoriserade revisorerna. Tidigare var
det sd att vi hade de ihop med dem. Det ir vil inget fel i det, men
d4& kom vi som sista punkt: “lekmannarevisionens synpunkter”
[..] S& kom den pa slutet. Som en liten slaskpost. (Lekmanna-
revisor C)

Iintervjuerna framgar att synen pa lekmannarevisionen successivt har forbitt-
rats i exempelkommunen. Informanterna uppger att det numera finns en for-
staelse for lekmannarevisionens uppdrag och ett fortroende for vad de gor. |
takt med denna foriandring upplever de att synpunkter frin dem far ett storre
genomslag i de kommunala bolagen. Den bild informanterna tecknar ér att de
i allt hogre grad blir lyssnade pa. Bland annat menar de att deras granskningar
kan bidra till en minskad risk for korruption genom att deras arbete har en
forebyggande och avskrickande effekt.

Vi ska inte vara formétna och tro att allting hinger pa oss. Men jag
tror att vi gor en viss skillnad. Om inte annat, som forebyggande
instans. Man ténker sig bittre for. Vi har en preventiv effekt. (Lek-
mannarevisor B)

Pa det stora hela bedomer lekmannarevisorerna att styrningen av bolagen i
exempelkommunen fungerar bra. Det finns dessutom en uppfattning om att
kommunens styrning av bolagen har blivit tydligare sedan koncernen bildades
2007. Styrningen och kontrollen frin kommunens sida anses ha blivit béttre
eftersom moderbolaget utévar egen kontroll 6ver sina dotterbolag.

Nu har man ju en koncern sedan 2007 med en klarare dgarstyr-
ning. Tidigare var det bara enskilda bolag som man inte hade
nagon riktigt klar styrning av, de fick leva sitt eget liv. Och min
granskning di som lekmannarevisor var ju mest att lésa proto-
kollen. Men nu nar kommunen har en koncern och en klarare
styrning. (Lekmannarevisor B)

Samtidigt som lekmannarevisorerna menar att koncernbildningen gjort styr-
ningen tydligare, finns det potentiella baksidor med koncernlésningen. Till
detta hor ocksa att informanterna reflekterade kritiskt kring fragan om den sa
kallade "personunionen”, att individer dr ledamoter i bolagsstyrelser samtidigt
som de sitter som ledamoter i kommunstyrelsen - som alltsa har uppsiktsplikt
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visavi bolagen. En av dem anmérkte att det kanske kan vara "lite svart att gran-
ska sig sjilv.” (Lekmannarevisor A) En annan resonerade om fenomenet i fraga i
termer av att ”det blir lite dubbla stolar, kan man tycka” (Lekmannarevisor C).
Vi far anledning att aterkomma till den fragan lingre ned, nir vi uppméirksam-
mar de styrnings- och demokratiproblem som aktualiseras av dubbla stolar och
uppdragskoncentration.

Tillfragas lekmannarevisorerna sjilva dr deras upplevelse alltsa att deras
granskning av bolagen fungerar tillfredsstillande. Deras verklighetsbeskriv-
ning far stod av resultaten fran var enkiatundersokning: fullméktigeledamo-
terna forefaller vara ndjda med revisorernas verksamhet. Av detta att doma
sticker var exempelkommun ut hirvid, da just problem i samband med lek-
mannarevision av bolag uppmérksammats i tidigare studier.

INSYN, OPPENHET OCH TILLGANG TILL INFORMATION

[ artikelns inledning atergav vi den kritik som riktats mot mojligheter att fa till-
gang till information om de kommunala bolagens verksamhet, och det poten-
tiella hot mot bolagens och den kommunala demokratins legitimitet det kan
utgora om denna mojlighet begrinsas (exempelvis SOU 2011:43; Hyltner &
Velasco 2009; jaimfor Amna med flera 2013).

Man kan argumentera for att en aspekt av legitimitetsfragan ar i vilken
utstrickning styrelseledamoéter - i den man de utsetts av de politiska partierna
- regelbundet aterknyter och informerar om sitt styrelsearbete till sina respek-
tive partiapparater. I enkiatundersokningen stillde vi en fraga om i vilken man
styrelseledamoter rapporterar om bolagets verksamhet till sitt parti. De allra
flesta angav att de gor det vid enstaka partimoten. Vart intryck dr att bolagen
inte diskuteras sirskilt ofta vid partiernas egna moten i kommunen, ett intryck
som bekriftades i flera av vara intervjuer med centralt placerade partiforetra-
dare. Det verkar sdledes inte vara ndgon punkt som partierna i regel kriver
aterrapportering om. Det ir heller inte nagot som styrelseledamoterna i regel
aktivt och aterkommande gor. Som nimndes i artikelns teoretiska inramning:
hér skiljer sig kommunal verksamhet i bolagsform avsevirt frin de kommunala
nidmndernas verksamheter.

Detta resultat 4r ingalunda 6verraskande. Styrelseledamoterna ska vara
lojala mot och representera bolagens intressen, inte partiernas. D dr det kan-
ske inte i partierna som aterkopplingen och diskussionen om bolagen ska dga
rum? Men en nagorlunda levande och aktiv diskussion om bolagen hor dére-
mot hemma hos #garna, med andra ord i kommunfullméiktige (som ytterst
ansvarar for bolagsstyrningen). Hir dr det anmirkningsvirt att majoriteten,
eller tva tredjedelar av fullméiktigeledamoterna utan styrelseuppdrag, anser att
bolagen inte diskuteras i tillrickligt stor utstrickning i kommunfullméktige.
Endast en tredjedel menade att bolagens diskuteras tillrickligt.

En betydande del av respondenterna menar att de kommunala bolagen
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borde diskuteras mer i fullméktige. Som vi aterkommer till finns avvikande
uppfattningar kring de kommunala bolagens verksamhet, kring bolagsstruk-
turen samt att en stor del av politikerna anser att den nuvarande bolagsstruk-
turen ar nigot svargenomtringlig. Sammantaget finns fog for slutsatsen att det
finns en vilja bland méanga av de berdrda parterna att diskutera bolagen mer i
exempelkommunens kommunfullméktige.

Detta om styrelseledamoternas aterkoppling till partierna och om huru-
vida det finns en levande diskussion om bolagen i fullméktige. En annan viktig
demokratiaspekt giller mojligheterna att fa insyn i de kommunala bolagens
verksamhet. Att kunna ta del av olika former av dokumentation frin bolagen
ar grundliggande, for att i slutinden kunna utkriva ansvar for verksamheterna.
I enkitundersokningen stillde vi en fraiga om mojligheterna att fa ut informa-
tion om de kommunala bolagens verksamhet. Av styrelseledamoterna svarade
78 procent att det dr enkelt att fi ut sidan information. Endast en liten andel av
dem angav att det dr svart. Bland fullméktigeledamoterna i allméanhet, de som
alltsa inte sitter i kommunala bolagsstyrelser, uppgav en nagot storre andel att
det var svart. Det tydligaste resultatet for den gruppen var dock att drygt hilften
svarade att de helt enkelt inte vet om det dr svart eller inte. Resultatet, menar
vi, gor det relevant att pAminna om hur viktigt det 4r att den kommunala verk-
samheten bedrivs i en sddan form att det dr mojligt att granska den.

Utifran vara syften dr det viktigt att stilla frigan om det r svdrare att fa insyn
i och granska kommunal verksamhet om den bedrivs i bolagsform 4n i exem-
pelvis nimnder. Vi stillde diarfor en fraga om respondenterna upplever att verk-
samhet i bolagsform forsvarar granskning och insyn. Hur svaren fordelas for den
frigan redovisas i tabell 1. Det finns en tydlig skillnad i svaren mellan fullmékti-
geledamoter som inte sitter i bolagsstyrelser och styrelseledamoter. Av de forra ar
det endast 12 procent som inte instimmer i att bolagsform forsvarar granskning
och insyn. Bland styrelseledamoterna dr motsvarande andel 42 procent.

Tabell 1. Forsvaras granskning och insyn av att vissa delar av kommunens verksam-
het drivs i bolagsform?

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

Kommentar: Med folkvalda avses har kommunfullméktigeledaméter som inte sitter i ndgon
kommunal bolagsstyrelse. De fullmaktigeledamdter som sitter i en sadan styrelse ingar till-
sammans med 6vriga styrelseledamoter i grupper "Styrelseledamaéter”.
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Aven om vi bortser fran skillnaden mellan grupperna, ir det vért att understryka att
av dem som har en uppfattning i fragan ir det fler som menar att insyn och gransk-
ning forsvaras av att verksamhet bedrivs i bolagsform an det dr som inte anser det.
Detta géller alltsa dven bland styrelseledaméterna. Sdlunda finns en allmént utbredd
uppfattning att det innebér vissa demokratiproblem med att bedriva verksamhet i
bolagsform.’ Eftersom kommunen énda har valt att ligga verksamhet i kommunala
bolag far man utga fran att analysen har gjorts att det finns fordelar med detta som
viger upp presumtiva nackdelar associerade med forsvarad insyn och granskning.
Samtidigt borde dessa problem leda till en diskussion kring hur man édnda pa bésta
sitt kan mojliggora insyn i och granskning av kommunala bolag.

DUBBLA STOLAR OCH PERSONUNION SKAPAR STYRNINGS- OCH
DEMOKRATIDILEMMAN?

[ manga kommuner litar man p4 att en inre krets héller ihop styr-
ningen genom den personunion som ofta finns mellan bolagens
styrelser och styrelsen i kommunen, och kommunikationen dir-
emellan. Lampligheten i sidana personunioner kan dock disku-
teras (SKL 2013: 25)

Det dr inte ovanligt att det finns en sa kallad "personunion” ute i kommunerna.
Med det avses att samma person innehar ett flertal olika uppdrag. Mest omdis-
kuterat ar fall dir kommunstyrelsens ordfoérande ocksa dr ordférande i bolags-
styrelser eller dir kommunstyrelsens ledamoter har tunga uppdrag i bolagens
styrelser. I SKL:s (2012) rapport Lekmannarevision i praktiken sigs det kunna
ha béde for- och nackdelar att exempelvis KS-ledamoter ocksa sitter pa tunga
poster i bolagen. Bland annat uttrycker sig en av SKL:s informanter sahir:

Det ar praktiskt och enkelt att kommunicera nir man har per-
sonunion, men det innebir ocksa viss risk. Det blir inte den rik-
tiga insyn och kontroll som det 4r tinkt. Det blir inte s& renodlat
och organisationen saknar lite "spianst” genom detta. Det fore-
kommer att beslut tas under hand och inte protokollfors. Da blir
det daligt med insynen, och det dr tyvirr svért att komma at. (SKL
2012: 18).

Som vi redan har berort, styrs kommunal verksamhet enligt olika logiker beroende
pa om den utfors inom kommunala bolag eller inom forvaltning under namnder.

9  Detta ar forstas inga nyheter utan nagot som lagstiftaren ar val medveten om. Det ar bland annat
just for att bolagsformen férsvarar insyn och granskning som man ar 2000 gjorde det obligatoriskt
med lekmannarevisorer i de heldagda kommunala bolagen. Samma ar infordes ocksa ett krav pa sa
kallad "samordnad revision”, det vill séga en personunion/6verlappning mellan kommunens revisorer
och lekmannarevisorerna. Tanken &r att lekmannarevisionen ska garantera demokratisk insyn och
kontroll i de kommunala bolagen, och den samordnade revisionen utgéra verktyg for fullméktiges
kontroll och uppféljning av hela kommunkoncernen (SKL 2013).
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Folkvalda politiker styr verksamheten inom bada dessa sfirer, och det dr dven moj-
ligt att samma personer finns med en fot i varje sfir. I syfte att undersoka omfatt-
ningen av ¢verlapp mellan dessa virldar, och hur vanligt det ar att styrelseleda-
moter i kommunala bolag har andra uppdrag, har vi analyserat det register éver
fortroendeuppdrag som finns for var exempelkommun. Dér har vi hittat uppgifter
avseende 20 kommunala bolag. Och for dessa bolags styrelser finns uppgifter om
123 styrelseposter, vilka innehas av 94 personer. Att antalet personer ir firre dn
antalet styrelseposter beror pa att vissa personer har fler in en styrelsepost. De allra
flesta (81 procent) av styrelseledamdter har dock endast uppdrag i ett kommunalt
bolag. Det finns dock ett antal som har uppdrag i tva bolag (11 procent), och &ven i
tre (5 procent) eller i fyra olika kommunala bolag (3 procent).

Till styrelseuppdragen i bolagen kan dven en rad andra fortroendeuppdrag
komma. Vissa styrelseledamoter sitter dven i kommunfullméktige. Av de 94
personer som ir styrelseledamoter i de kommunala bolag som vi undersokte
sitter 26 procent ocksa i kommunfullmiktige. Atminstone pa papperet hamnar
dessa individer i en nigot mirklig situation. Kommunfullmiktige har formellt
sett dgarrollen for de kommunala bolagen. Det gor att en fullméktigeledamot i
grunden bor betrakta bolagen ur ett dgarperspektiv. Men for de personer som
dven sitter i de kommunala bolagen giller att de ocksd ska agera utifrin bola-
gets perspektiv och i forsta hand vara lojala mot bolagens bista. Aktiebolagsla-
gen ir ytterst tydlig pa den punkten: styrelseledaméter ska alltid vara lojala mot
bolaget, alltsd aktivt ta tillvarata bolagets intressen. Dilemmat uppmérksammas
ocksa av Amna med flera (2013: 157). I var exempelkommun betyder det att 26
procent av styrelseledaméterna sitter i den situationen att de 4 ena sidan (som
ledamoter i kommunfullmiktige) dr ytterst ansvariga for bolagsstyrningen och
utformandet av dgardirektiv, samtidigt som de 4 andra sidan (som styrelsele-
damoter) ska verkstilla samma bolagsstyrning och vara lojala mot bolaget de
foretrader och aktivt tillvarata det aktuella bolagets intressen.

Det finns dven en overlappning mellan kommunala bolagsstyrelser och
kommunala nimnder. Av styrelseledamoterna sitter 14 procent dven i nagon
av de kommunala nimnderna. Det 4r personer som far utdva styrning av verk-
samhet inom de tva olika logiker som beskrivits tidigare. En kritisk fundering
ar om det ar en lAmplig ordning. Nagra av dessa personer sitter ocksa fullmék-
tige, vilket gor att de sitter pA manga olika stolar samtidigt. Det torde finnas
vissa risker for att dessa olika roller hamnar i konflikt med varandra.

Moderbolaget utgor harvid ett specialfall. I styrelsen for moderbolaget sitter
politiker som alla dr ledamoter eller ersittare i kommunstyrelsen. Det dr en van-
lig 16sning i kommuner och det kan minska risken for att de kommunala bolagen
agerar pa ett sitt som inte dr i enlighet med kommunens bista. Men, som exem-
pelvis Meyer med flera (2013) uppmirksammar, kan arbetsbérdan bli tung for
vissa personer. Framfor allt, och mer principiellt, riskerar denna ordning att dven-
tyra kommunstyrelsens uppsiktsplikt. Detta dd man kan ifragasitta lampligheten i
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att man ska utéva kontroll och uppsikt éver sig sjialv. Kommunstyrelsens uppsikts-
plikt har, som berorts ovan, forstirkts sedan 1januari 2013. Kommunstyrelsen ska
i arliga beslut prova om verksamheten i de kommunala bolagen har varit forenlig
med det kommunala dndamal som faststallts for dem samt bedéma verksamhe-
ten i forhallande till de kommunala befogenheterna. Och om kommunstyrelsen
anser att sa inte dr fallet, ska den lamna forslag om nodviandiga atgirder till kom-
munfullméktige. I allt visentligt innebir dock "personunionen” mellan kommun-
styrelsen och moderbolaget, att flertalet kommunstyrelseledamoter dr satta att ha
uppsikt over den verksamhet man sjilv bedriver - alltsa, over sig sjilva.

Dirmed dr det rimligt att fora en diskussion om det ar limpligt att moder-
bolagets styrelse uteslutande bestir av ledamoter och ersittare i kommun-
styrelsen. I var enkatundersokning stillde vi en fraga om det ar lampligt att
ledamoter i kommunstyrelsen ocksa sitter i bolagsstyrelser. I tabell 2 redovisas
svaren pa den fragan.

Tabell 2. Ar det Iimpligt med ledaméter i kommunstyrelsen dven sitter i
bolagsstyrelser?

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

Kommentar: Med folkvalda avses har kommunfullméktigeledaméter som inte sitter i ndgon
kommunal bolagsstyrelse. De fullmaktigeledamdter som sitter i en sadan styrelse ingar till-
sammans med 6vriga styrelseledamoter i grupper "Styrelseledamaéter”.

Som framgar av tabellen varierar uppfattningarna om huruvida det ir ett
lampligt arrangemang. En del anser att det till och med kan vara en fordel att
ledamoter i kommunstyrelsen dven sitter i kommunala bolag. Dock svarade
30 procent av fullmiktigeledamoterna som saknar styrelseuppdrag att det dr
olampligt. En nigot storre andel av styrelseledaméterna var av samma uppfatt-
ning. [ den gruppen ingar dven just ledamoter i kommunstyrelsen. Det dr knap-
past forvinande, men bland dem som sitter i bAde kommunstyrelsen och i en
bolagsstyrelse ir det ndstan ingen som ser problem med att de sitter pa bada

typer av uppdrag.

IDEOLOGI- OCH KONKURRENSFRAGOR — BOLAGENS
EXISTENSBERATTIGANDE?

I inledningen redogjorde vi bland annat for den debatt som rasat om huru-
vida kommuner ska dga bolag ¢verhuvudtaget, och nér de viljer att bedriva
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verksamhet i bolagsform, inom vilka branscher och omraden ar det legitimt
att det sker?

Att bolag kan vara en ldmplig form att organisera kommunal verksamhet ar
den ridande uppfattningen bland exempelkommunens politiker och styrelse-
ledamoter. Ingen uppger att det aldrig dr 1ampligt med kommunala bolag. De
allra flesta anser att det ibland kan vara ldmpligt. En nagot storre skepsis finns
bland fullmiktigeledamoter som inte sitter i bolagsstyrelser. Har dr det 18 pro-
cent som anser att kommunala bolag endast dr lampliga i sillsynta fall.

Aven om det generellt sett finns en positiv instillning till kommunala bolag
ar det emellertid inte alla verksamheter som anses vara lampliga att driva i
bolagsform. Till de verksamhetsomriaden som av de flesta anses passa vil for
kommunala bolag hor energi, vatten och avfall, samt fastigheter. Det ar verk-
samheter som typiskt sett bedrivs i bolagsform (Statskontoret 2012) och det
finns en lang tradition av kommunala bolag inom sidana omraden (Meyer med
flera 2013). Nér det giller verksamheter som rér ~kommunikationer, transport
och magasinering” och "kultur, fritid, turism och event” 4r uppfattningarna
dock mer varierande. Lite firre dn hilften motsitter sig bolag inom de forst-
namnda branscherna, och drygt hilften nir det giller de senare. I synnerhet
nir det giller "kultur, fritid, turism och event” finns tydliga skillnader: de folk-
valda som inte sitter i styrelser dr betydligt mer negativa dn 6vriga till kommu-
nala bolag inom sddana omraden. Uppfattningarna dr diremot betydligt mer
samstimmiga nir det giller verksamhetsomradena ”forskola, skola och annan
utbildning” och ”vard och omsorg”. De allra flesta anser att kommunala bolag
inom dessa omraden &r helt olampligt.

En ytterligare aspekt att beakta kring kommunala bolags existens och roll,
ar om det finns privata alternativ pA den marknad dér de agerar. [ enkidtunder-
sokningen ingick en fraga om det ar lampligt att det finns kommunala bolag
i de fall dir privata alternativ finns. Lite drygt hilften svarade att det kan fin-
nas en plats for kommunala bolag dven i sddana fall - forutsatt att bolaget tar
andra hiansyn dn de rent marknadsmaéssiga. Exempel pa detta kan vara bolag
som har sociala eller miljomaissiga mal snarare 4n rent ekonomiska. Ytterligare
en dryg fjirdedel ansdg kommunala bolag kan verka pa marknader dir privata
bolag finns, men endast om de agerar enligt marknadsmaéssiga villkor. Med det
avses att de inte medfor osund konkurrens, utan agerar pa samma villkor som
de privata bolagen. Den resterande knappa femtedelen av de svarande ansag att
kommunala bolag inte bor finnas pa de marknader dir privata alternativ finns.
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Tabell 3. Ska en kommun ha bolag verksamma pd marknader ddr privata alternativ
redan finns?

Folkvalda  Styrelseledaméter Totalt
Ja, om bolaget tar andra hénsyn an 50 58 55
marknadsmassiga
Ja, men endast om bolaget agerar 25 29 27
enligt marknadsmassiga villkor
Nej 25 14 18
Totalt 100 100 100
Antal svarande 32 59 91

Kommentar: Med folkvalda avses har kommunfullméktigeledaméter som inte sitter i ndgon
kommunal bolagsstyrelse. De fullmaktigeledamoter som sitter i en sadan styrelse ingar till-
sammans med 6vriga styrelseledamater i grupper "Styrelseledamaéter”.

Mot denna bakgrund: anser fullméiktige- och styrelseledamoter att deras kom-
mun har bolag verksamma inom limpliga verksamhetsomraden? Var enkitun-
dersokning visar att s inte riktigt verkar vara fallet. Visserligen ar det endast
en liten andel som svarade nej pa den fragan, men det ir inte alla som sva-
rar ja heller. Bland styrelseledamoterna svarade tre av fem att s ar fallet, men
bland de folkvalda som saknar uppdrag i bolagsstyrelser var motsvarande andel
endast en av fem. Sammantaget dr det en stor andel som endast delvis anser
att kommunen har bolag verksamma inom limpliga omriden. Detta kan tol-
kas som om de ir av uppfattningen att det &tminstone finns vissa kommunala
bolag som nog inte borde finnas.

Tabell 4. Har kommunen bolag inom ldmpliga verksamhetsomraden?

Folkvalda Styrelseledaméter  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 har kommunfullméktigeledaméter som inte sitter i ndgon
kommunal bolagsstyrelse. De fullmaktigeledamdter som sitter i en sadan styrelse ingar till-
sammans med 6vriga styrelseledamoter i grupper "Styrelseledamaéter”.
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Resultatet idr tankevickande. Det antyder att exempelkommunen skulle mé bra
av att ha en bred och grundlig politisk diskussion om vad for slags bolag man
har och om den struktur man har pa bolagsigandet dr optimal. Detta for oss
over till frigor om bolagsstrukturen.

De svarande i var enkédtundersokning har vitt skilda bilder av hur pass opti-
merad organisationen av kommunala bolag i exempelkommunen ar. Bland
dem som sitter i bolagsstyrelser ansig ungefir fyra av fem att kommunens
bolagsstruktur ir tydlig och genomskadlig. Detta dr kanske inte sa markligt.
Det far sigas inga i deras uppdrag att ha inblickar i just bolagsstrukturen. Mer
uppseendevickande dr emellertid att bland de fullmiktigeledamoter som inte
sitter i ndgon bolagsstyrelse, var det bara tvd av fem som delade uppfattningen
att strukturen ir tydlig och genomskadlig.

Det bor dterigen paminnas om att kommunfullméktige har rollen som dgare for
de kommunala bolagen. Att en majoritet av de fullméiktigeledamoter som inte sit-
ter i nagon bolagsstyrelse inte tycker att strukturen ar tydlig och genomskadlig ar
orovickande. Om vi ser till samtliga fullméktigeledamoter, inklusive dem som sit-
ter i bolagsstyrelser, dr det lite drygt hilften som anser att organisationen ar tydlig
och genomskadlig. Resultatet dr orovickande dd kommunfullmaiktige har rollen som
dgare till dessa bolag och det i dessa bolag bedrivs kommunal verksamhet for vilken
kommunfullméktige ar ytterst ansvarig. Dessutom kan det tilliggas att eftersom en
betydande del av kommunens verksamhet utfors i kommunala bolag, ér det viktigt
att medborgarna kan ta stillning till hur verksamheten bedrivs for att sedan ha moj-
lighet att utkriva ansvar av de folkvalda. Om nu de folkvalda sjdlva anser att orga-
nisationen av bolag ar svargenomtringlig - hur framstir den da for medborgarna?

Slutsatser - fyra generella lirdomar

Trots att kommunalt 4gande av aktiebolag existerat sedan forra sekelskiftet, dr
det egentligen forst under oo-talet som det kommit att foras principiella, kri-
tiska debatter om foreteelsen. Debatterna har haft olika inriktning och poédnger,
men pa ett eller annat sétt kokar samtliga ned till en grundliggande fraga: hur
skoter sig kommunerna som dgare av bolag? Mot den bakgrunden har vart
syfte varit att féra en bred och kritisk diskussion om de fragor rérande demo-
krati och ansvarsutkriavande som vécks nir allt mer kommunal verksamhet
bedrivs i bolagsform, grundad i en explorativ fallstudie.

Vart individuella fall &r mindre visentligt — det utgor en illustration. Exem-
pelkommunen har varit i centrum for en studie fran vilken vi strivat efter att
generera allméingiltiga diskussionspunkter och generella lirdomar, som vi
menar ir relevanta for hela kommunsektorn. Ambitionen har varit att bidra
till vkad reflektion om kommunal verksamhet i bolagsform. Slutsatserna redo-
visas i form av fyra generella diskussionspunkter, som tar avstamp i nagra av de
resultat som enligt vart formenande fortjinar fordjupad diskussion.
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KOMMUNER BOR REGELBUNDET SE OVER SIN BOLAGSSTRUKTUR

[ var studie framkom ett par synpunkter pa exempelkommunens bolagsstruk-
tur. Manga fullmiktigeledamoter anser det vara olampligt att driva verksamhe-
ter inom "kultur, fritid, turism och event” samt "kommunikationer, transport
och magasinering”. Detta dr verksamhetsomraden inom vilka exempelkom-
munen - och minga andra kommuner ocksa for den delen - idag har kommu-
nala bolag. Till diskussionen om bolagsstrukturen hor ocksé att endast tva av
fem av de fullmiktigeledamoter som inte sitter i nagon bolagsstyrelse delade
uppfattningen om att bolagsstrukturen ir tydlig och genomskadlig. Siffran
betraktar vi som 1ag mot bakgrund av att kommunfullméktige bir det yttersta
ansvaret for styrningen av de kommunala bolagen. En annan fraga som vicks i
ljuset av detta resultat dr: om strukturen upplevs som forhallandevis ogenom-
trianglig for individer i vars uppdrag det kan séigas inga att ha inblickar i den,
hur ter den sig da inte for en medborgare eller en granskande journalist? Bland
annat var det just en otverblickbar bolagsstruktur - vilket forsvarar granskning
och ansvarsutkrivande - som ansags ha bidragit till de oegentligheter som upp-
dagades i Goteborgs stad ar 2010 (Amna med flera 2013)

Dessa sakforhallanden antyder att kommuner aterkommande bor ha en
grundliggande 6versyn over hur optimal deras existerande bolagsstruktur
egentligen dr. Fragor som skulle kunna std i centrum for sddan éversyn ar hur
bolagsstrukturen i framtiden kan renodlas - exempelvis ur dessa avseenden:
“hur manga bolag ska vi ha?”, "inom vilka branscher ska vara bolag verka?”
och "hur kan var bolagsstruktur goras mer transparent och begriplig for full-
maktigeledamoter och medborgare?”

ARBETA AKTIVT MED FRAGOR RORANDE ARKIVERING, DOKUMENTA-
TION OCH OPPENHET
En forutsittning for ansvarsutkrivande r att det finns en fungerande gransk-
ning av verksamhet som styrs och bedrivs i offentlig regi, bland annat for att
medborgarna ska kunna fa information huruvida de medel som hanteras av
det offentliga anviinds pa ett korrekt och effektivt sitt (jamfor Ahlbiack Oberg
2010). Den upplevda bristen pa transparens i bolagsstrukturen, som diskutera-
des under forra punkten, for oss darfor naturligt 6ver till teman som tangerar
insyn och ansvarsutkrivande. En forutsittning for exempelvis medborgerlig,
forskningsmaissig eller journalistisk granskning av dessa offentligt dgda verk-
samheter ar att det 4r nadgorlunda litt att granska bolagen. Som konstateras i
SKL (2006: 5) dr det “ett starkt demokratiskt intresse att .. allmidnhet kan fa
information och bilda sig en uppfattning om hur den kommunala ... bolags-
verksamheten bedrivs”.

Hér finns sannolikt utrymme for forbittring generellt, i kommunsektorn.
Bland annat svarade nira hilften av fullmiktigeledaméterna (utan styrelseupp-
drag) i var enkiit, i exempelkommunen, att de helt enkelt inte vet om det ar litt
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eller svart att fa ut information om de kommunala bolagen. Kanske siger det
mer om fullmiktigeledamoternas intresse for bolagens verksamheter dn nagot
annat. Men likvil, ur vart perspektiv dr det 6verraskande att s manga som sit-
ter i det organ som bir det yttersta ansvaret for bolagsstyrningen inte har en
uppfattning om de tycker att det dr litt eller svart att fa ut information om bola-
gen. VArt att notera dr dven att en majoritet av de folkvalda och styrelseledamo-
terna svarade att de tror att insyn och granskning blir svarare da verksamhet
bedrivs i bolagsform. Temat om insyn och 6ppenhet aterkom for 6vrigt i ett par
av intervjuerna med partiforetridarna.*®

SATTET ATT UTSE STYRELSER BOR BLI MER TRANSPARENT OCH
UTBILDNINGSINSATSER BOR SES OVER

Fragor som ror hur styrelser till kommunala bolag utses, samt hur kommunala
bolagsstyrelser arbetar, har hamnat hogt pa den politiska dagordningen i Sverige.
Bland annat har den svaga kvinnorepresentationen i bolagen debatterats liksom
bolagsstyrelsernas kompetens, debatter som medforde att Utredningen om en
kommunallag for framtiden (Dir. 2013:100) fatt till uppgift att se éver hur de
kommunala bolagens styrelser utses - och ledde till att utredningens slutbetian-
kande dgnade ett helt kapitel at fragan (SOU 2015:24, kap. 9). En grundliggande
teoretisk forvintning hir dr att hog kvalitet pa styrelsearbetet, ocksd minimerar
riskerna for allehanda misstag, missgrepp och oegentligheter i bolagen.

Med bade kvantitativa och kvalitativa verktyg har vi niarmat oss dessa frage-
stiallningar i var exempelkommun. I resultaten spérar vi ett missnoje med pro-
cessen genom vilken partierna utser styrelseledamoter till exempelkommunens
bolag. Bland fullméiktigeledamoter som saknar styrelseuppdrag menar bara drygt
hilften att processen dr genomskinlig och en tredjedel anser att de befintliga pro-
cesserna inte sikrar att 1impliga styrelseledamoter tas fram. I denna population
ar endast 15 procent som menar att det radande sittet till stor del sikerstiller att
lampliga kandidater utses till bolagsstyrelser. Ocksa i ett par av vara kvalitativa
intervjuer med centralt placerade partiforetridare vidrades ett missnoje med hur
genomskinliga processen med att ta fram styrelsekandidater ir.

Under 2013 debatterades det mycket pa nationell niva huruvida det finns
brister i bolagsstyrelsernas arbete och pa vilket sitt man kan hoja kvaliteten

10 Vartatt uppmarksamma, nar det kommer till dokumentation, ar att bolagsstyrelserna ska “se till att
erforderliga riktlinjer faststélls for bolagets upptradande i etiskt hanseende gentemot anstallda,
kunder, leverantorer och det omgivande samhallet i 6vrigt”. Bara drygt halften av styrelseledamo-
terna uppgav att de kande till de etiska riktlinjerna for de bolag i vars styrelse de sitter i (och alltsa
ansvarar for att de ska vara pa plats). 25 procent svarade att de delvis kanner till dem (oklart hur
detta ska tolkas, dock). Ytterligare 12 procent av de svarande uppger att bolaget inte har nagra
etiska riktlinjer, vilket i sig ar uppseendevackande. Vad avser just de etiska riktlinjerna for bola-
gen tycks det oss som att en del arbete kvarstar och att har finns ett utvecklingsomrade i var
exempelkommun - och det vore synnerligen spannande att se om laget ser likadant ut i 6vriga
kommunsektorn.
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i styrelsearbetet. Givet att problembeskrivningen stimmer, att styrelsernas
arbete kan stirkas, vicks fragan: hur? Som berordes ovan dr forstas ett sitt for
partierna att utveckla deras interna nomineringsprocesser for att pa ett béttre
sétt ta fram ldmpliga kandidater. Ett annat sitt 4r att erbjuda styrelseledamoter
olika typer av utbildningar. Var studie ger vid handen att samtliga har erbju-
dits att gi en introducerande utbildning men att s minga som 20 procent inte
har deltagit. Det forefaller oss finnas en del utvecklingspotential nir det kom-
mer till frigan om utbildning och kompetensutveckling for styrelseledamo-
terna. Nar vi har fokuserat pa den hir fragan har ett antal fragor vickts som far
betraktas som generellt relevanta for kommunsektorn och dessa dr: Hur ofta
ska utbildningar ges? Vad ska de innehélla? Vem ska ansvara for att de ges och
vem ska halla i dem? Ska de vara obligatoriska for alla styrelseledaméter?

"PERSONUNION": ETT PRINCIPIELLT STYRNINGS- OCH
DEMOKRATIDILEMMA

Exempelkommunen utgor inget undantag frin kommunsverige i 6vrigt — dven
hir finns en sa kallad "personunion”. Det innebir att det finns en koncentra-
tion av uppdrag till ett mindre antal politiker, bland annat att ledaméter i kom-
munstyrelsen ocksa sitter som styrelseledamoter i kommunens bolagssfir. En
del avdem som tidigare har skrivit om detta har framhallit fordelarna med ett
sadant system dir ledande och erfarna politiker ocksa tar plats i de kommu-
nala bolagsstyrelserna. Styrningen antas bli mer praktisk och effektiv. Dessa
personer dr nimligen redan insatta i kommunens organisation och i de aktu-
ella fragorna, vilket gor att det blir littare att halla samman den interna styr-
ningen da kommunikationen mellan centrala beslutsfattare sker 16pande och
kontinuerligt.

Pragmatiskt sett 4r argumentationen begriplig. Samtidigt vicker ordningen
grundliggande och principiella fragor. Framst handlar det om en "dubbla
stolar”-problematik som, utan att nigon aktivt och medvetet ser till att det blir
s4, forsvarar extern insyn, granskning och kontroll. Beslut riskerar att tas pa
vig till eller pa vig frin moten inom den si kallade "personunionen”, och pro-
tokollfors da inte.

En ytterligare aspekt av denna fraga har att gora med att en av fyra styrelse-
ledamoter ocksa sitter i kommunfullméktige. PA papperet dr det inte givet att
rollerna dr forenliga. Kommunfullméktige har ett dgarforhallande till bolagen.
Det gor att en fullmiktigeledamot framfor allt bor se pa bolagen utifran ett
dgarperspektiv. Men for de personer som ocksa sitter i de kommunala bolagen
siger Aktiebolagslagen att de ocksa ska agera utifran bolagets perspektiv, alltid
vara lojal mot bolaget se till bolagets bésta. Det innebar alltsa att en av fyra sty-
relseledamoter sitter i den kanske inte rakt igenom bekvima situationen att de
4 ena sidan (som fullmiktigeledamoter) har en dgarroll och dirmed ansvar for
bolagsstyrningen, samtidigt som de & den andra (som styrelseledamoter) ska
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verkstilla samma bolagsstyrning (och har langtgiende lojalitetskrav mot bola-
get). Vad hiinder i situationer om lojaliteterna krockar med varandra?

En tredje och allméngiltig aspekt ror ledamoter av kommunstyrelser som
ocksa har uppdrag inne i kommunens bolagssfir. I synnerhet giller detta kom-
munerna som har organiserat bolagen i en koncern och det finns en 6verlapp-
ning av personer som sitter bade i moderbolagets styrelse och i kommunstyrel-
sen. Detta kan innebéra tva typer av styrningsdilemman. For det forsta innebér
det att kommunstyrelsens ledamoter, som sedan 2013 har en forstirkt upp-
siktsplikt over bolagen, i praktiken far ett slags uppsiktsplikt over sig sjilva.
For det andra skulle det kunna fi till f6ljd att manga av styrelseledamoterna
i moderbolaget har stort inflytande ¢ver dgardirektiven. DA kommunstyrelser
och dess tjinstemiin pligar ta fram forslag till d4gardirektiv (och sedan foreslar
dessa for godkinnande i fullmiktige) forefaller det i teorin kunna bli si att
moderbolagen skriver sina egna dgardirektiv. I vilken utstrickning det verkli-
gen fungerar sd, eller om det finns mekanismer av maktbalans inbyggda i syste-
met som i forhindrar detta, 4r en empirisk fraga. Men enbart att risken for detta
finns, och att det &tminstone i teorin ar sa att de dubbla stolarna” kan utgora
problem for bolagsstyrning och ansvarsutkravande, bor leda till en fordjupad
diskussion om for- och nackdelarna med personunioner.

SAMMANFATTANDE SLUTORD

Avslutningsvis kan vi konstatera att det finns behov av att forbéttra savil styr-
ning som insyn i de kommunala bolagen - for ansvarsutkriavandets skull. Detta
ar viktigt i ljuset av hur manga bolag det finns i Sverige idag, att dessa bolag ska
ha ett kommunalt syfte for 6gonen, samt de enorma pengasummor de omsét-
ter. I den hir artikeln har vi lyft fyra omraden vilka vi anser kriver extra fokus
framover i debatten savil som ute i kommunerna och deras arbete med styr-
ningen av sina bolag och inom forskningen. Diarmed inte sagt att dessa fyra hir
identifierade omraden skulle vara de enda som &r av intresse eller behov att
lyfta och diskutera. Istillet ska resultatet av den hir studien ses som borjan av
en process som dar fokus ldggs p4, och offentlig debatt handlar om, styrnings-
och insynsfragor i offentlig sektor.
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Studien bygger ocksa pa intervjuer med tre lekmannarevisorer och sju centralt
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