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Forstudie — om vissa kommunalrattsliga begrepp och virdedverfoéringar fran
allmannyttiga kommunala bostadsaktiebolag m.m.

1. Bakgrund

Revisorsgruppen i Goteborg har under en tid diskuterat om det finns behov av att granska om
vardeodverforingar fran allmannyttiga kommunala bostadsaktiebolag till andra delar av stadens
verksamhet sker pa ett tillatet satt eller inte. | diskussionen har det forts fram argument med
inneboérden att berorda bolag skulle bryta mot tillamplig lag vid vardedverforingarna och att detta
i sig skulle utgora skal for att granska hanteringen. Det har ocksa forts fram argument mot detta
med inneborden att de vardetverféringar som sker inte kan antas bryta mot nagra lagar eller
kommunala foreskrifter, varfor det inte finns skal att granska omradet.

De fortroendevalda revisorernas beslut att granska kommunal verksamhet ska alltid vila pa en
objektiv riskbedémning som utgar fran de revisionella begreppen vasentlighet och risk. Begreppen
har formats inom den goda kommunala revisionsseden som bildar utfyllande regler till
kommunallagen betraffande hur revisorernas uppdrag ska utforas.

Med vasentlighet och risk menas enkelt uttryckt att revisorerna innan de fattar beslut om
granskning ska konstatera att det dels finns en reell risk kopplad till vad man 6vervager att granska.
Dels att denna risk ocksa ar vasentlig for kommunen och dess verksamhet. Den riskanalys man
utfor for att prova detta sdkerstéller att beslut om granskning alltid vilar pa en objektiv bedéomning.
Detta kopplar ocksa val mot regeringsformens objektivitetsprincip som fastslar att beslut inom
den offentliga forvaltningen alltid ska fattas pa saklig och oberoende grund.

Om en kommunal verksamhet faktiskt bryter mot, eller pd goda grunder kan antas bryta mot
géllande forfattningskrav, eller gillande kommunala féreskrifter, sa torde det vara odiskutabelt
att det foreligger en risk i den goda revisionssedens mening. | ett sadant fall ska revisorerna ocksa
bedéma hur vasentlig denna risk ar innan beslut om granskning fattas.

For att skapa en storre klarhet ifraga om de regler som styr vardedverforingar fran kommunala
allmannyttiga bostadsaktiebolag och darigenom tillhandahalla ett utforligare underlag for
revisorsgruppens vidare bedémning i fragan om granskning har jag fatt i uppdrag att:

e Beskriva betydelse och rackvidd av de kommunalrattsliga begreppen;
o likstallighetsprincipen
o sjalvkostnadsprincipen
o drenden av principiell beskaffenhet.
e Beskriva regelverket rérande otillatet statsstod, samt att:
e Beskriva regelverket for vardedverforingar fran allmannyttiga kommunala
bostadsaktiebolag,

Uppdraget innefattar ocksd att summera de antaganden som anforts skriftligen betraffande

framst risk for bristande laglighet vid vardedverforingarna och kommentera dem mot gjorda
beskrivningar enligt ovan som underlag for revisorsgruppens vidare diskussion i drendet.
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2. Kommunalrattsliga begrepp
2.1 Likstallighetsprincipen
Krav pa likabehandling vid offentlig forvaltning

Offentliga forvaltningsuppgifter i Sverige forutsatts enligt regeringsformen utforas sakligt,
opartiskt och med beaktande av allas likhet infor lagen.! Att ”beakta allas likhet infér lagen” anses
allmént innefatta ett generellt skydd mot godtycklig rattsskipning fran det offentligas sida for den
enskilde.

Forvaltningslagen, som vasentligen reglerar den statliga forvaltningens arbete, markerar dven
ifraga om principerna fér god forvaltning - som galler i saval statlig som kommunal férvaltning -
betydelsen av att saklighet, opartiskhet och likhet infér lagen alltid ska tillimpas i forvaltningen.?

| kommunallagen, som specifikt reglerar den kommunala férvaltningens arbete, finns dven
likstdllighetsprincipen formulerad - som ocksa utgar fran regeringsformens grundsyn enligt ovan -
i betydelsen att enskilda kommunmedlemmar alltid ska behandlas lika i den kommunala
verksamheten om det inte finns sakliga skal fér ndgot annat.3

Narmare om inneboérden av den kommunalrattsliga likstdllighetsprincipen

Nar man narmar sig likstallighetsprincipen och den faktiska inneborden av den ar det viktigt att
gora det fran ratt utgangspunkt. En direkt felaktig sadan - som tyvarr inte ar helt ovanlig - ar att
forutsatta att likstallighetsprincipen i vid mening alltid ger alla i en kommun samma rattigheter i
forhallande till kommunen. Konsekvenserna av detta skulle bli svaréverskadliga. Exempelvis skulle
alla i en kommun da kunna kréva att bli anstéllda av kommunen eftersom kommunen ingar avtal
om anstallning med vissa individer. Om en kommun skulle képa en fastighet av ndgon i kommunen
skulle en annan fastighetsdgare ocksa kunna krava att fa sélja sin fastighet till kommunen osv. Nu
ar det inte pa detta satt, utan likstallighetsprincipen har féljande faktiska innebdord:

e Principen géller den som ar medlem av kommunen.*

e Alla medlemmar i en grupp som befinner sig i en viss situation i forhallande till kommunen har
ratt att behandlas lika (i denna situation). De far darmed da vare sig behandlas battre eller
sdmre dn ndgon annan i gruppen.®

Detta ar huvudregeln.

En kommun far emellertid franga denna huvudregel och féljaktligen behandla medlemmar olika
under forutséttning att det finns sakliga skdl fér detta.

Vad betyder da det har?

For det forsta galler principen nar kommunen agerar i férhallande till sina medlemmar i situationer
da dessa enbart &r att betrakta som just kommunmedlemmar — exempelvis da som brukare av de
tjanster eller nyttigheter kommunen tillhandahaller. En kommunmedlem som exempelvis agerar

1 Jfr Regeringsformen 1 kap. 9 §

2 Jfr Foérvaltningslagen 5 § och prop. 2016/17:180 s. 289 f.

3 Kommunallagen 2 kap. 3 §

4 Medlemsbegreppet definieras i 1 kap. 5 §. Medlem av en kommun ir den som &r folkbokférd i kommunen,
ager fast egendom i kommunen eller ska betala kommunalskatt dar. Medlem av en kommun &r ocksa en
medborgare i ndgon av Europeiska unionens medlemsstater (unionsmedborgare) som ar bosatt i kommunen
men som, enligt 5 § andra stycket folkbokféringslagen (1991:481), inte ska folkbokféras dar.

5 Prop. 2016/17:171 5. 300 f.
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i egenskap av leverantér av nagot till kommunen eller som arbetstagare anstéalld av kommunen
omfattas inte av likstallighetsprincipen.®

For det andra géller att alla de kommunmedlemmar som &r brukare av en sadan tjanst eller
nyttighet alltid ska behandlas lika av kommunen. Annorlunda uttryckt far kommunen varken
gynna eller missgynna nagon av dessa brukare — de ska behandlas lika och ges lika forutsattningar
att fa ta del av nyttigheten.

For det tredje far en kommun under vissa forutsattningar franga likstallighetsprincipen. Den &r
darmed inte tvingande i alla situationer. De férutsattningar som kravs ar att det finns sakliga skal,
kommunen maste ocksa kunna ange vilka dessa skal dr. Vad som ansetts vara sakliga skal kan
utldsas ur rattspraxis for en rad olika kommunala ansvarsomraden sasom féreningsbidrag,
lokalupplatelser, differentiering av taxor av olika slag med mera.

Vad som kan sdgas vara kdrnan i likstdllighetsprincipen ér att den grupp av kommunmedlemmar
som omfattas i sakfragan (som prévas) ska behandlas lika av kommunen och om det inte sker —
att kommunen da har stéd (definierat i réittspraxis) for att avvika fran detta (likabehandlingen).

En annan mycket viktig sak att notera ar att likstallighetsprincipen faktiskt ocksa ibland inte ska
tilldmpas av en kommun eftersom det anges i speciallag. | tidigare upprattad PM’ om den réttsliga
regleringen av de fortroendevalda revisorernas uppdrag beskrivs detta 6versiktligt vid
genomgangen av lagars hierarkiska ordning. Principen att speciallag alltid ar 6verordnad allman
lag bygger pa att den allmanna lagen &r just "allman” inom ett rattsomrade medan speciallag
reglerar en sarskild del rattsomradet och da som regel med en hogre grad av specialisering.

Exempel pa fall dar speciallag foreskriver undantag fran likstallighetsprincipen &ar social-
tjanstlagen® som ger en kommun ritt att via olika insatser stddja enskilda individer med behov av
stod. Sadana insatser ryms inte under likstallighetsprincipen, varfér undantag fran den maste
finnas inom den speciallag som reglerar den kommunala socialtjanstens ansvar och befogenheter.

En kommun som fattar ett beslut i strid med likstallighetsprincipen (da den ar tillamplig) riskerar
att beslutet kan upphavas vid en laglighetsprévning i férvaltningsdomstol.®

5 lbid.

7 PM — om den rittsliga regleringen av fértroendevalda revisorers uppdrag, Stadsrevisionen 2020-06-01, avsnitt
2 f.

8 SFS 2001:453

% Kommunallagen 13 kap. 8 §
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2.2 Sjalvkostnadsprincipen?®

Sjalvkostnadsprincipen innebar att kommuner och regioner inte far ta ut hogre avgifter &n som
svarar mot kostnaderna for de tjanster eller nyttigheter som de tillhandahaller. Principen géller
som huvudregel for all verksamhet som kommunen bedriver och ar tillimplig mot saval
medlemmar i kommunen som mot andra.

Sjalvkostnadsprincipen ar kopplad till kommunens ratt att ta ut avgifter for tjanster och
nyttigheter som tillhandahalls. Det innebér da ocksa att affarsuppgorelser avkommersiell karaktar
respektive forvaltning av kommunal egendom - sasom overlatelse eller upplatelse av egendom -
inte omfattas av principen. Kommunernas medelsférvaltning omfattas inte heller.

Samma resonemang som for likstallighetsprincipen ovan géller ifrdga om reglering inom ramen
for speciallag. Finns det regler betraffande avgiftsuttag/sjalvkostnader i speciallag sa tar dessa
over och ersatter den allmanna kommunalrattsliga sjalvkostnadsprincipen.

Exempel pa speciallag som anger att affirsmassiga grunder ska gélla vid avgifter/ersattning i den
bedrivna verksamheten istdllet for den allmédnna sjalvkostnadsprincipen finns i befogenhets-
lagen'? ifrdga om sjuktransporter, kollektivtrafik, lokaler, samhéllsorientering och tjdnsteexport.'?
Ett annat exempel ar allmdnnyttelagen!* som anger att verksamheten ska bedrivas enligt
affarsmassiga principer trots vad som anges i kommunallagens 2 kap 6 § (sjalvkostnadsprincipen)
och 7 § (férbudet mot spekulativ ndringsverksamhet).®

Sjalvkostnadsprincipen och férbudet mot spekulativ naringsverksamhet hanger ihop lagtekniskt
och utgar fran tanken pa att en kommun normalt sett inte ska dgna sig at naringsverksamhet med
uttalat vinstsyfte. Kommunens syfte med sadan néaringsverksamhet ska istdllet vara att
tillhandahalla allmannyttiga anldaggningar eller tjanster at kommunens medlemmar. Nagot absolut
forbud mot att en verksamhet gar med vinst finns dock inte. | vilken utstrdckning verksamheten
far ge Overskott och hur detta ska anvdndas far beddmas med tillampning av sjdlv-
kostnadsprincipen (d& den géller).1®

Om kommunen via naringsverksamhet tillhandahaller en allmannyttig anlaggning eller tjanst till
de egna medlemmarna utgoér det inget hinder mot att dessa i praktiken ocksa utnyttjas av andra
an kommunmedlemmar.

Vidare ar det inget som hindrar att en kommun bildar egna interna foretag som enbart betjanar
den egna kommunala verksamheten, exempelvis ett internt stidbolag. De omraden dar
kommunerna har ratt att engagera sig i ndringsverksamhet kallas allméant for sedvanlig kommunal
affarsverksamhet. Tyngdpunkten ligger ofta i att tillhandahalla kollektiva anldggningar eller
anordningar av olika slag.

Exempel pa sedvanlig kommunal affarsverksamhet &r reningsverk, gas- och varmeverk,
kollektivtrafik och fritidsanldaggningar. Flera av de verksamheter som kan hanforas till sedvanlig

10 Kommunallagen 2 kap. 6 §

11 prop. 2016/17:171 s. 302

12 Lag om vissa kommunala befogenheter (SFS 2009:247) (befogenhetslagen)

13 Befogenhetslagen 1 kap. 3 §

14 Lag om allmannyttiga kommunala bostadsaktiebolag (SFS 2010:879) (allmannyttelagen)
15 Allmannyttelagen 2 §

16 Jfr prop. 2016/17:171 5. 303 f.
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kommunal affdrsverksamhet regleras via speciallagstiftning, exempel pa detta &r lagen om
allmanna vattentjanster.'’

Naringsverksamhet som inte kan anses utgora sedvanlig kommunal affarsverksamhet benamns i
det kommunalrattsliga sammanhanget vanligen som det egentliga ndringslivet. Inom denna
sektor far kommunerna inte driva verksamhet.

For att sjalvkostnadsprincipen ska vara tillamplig i ett kommunalt aktiebolag maste detta regleras
via avtal eller andra rattsligt bindande dokument, i praktiken torde detta vanligen ske via bolags-
ordningen.!®

Grundregeln da sjalvkostnadsprincipen ar tillamplig ar att ocksa konkurrensutsatt verksamhet
omfattas, om inte annat ar sarskilt foéreskrivet eller accepterat enligt rattspraxis. Har bér man dock
vara medveten om att det:

a. Finns forarbetsuttalanden som understryker vikten av att kommunerna inte bér férhindras att
erbjuda tjanster till marknadsbestdimda priser inom verksamheter som anknyter till
kompetensenlig verksamhet, till exempel inom energiomradet.?®

b. Att det som berdrts ovan via speciallag kan vara foreskrivet att sjalvkostnadsprincipen inte ska
galla for en viss kommunal verksamhet. Exempel ar som berorts ovan allmannyttelagen och
befogenhetslagen. Andra exempel &r ellagen?® och fjarrvarmelagen.??

c. Att det en verksamhet ska drivas ”"pa affarsmassig grund” enligt forfattningstexten (galler
ellagen och fjarrvdrmelagen i ovanstaende upprékning) innebdr det att varken
sjdlvkostnadsprincipen eller likstéllighetsprincipen far tillampas samt att undantag fran
"vinstférbudet” (férbudet mot spekulativ naringsverksamhet) i 2 kap. 7 § géller.??

d. Att det i rattspraxis fastslagits att sjalvkostnadsprincipen ibland inte ar tillamplig i en
kommunalt bedriven verksamhet.?3

17 SFS 2006:412

18 Hogsta domstolen fann i NJA 2008 s. 120 att sjdlvkostnadsprincipen inte var direkt tillimplig p4 kommunigda
aktiebolag. Hogsta domstolen ansag det vara kommunens sak att genom avtal, bolagsordningar eller andra
liknande instrument inforliva sjdlvkostnadsprincipens tillampning i de juridiska personernas verksamhet.

19 Jfr prop. 1993/94:188 s. 83 f.

20 SFS 1997:857

21 SFS 2008:263

22 Jfr prop. 2008/09:21 s. 106

23 HFD 2015 ref. 70 — ellag gar fére kommunallag - ellagens reglering av natféretagens avgiftsuttag utgor en
sadan prisreglering som utesluter en tillampning av kommunallagens sjdlvkostnadsprincip.
Kommunfullmé&ktige beslutade avseende det kommunala elbolaget att faststalla avkastningskrav och godkédnna
koncernbidrag. En kommunmedlem 6verklagade och anforde att besluten var att uppfatta som direktiv fran
dgaren till det kommunala bolaget att inte tillampa sjdlvkostnadsprincipen och att besluten darmed stred mot
denna princip. Malen i Hogsta forvaltningsdomstolen géllde om kommunallagens sjalvkostnadsprincip var
tillamplig i fraga om natverksamhet som bedrevs av ett kommunalt bolag eller om ellagens regler om nat-
foretagens avgiftsuttag innebar att principen inte skulle tillampas. Nar sjalvkostnadsprincipen kodifierades
uttalades i forarbetena bland annat foljande (prop. 1993/94:188 s. 82). Om det inte finns nagra bestammelser
om grunderna for avgiftssattningen i en speciallag géller den allm&nna sjalvkostnadsprincipen i kommunal-
lagen. Finns det sarskilda bestammelser i speciallagstiftningen som begransar avgiftsuttaget for viss

2021-02-02 5


https://www.jpinfonet.se/JP-Forvaltningsnet/Lagkommentarer/Lagkommentarer/kommunallag-2017725/2-kap.-kommunala-angelagenheter/d_184301-?anchor=
https://www.jpinfonet.se/JP-Forvaltningsnet/Lagkommentarer/Lagkommentarer/kommunallag-2017725/2-kap.-kommunala-angelagenheter/d_2703822-?anchor=

STADSREVISIONEN | GOTEBORG FORSTUDIE

| realiteten bor man darfor alltid forsdkra sig om att grundregeln inte ar asidosatt innan man utgar
fran att den galler. Sjalvkostnaden omfattar normalt “en verksamhet” det vill sdga inte ett drende
eller en brukare. Speciallagstiftning kan innehalla ndrmare regler hur avgransning av verksamheter
ska goéras. Exempel pa detta finns i plan- och bygglagen.?

Berdkningen av sjalvkostnad innebar allméant att i princip samtliga kostnader som vid en normal
affarsmassig drift ar motiverade fran foretagsekonomisk synpunkt kan/bér kunna laggas till grund
for sjalvkostnadsberakningen. Alla relevanta direkta och indirekta kostnader som verksamheten
ger upphov till ska darmed ingad i en sjalvkostnadsberakning. Utdver externa kostnader och
intdkter ska dven alla relevanta interna eller kalkylerade poster laggas till. Exempel pa direkta
kostnader ar personal- och personalomkostnader (pensionskostnader), material, tjanster,
forsakringar m.m. Exempel pa indirekta kostnader &r lokalkostnader, kapitalkostnader och
administrationskostnader.

Verksamhetens eventuella andel av kommunens centrala service- och administrationskostnader
ska dven raknas med. Beroende av hur olika verksamheter ar organiserade varierar det fran fall till
fall vilka kostnader som ar externa eller interna eller om de kan betraktas som direkta eller
indirekta. Investeringar som gors i syfte att verksamheten skall uppfylla olika miljopolitiska krav
far inga i avgiftsunderlaget. Lagstiftaren har ocksa uttryckt att det — mot bakgrund av att en
sjalvkostnadskalkyl ofta kan bygga pa osdkra antaganden — att ett visst 6veruttag av avgifter bor
kunna godtas sa lange avgifterna inte vasentligen dverstiger sjalvkostnaderna fér verksamheten.

Det totala avgiftsuttaget bor emellertid inte fa 6verstiga de totala kostnaderna for verksamheten
under en langre tid. Fondering av Overskott /som uppstar pa detta satt/ far bara géras under
forutsattning att 6verskotten fran avgifterna skall anvdandas for framtida investeringar i enlighet
med en ldngsiktig plan fér verksamheten.?

Att beakta nar avgiftsuttag enligt sjalvkostnadsprincipen ska férdelas mellan olika brukare och
konsumenter ar att likstallighetsprincipen (da den géller) styr att férdelningen blir rattvis genom
att lika avgift ska utga for lika prestation.?®

verksamhet galler daremot de reglerna i stéllet for den allmanna sjalvkostnadsprincipen. Enligt Hogsta
forvaltningsdomstolens mening utgjorde ellagens reglering av natféretagens avgiftsuttag en prisreglering som
uteslot en tillampning av kommunallagens sjalvkostnadsprincip.

NJA 2008 s. 120 — hamnbolag - Den kommunala sjalvkostnadsprincipen ansags inte vara tillamplig pa ett
kommunalt hamnbolag.

24 SFS 2010:900

25 )fr prop. 2016/17:171 s. 302 f (dven prop. 1993/94:188 s. 86)

%6 |bid.
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3.3 Arenden av principiell beskaffenhet

Inneborden och rackvidden av begreppet "drende av principiellt beskaffenhet” uppfattas ibland
som otydligt, bade av revisorer och av granskade verksamheter. Forklaringen till detta ligger
sannolikt i att tillgangliga forarbetsuttalanden inte ar uttommande for hur begreppet ska tolkas.
Réattspraxis ger ocksa begrdnsad vagledning. Trots detta gar det med ganska god sdkerhet att
utreda bade den vasentliga innebdrden och rackvidden av begreppet om man ndrmar sig det pa
ett korrekt satt.

Inledningsvis maste man konstatera vad begreppet egentligen handlar om och var det hér hemma
i kommunalratten. Vi gar da till kommunfullmaktige och dess uppgifter enligt kommunallagen. Av
5 kap. 1 § framgar att fullmaktige beslutar i drenden av principiell beskaffenhet eller annars av
storre vikt for kommunen, darefter foljer en upprakning av vad som da frdmst avses, namligen;

”1. mdl och riktlinjer fér verksamheten,

2. budget, skatt och andra viktiga ekonomiska fragor,

3. ndmndernas organisation och verksamhetsformer,

4. val av ledaméter och ersdttare i ndmnder och beredningar,
5. val av revisorer,

6. grunderna fér ekonomiska férmaner till fértroendevalda,
7. arsredovisning och ansvarsfrihet,

8. folkomréstning i kommunen eller landstinget, och

9. extra val till fullmdktige.

Fullmdiktige beslutar ocksd i andra drenden som anges i kommunallagen eller i andra
férfattningar.”

| paragrafen anges fullmaktiges huvudsakliga uppgifter, dar preciseras ocksa innebdrden av att
fullmaktige ar beslutande forsamling i kommunen. Fullméaktige ska darfor besluta i alla d&renden av
principiell beskaffenhet eller annars av storre vikt.

Fullmaktiges beslut galler i huvudsak beslut av mera grundlaggande natur eller av generell
rackvidd. Det ska vara fraga om avgbranden dar det politiska momentet, allmant sett, ar
dominerande.?’

Den upprakning som gors i paragrafen ar exempel pa sadana betydelsefulla drenden som
ankommer pa fullmédktige. Den &r dock inte uttémmande, vilket innebar att dven andra arenden
kan ligga inom fullmaktiges beslutsomrade. Ledning for att bedéma vad detta da kan handla om
far hamtas fran de resonemang som fors runt angivna punkter 1 - 9 enligt ovan och rattspraxis.

Ifraga om forsta punkten (mal och riktlinjer for verksamheten) avses beslut i sddana 6vergripande
fragor som har betydelse for den kommunala verksamheten i stort. Det galler till exempel
finanspolitiska riktlinjer och beslut om verksamhetsinriktningen pa olika omraden. Detta hindrar
inte att de namnder som har ansvaret for ett visst omrade ocksa har till uppgift att formulera mal
for verksamheten. Det som forbehalls fullmaktige &r de 6vergripande fragorna. Namnder med
ansvar for vissa verksamhetsomraden kan ocksa ha till uppgift att formulera mal for ”sin”
verksamhet, det som forbehalls fullmaktige ar da de dvergripande fragorna.?®

27 )fr prop. 2016/17:171 s. 327 (m. hanvisning till prop. 1973:90 s. 231).
28 )fr prop. 2016/17:171 5. 327 f.
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Den andra punkten handlar om fullmé&ktiges 6vergripande finansmakt och ratten/skyldigheten att
fatta beslut om budget och skatt. | begreppet andra viktiga ekonomiska fragor ligger ett allmént
krav pa att fullmaktige ska besluta i sddana drenden som, liksom budgeten och skatten, har
avgorande betydelse for den kommunala ekonomin. Det kan da exempelvis handla om graden av
avgiftsfinansiering och viktiga beslut om formoégenhetstillgangar. Beslut om taxor ar ett annat
exempel pa en finansiell atgard som regelmdssigt har sadan kommunalekonomisk betydelse att
den ankommer pa fullmaktige att besluta om. Till "viktiga ekonomiska fragor" hor generellt sett
beslut om avgifter. Att notera &r att detta dock inte innebar att fullméktige maste avgora
avgiftssattningen i varje enskilt fall. Om fullmaktige har antagit riktlinjer for avgiftsuttagen bor det
vara mojligt att delegera fragan till en namnd, exempelvis da en ndmnd som svarar for en viss
anldggning att bestimma avgifter for nyttjandet av anlidggningen. Aven sddana avgiftsuttag som
inte har nagon direkt betydelse fér kommunalekonomin i stort kan anses falla utanfér gruppen
”viktiga ekonomiska fragor.”?°

Forarbetena beskriver vidare, att beslut om kortfristig upplaning, det vill sdga i regel 1an med en
|6ptid som understiger ett ar, normalt sett tillhor sddant som fullmaktige kan delegera — det vill
saga inte dr tvungna att ta beslut om enligt den andra punkten. Aven langsiktig upplaning och da
inom ramen for finansieringsbudgeten kan enligt lagstiftaren vara att betrakta som en ren
forvaltningsuppgift for (kommun)styrelsen. Under de beskrivna forutsattningarna blir da fragan
om upplaning inte en sadan viktig ekonomisk frdga som ar férbehallen fullmiktiges beslut.3°

Av tredje punkten framgar att fullmaktige beslutar om den kommunala ndmndorganisationen. |
detta innefattas att fullmaktige utfardar reglementen for (kommun)styrelsen och namnderna,
detta framgar ocksa uttryckligen av 6 kap. 44 §.31

| punkterna fyra till sex anges uppgifter som fullmaktige har enligt sarskilda regler i lagen. Av dessa
framgar att fullmaktige forrattar val av ndmnder och revisorer samt beslutar om grunderna for de
fortroendevaldas ekonomiska férmaner.32

Sjunde punkten anger att det till fullmaktiges beslutsomrade hor att besluta om arenden avseende
arsredovisning och ansvarsfrihet. Detta ar en foljd av fullmaktiges ansvar for uppfdljning och
kontroll av hela den kommunala verksamheten.33

Attonde punkten innebar att det adr exklusivt forbehallet fullmaktige att ta stillning till om
folkomrostning ska hallas i en viss fraga. Det galler oavsett om initiativet till folkomrostning har

vackts genom folkinitiativ eller av en behorig initiativtagare inom den kommunala organisationen.
34

Nionde punkten innebéar att det ar forbehallet fullméktige att ta stallning till om extra val ska
hallas. Av andra stycket framgar att fullmaktige ocksa beslutar i andra drenden som anges i denna
lag eller i andra forfattningar. Om fullmaktige enligt en sddan bestdammelse ska fatta beslut kan en
sadan uppgift inte delegeras.®®

2 Jfr prop. 2016/17:171 5. 328

30 |bid.

31 |bid.

32 |bid.

33 |bid. Bestammelser om ansvarsprévning finns i 5 kap. 24 § respektive om &rsredovisning finns i 11 kap. 21 §.

34|bid. Bestammelser om folkinitiativ finns i 8 kap. 2 §, och bestimmelser om folkomréstning finns 37 § och i
lagen (1994:692) om kommunala folkomrdstningar.

35 Jfr prop. 2016/17:171 s. 329. Bestammelser om extra val finns i 5 kap. 10 §.
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Reglerna om fullmaktiges uppgifter anses vidare vara ett hinder mot att fullmaktige befattar sig
med konkret administration.3®

Fullmaktiges uppgifter enligt 5 kap. 1 § kan inte delegeras till annan inom den kommunala
organisationen. Skulle ett beslut om delegation av en sadan uppgift anda fattas av fullmaktige kan
det upphavas av forvaltningsdomstol i samband med laglighetsprévning av beslutet. Beslutet
maste i sa fall ocksd dverklagas innan det vinner laga kraft.3’

Arenden (enstaka drende eller viss grupp av drenden) som inte omfattas av ovanstdende paragraf
kan delegeras till en namnd med stdd av 5 kap. 2 §. Det ar upp till fullmaktige att avgora i vilken
omfattning delegering bor/far dga rum. Detta stéller naturligtvis krav pa att fullmaktige alltid
forsakrar sig om vad som kan anses falla utanfor respektive innanfor det delegeringsbara omradet.

Vid bedémning av denna typ av fragor ar det vasentligt att beakta att forutsattningarna for vad
som kan vara en "viktig ekonomisk fraga” (och darmed utloser delegationsforbudet i 5 kap 1 §)
skiljer sig vasentligt at for en liten respektive medelstor eller stor kommun. Regeln avser ju “viktiga
ekonomiska fragor” for kommunen i stort och inte vad som kan vara en "viktig ekonomisk fraga”
for en enskild verksamhet inom kommunens samlade verksamhet.

| de fall d3 fullmaktige genom 6vergripande beslut lagger upp ramen fér hur en verksamhet ska
bedrivas genom att anta mal och riktlinjer for den anses det allmant att en ndmnd — inom ramen
for dessa mal och riktlinjer - kan fatta “egna” beslut. Synsattet ar da att fullmaktige genom ”sina”
beslut omhéndertagit de principiella fragorna som omfattas av delegationsforbudet varefter
namnderna kan hantera “6vriga” (genomférande)fragor via delegation genom reglemente eller
sarskilt formulerade uppdrag fran fullméaktige.

Fullmaktige kan ndr som helst aterta sin delegation.

Nar det galler fullmaktiges ratt att 6verlamna skotseln av en kommunal angeldgenhet till helagda
kommunala bolag stiftelser och féreningar, galler samma forutsattningar ifraga om delegations-
forbud enligt 5 kap. 1 §, som da den kommunala angeldagenheten hanteras av en kommunal
namnd.>®

Eftersom kommunallagen inte kan dberopas med automatik gentemot dessa associationsformer
(de styrs primart av “egna” lagstiftningar3®) kraver lagen att fullméaktige tillser att bolagsordning,
stiftelseférordnande/stiftelseurkund respektive stadgar innehaller styrande hanvisningar for att
uppratthalla det kommunalréattsliga delegationsforbudet.

Detta innebar att alla bolagsordningar for Goteborgs Stads heldgda aktiebolag ocksa innehaller
sadana héanvisningar dar det anges att drenden av principiell beskaffenhet ska hanskjutas till
fullmaktige for stallningstagande. Det finns dven anvisningar antagna i Stadshuskoncernen som
beskriver hur processen for detta ska ga till.

Vad som ska anses vara ett arende av principiell beskaffenhet (i ett helagt kommunalt aktiebolag)
foljer vad som avses med begreppet i enlighet med kommunallagen som det beskrivits ovan

36 Jfr prop. 1990/91:117 s. 45 ff. och 157

37 Qverklagande ska ha kommit in till férvaltningsratten inom tre veckor fran den dag tillkdnnagivande av att
justerat beslutsprotokoll foreligger tillkannagivits pa kommunens anslagstavla. Jfr kommunallagen 13 kap. 5 §.
38 Kommunallagen 10 kap. 4 § respektive 6 §

39 Aktiebolagslagen (2005:551), Stiftelselagen (1994:1220), Lagen om tryggande av pensionsutfistelse m.m.
(1967:531) Lag om ekonomiska foreningar (2018:672)
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Fullmaktige har ocksa majlighet att i instruktioner till sin organisation fortydliga vad som ska anses
utgbra sadana drenden i kommunen utdver vad som framgar ovan. Detta kan fa karaktar av en
inskrankning av fullméaktiges delegation gentemot namnder eller bolag i de fragor som da omfattas
och bor foljaktligen ocksa tas in i reglementen, dgardirektiv eller andra tvingande styrdokument.

3.3.1 Uppdrag till Goteborgs Stadshus AB angaende finansiell samordning i stadens
bolagskoncern enligt av fullmaktige beslutat dgardirektiv

Goteborgs Stadshus AB (Stadshus AB) svarar enligt sitt dgardirektiv for bland annat finansiell
samordning i den underliggande koncernen.*® Bolaget har ocksa en viss samordnande roll nir det
gédller beredning av fragor av principiell beskaffenhet eller annars av storre vikt som ska
understallas fullmaktige.

Betraffande uppdraget om finansiell samordning innefattar det enligt §§ 15 - 17 att bolaget ska:

e Uppratta koncernbokslut for bolagskoncernen samt lamna uppféljningsrapporter pa strategisk
niva med utgangspunkt fran rapporteringen fran de direktunderstallda bolagen och de
regionala bolagen.*!

e Ansvara for att bolagskoncernens skattebelastningen i forsta hand sker hos koncern-
moderbolaget.*?

e Lamna forslag till kommunstyrelsen om koncernens ekonomiska justeringar i anslutning till
arsbokslut.*?

Betraffande fragor av principiell beskaffenhet eller annars av storre vikt som ska ldmnas till
fullmaktige for stallningstagande anges det i §§ 23 — 25 att bolaget ska:

e Liamna adrenden av principiell betydelse eller annars av storre vikt. Vid tveksamhet om ett
drende ar av sadan beskaffenhet ska kommunstyrelsen tillfragas.**
e Exempel pa sadana fragor (upprakningen ar ej uttémmande) som ska lamnas till fullméaktige

ar: 4

a. Andring av aktiekapitalet

b. Beslut om kapitalisering, som inte omfattas av uppdraget om finansiell samordning, av bolag
som inte i sarskild ordning delegerats till Stadshus AB eller kommunstyrelsen.

c. Fusion eller likvidering av bolag

d. Forvarv, bildande eller avyttring av bolag oavsett varde

e. Forvarv eller avyttring av aktier eller andelar i deldagda bolag, om kommunfullmaktiges
godkdnnande ar befogat med hansyn till andelsférhallandena, verksamhetens art eller
omstandigheter i 6vrigt

f. Bildandet av stiftelse

g. Strategiska investeringar som innebar ny inriktning for bolaget eller start av verksamhet inom
nytt affars- eller verksamhetsomrade

h. Beslut som vdsentligt paverkar bolagets, koncernens eller stadens ekonomi eller medfér
annan risk (t.ex. storre investeringar eller avyttringar av tillgangar).

40 Agardirektivet antogs av fullmiktige 2019-09-12 (§ 32) respektive Stadshus AB bolagsstimma 2019-09-19
(§24).

41 Agardirektiv Goteborgs Stadshus AB enligt ovanstdende not, § 15

“2D:i0§ 16

“D:i0§17

4D:0§23

% D:0§24

2021-02-02 10



STADSREVISIONEN | GOTEBORG FORSTUDIE

Bolaget ska slutligen ocksa yttra sig i darenden av principiell beskaffenhet eller annars av storre vikt
fran de direktunderstallda (dotterbolagen) respektive dotterdotterbolagen som ska till
kommunfullmaktige fér stillningstagande.?®

Av agardirektivet framgar darmed att fullmaktiges avsikt ar att halla isdr fragan om finansiell
samordning - som innefattar skatteoptimering for koncernen enligt § 16 - fran drenden av
principiell beskaffenhet enligt §§ 23 - 25.

Som framgar av punkten b. ovan menar fullmaktige att beslut om kapitalisering som omfattas av
uppdraget om finansiell samordning, vari férandringar i eget kapital via resultatdispositioner som
koncernbidrag och aktiedgartillskott far anses inga i, inte ar ett sddant drende om som bolaget ska
tillfraga fullmaktige om.

D3 aterstar att bedoma om detta ar ett beslut som fullmaktige haft ratt att fatta eller om det
omfattas av delegationsférbudet i 5 kap. 1 §.

Min beddomning &r att fullmaktige haft denna ratt. Jag baserar da detta pa att de beslut om
kapitalisering, innefattande vardedverforingar inom koncernen och i syfte att samla
bolagskoncernens skattebelastning hos Stadshus AB inte medfér att kommunen totalt sett
avhidnds nagra tillgangar. Den samlade tillgdngsmassan i koncernen minskar inte genom
transaktionerna och kommunens samlade ekonomi paverkas darfor inte pa annat satt an att det
sker en skatteoptimering — vilket i sig torde innebdra en skattebesparing for kommunens
bolagskoncern som helhet.

Det samlade resultat som genererats fordelas darefter inom koncernen och utdelning lamnas i ett
sista led till fran Stadshus AB till staden som &gare. Utdelningen aterspeglar da fullméaktiges
budgetbeslut och 6vriga beslut kopplade till disposition av Stadshuskoncernens resultat och
tillgdngar. Jag ser darfor inte att uppdraget till bolaget skulle kunna innebéara att fullmaktige
overtratt kommunallagens delegationsférbud da beslut om det aktuella dgardirektivet togs.

4% D:0 §25
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4, Otillatet statsstod

Det som kallas otillatet statsstod utgar fran EU-ratten och handlar om att det inom unionen
normalt sett &r forbjudet for offentliga aktérer sdsom stat, kommun eller region att understddja
foretag som verkar pa en konkurrensutsatt marknad sa att det paverkar (snedvrider)
konkurrensen pa den marknaden. Reglerna finns i artiklarna 107-109 i fordraget om Europeiska
unionens funktionssatt (EUF) och i nationell lag som kopplar till artiklarna i EUF.%’

Stod behover inte bestda av rena penningtransaktioner utan kan &dven bestd av (férmanliga)
borgensataganden, garantier, lan respektive 6verlatelse av statligt, kommunalt eller regiondgd
egendom till underpris. Aven ekonomiskt stdd inom en offentligt d4gd bolagskoncern (som
Stadshuskoncernen) omfattas av reglerna.

D3 man ska préva om ett stod som avser att lamnas riskerar att kunna traffas av statsstodsreglerna
maste det géras mot fyra kriterier. Samtliga kriterier maste vid prévningen kunna anses uppfyllda
for att det ska rora sig om ett stod i regelverkets mening. Kriterierna ar:

a. Att en ekonomisk férman (i nagon form) ska beviljas av “staten” eller med hjalp av ”statliga
(offentliga) medel”. (Galler aven kommuner och kommunala bolag)

b. Attatgirden kopplad till detta ska innebé&ra éverféring av statliga/offentliga medel. (Innefattar
inte enbart kontanta medel utan dven felpris och lattnader av olika slag.)

c. Att atgarden ska snedvrida eller hota att snedvrida konkurrensen — det vill sdga starka ett
foretags konkurrensmojligheter pa bekostnad av dess konkurrenter. (Praxis innebar laga
beviskrav)

d. Attdenférman (som foljer av atgarden) ska pdverka handeln mellan medlemsstaterna. (Praxis
innebar laga beviskrav)

Visar det sig da att det stod man avser att lamna uppfyller kriterierna ar utgangslaget och huvud-
regeln att det ar forbjudet.

e FOr att stod ska vara tillatet maste det antingen godkannas i férvag av EU-kommissionen eller
omfattas av nagon av undantagen som finns fran huvudregelin.

e Om en atgadrd innebar stéd som inte beddms tillatet enligt undantagen rader anmalningsplikt
till kommissionen.

e Kommissionen provar efter anmalan om stodet anda ar tillatet.

e Innan kommissionen fattat beslut i drendet far atgérden inte genomforas.

n.n

De undantag som finns utgar fran begreppen ”allmant ekonomiskt intresse”, “gruppundantag”
och ”de minimis”.

Ett stéd som lamnas kan ocksa vara tillatet med utgangspunkt fran den sd kallade “Market
Economy Operator Principle”.

Allmant ekonomiskt intresse — (SGEI - Services of General Economic Interest) dr ekonomisk
verksamhet som offentliga myndigheter identifierat som sarskilt viktiga for medborgarna i
medlemsstaterna och som inte tillhandahalls pa andra villkor och utan offentlig inblandning.

47 Lag om tilldmpning av Europeiska unionens statsstédsregler (SFS 2013:388)
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Exempel pa detta ar transportnat, posttjanster och sociala tjdnster. Det finns rambestammelser,
liksom beslut och meddelanden fran kommissionen ifraga om vad som kan hanféras till SGEI-
omradet (och da darmed ar undantagna fran huvudregeln).

Gruppundantag — ar sadana stod som kan inordnas framst under regelverket i den allmanna
gruppundantagsférordningen. (GEBR - General Block Exemption Regulation). Forordningen
innehaller regler om vilka villkor som géller for stod till regional utveckling, forskning, utveckling
och innovation, miljoskydd, flygplatser, hamnar, lokal infrastruktur och idrottsinfrastruktur med
mera.

De minimis — &r stdd av mindre betydelse som far lamnas utan att anmaélas och provas av
kommissionen. Stod av mindre betydelse ar sddant vars varde understiger 200 000 EUR under tre
ar.

Market Economy Operator Principle - (MEOP) &r slutligen stod som &r tillatna att lamna darfor att
de lamnats under motsvarande villkor och forutsattningar som en privat stédgivare tillampat
gentemot mottagaren i motsvarande situation.

Statsstdd som lamnats i strid med regelverket innebar ett fordragsbrott (av medlemsstaten i
forhallande till EUF).

e Ett stdod som lamnats i strid med reglerna ska aterbetalas med rénta.

e Preskriptionstiden for provning av ett misstankt olagligt stéd ar 10 ar.

e Anmadlan om misstankt olagligt stod kan goras av enskild genom klagomal till kommissionen.

e Misstankt overtradelse av statsstodsreglerna kan dven utgora grund for laglighetsprévning
enligt kommunallagen, liksom forvaltningsbesvar enligt forvaltningslagen.

e Misstankt oOvertrddelse av statsstodsreglerna kan ocksa ligga till grund for en
faststallelsestalan och skadestandsansprak vid allmén domstol (av part som ansett sig lidit
skada).

Det ar darfor viktigt att kommunala namnder och bolagsstyrelser ar medvetna om reglerna runt
olagligt statsstéd och riskerna som hanger samman med att inte f6lja dem.*®

8 Rattspraxis pa det svenska kommunala omradet innefattar exempelvis: Mal KR Géteborg den 28 mars 2011
(7739 - 09). Goteborgs stad hade till forman for det regionala bolaget Renova lamnat garanti/borgen om ca 540
MSEK. Staden menade att garantin/borgensatagandet lamnats pa affirsmassiga villkor. Kammarratten fann
eftersom avgiften for borgen inte var affarsmassig (0,25% av atagandet) att sa inte var fallet. Stodet var darfor
olagligt. Garantin var vidare beviljad i strid med notifieringsskyldigheten.

RA 2010 ref 119 Arjings kommun hade 6verlatit en fastighet till ett pastatt underpris. Domstolen fann att priset
baserats pa en oberoende vardering och att nagot otillatet stod darfor inte forevarit.

Det kommunala bolaget Fastighets Aktiebolag Vanersborg kopte i februari 2008 fabriken Toppfrys, vilken bestod
av tva fastigheter med en tillhérande fabrik, for 17 miljoner kronor fran en privat aktér, Chips AB. Sex manader
senare salde kommunen fastigheterna till Hammar Nordic Plugg AB for 8 miljoner kronor. Tre veckor senare salde
foretaget fastigheten vidare fér 40 miljoner. | februarii ar meddelade EU-kommissionen —som efter ett klagomal
hade undersokt affaren att skillnaden mellan marknadsvardet och det pris som Hammar Nordic Plugg betalade
utgor otillatet statligt stod och att svenska staten nu maste aterkréva 14,5 miljoner kronor fran Hammar Nordic

Plugg AB. Hammar Nordic Plugg AB 6verklagade till tribunalen, EU-domstolen, som ogillade 6verklagandet. Se
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_12 110
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Statsstodsreglerna ar komplicerade att folja i praktiken. Det finns darfér en generell risk for
bristande féljsamhet i manga offentliga verksamheter.

Ifraga om verksamhet inom kommunsektorn (bade via ndmnder och kommunala aktiebolag) bér
de fortroendevalda revisorerna vara medvetna om detta och beakta risken i sin riskanalys.

Vid kommunal verksamhet i aktiebolag bor ocksa bolagens (auktoriserade) revisorer beakta risker
kopplade till statsstodsreglerna. Detta galler bade inom den forvaltningsrevision och den
redovisningsrevision revisorerna genomfor inom sitt lagenliga uppdrag.

Stod for tillampning av reglerna finns sedan ett par ar tillbaka via upphandlingsmyndigheten som
via en utvidgning av sitt uppdrag fatt rollen av radgivande myndighet i statsstodsfragor.

4.1 Finns det risk for otilldtet statsstod vid virdedverforingar inom Stadshus-
koncernen?

Vardeoverforingar som sker inom stadshuskoncernen kan teoretiskt sett utgéra statsstéd om de
fyra kriterierna for detta (a-d ovan) ar uppfyllda.

Huvudansvarig (auktoriserad) revisor for Stadshus AB har gjort beddmningen att de
vardeoverforingar som sker kopplat till bolagets uppdrag om finansiell samordning inte ar i strid
med géllande regler vari ocksa innefattas reglerna om statsstdod. Bedémningen vilar da framst pa
att Stadshus AB har samma ratt till resultat- och skatteoptimering som motsvarande privata
foretag har och utnyttjar detta. Bolaget ar inte heller av uppfattningen att éverféringarna skulle
innebdra nagot problem ur statsstédssynpunkt. Information om detta har lamnats till
revisorsgruppen under 2020.

Jag har i denna forstudie anda valt att inhamta upphandlingsmyndighetens syn pa den finansiella
samordning och skatteoptimering som sker i Stadshuskoncernen genom att formulera en fraga till
myndigheten. Frdgan hade gdllde om upphandlingsmyndigheten ser att det finns risk for
Overtradelser av statsstodsreglerna genom att en kommunal bolagskoncern goér koncerninterna
vardeoverforingar i syfte att skatteoptimera och att stodja kommunal verksamhet som gar med
forlust.

Myndigheten har dterkommit med féljande svar. Kursivering respektive fetstil har tillagts i
efterhand. Svaret har ocksa kortats nagot avseende bland annat referenser.

“Statsstéd dr som utgdngspunkt férbjudet om det inte godkdnts av kommissionen eller utformats
enligt vissa undantagsregler. Statsstdd dr ndr det offentliga, till exempel en kommun eller region,
stéttar en ekonomisk verksamhet med offentliga medel. Aven ett helidgt kommunalt bolag kan
anses som ett foretag enligt statsstédsreglerna och dédrmed som mottagare av stéd. Ett av de
kriterier som ska vara uppfyllda for att det ska handla om ett statsstéd dr att mottagaren ska
gynnas ekonomiskt (fd en ekonomisk férdel) av stédet. Detta kallas fér gynnandekriteriet.
Mottagaren far en férdel om Gtgdrden inte dr marknadsmdssig. Bedémningen av om en Gtgdrd dr
marknadsmdissig gors utifrGn hur en privat aktér hade kunnat férvéntas agera i en jémférbar
situation.

Fér att en ekonomisk férdel ska vara ett statsstéd krdvs ocksa att férdelen kan pdverka
konkurrensen och handeln inom EU. De sistndmnda kraven pd att konkurrensen och handeln inom

EU ska pdverkas dr lagt stdllda och dr oftast uppfyllda redan ndr mottagaren har fatt en férdel.

Vi tolkar din frdga som att det sker ett aktiedgartillskott till vissa men inte alla vinstdrivande
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dotterbolag vilket motsvarar det koncernbidrag som samtliga vinstdrivande dotterbolag ldmnat,
med avdrag fér skatt, samt att avdragsgilla koncernbidrag éverférs till dotterbolag vars
verksamhet omfattas av sjéilvkostnadsprincipen.

Vi vill pdpeka att vi inte tar stdllning i skatte- eller redovisningsmdssiga fragor kring det upplégg
du beskriver, men vi konstaterar att skatteoptimering inte i sig utgér statsstod under
forutséittning att en privat koncernmoder som drivs av ett Idngsiktigt vinstintresse i en
motsvarande situation skulle ha kunnat beslutat om samma dtgérd. Ddremot konstaterar vi att
koncerninterna redovisnings- eller skattemdssiga upplégg kan innefatta statsstéd om det ror sig
om ndgot som en sdadan privat dgare inte skulle ha beslutat om i motsvarande situation.

Om ett offentligégt koncernbolags dtgdird, eller det vergripande upplégget, ér mer férmanligt
fér ett annat koncernbolag én en privat digare hade kunnat besluta om kan det déirmed innebéira
att mottagaren far en fordel.

Vi vill erinra om att det i redovisnings- och skattemdssiga sammanhang finns en princip om att
atgdrder mellan koncernbolag ska vidtas pd armlédngds avstdnd. Om en ekonomisk atgdérd
ddremot inte vidtas pd armldngds avstdnd, finns alltsG en risk for att ett koncernbolag gynnas
ekonomiskt och dédrmed kan dtgdrden — om évriga kriterier i statsstédsbegreppet dr uppfyllda —
vara ett statsstéd.”

Svaret belyser att bolagets (auktoriserade) revisors resonemang i sig framstar som rimligt i den
del som galler statsstod. Mot bakgrund av att revisorn har ett sarskilt ansvar for att granska
riktigheten i redovisning och arsredovisning och inte heller dar funnit nagot att anmarka pa talar
mycket for att de vardedverforingar som sker faktiskt ar tillatna att gora.

Icke dess mindre och da framst med utgangspunkt fran att reglerna runt just statsstéd kan vara
svara att tillampa kan det vara befogat att anse att risken for bristande foljsamhet ar sa pass
vasentlig att dven lekmannarevisorerna i Stadshus AB bor granska omradet under kommande ar.
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5. Regelverket for virdedverforingar fran allméannyttiga kommunala
bostadsaktiebolag

5.1 Bostadsforsorjningsansvar, allbolagen och allmannyttelagen

Kommunerna har ett bostadsforsdrjningsansvar i férhallande till kommunens invanare.* Detta
ansvar innefattar att ta fram riktlinjer for planering av bostadsforsorjningen. Syftet med
planeringen ska vara att skapa forutsattningar for att alla i kommunen ska kunna leva i goda
bostader och dven att framja att andamalsenliga atgarder for bostadsforsorjningen forbereds och
genomfors.>°

Sadana riktlinjer ska antas av kommunfullméaktige under varje mandatperiod.! Vid planering for
bostadsforsorjning ska kommunen samrada med (andra) berérda kommuner och &ven ge
lansstyrelsen och andra regionala organ tillfille att yttra sig.>?

Lansstyrelserna har ett relativt stort inflytande da de ska ldmna kommunen rad, information och
underlag for planeringen. De ska ocksa uppmarksamma kommunen pa behov av samordning
mellan kommuner ifraga om bostadsforsorjning och verka for att sadan samordning kommer till
stand.>

Kommunens viktigaste “verktyg” for att skapa forutsattningar for tillgang till goda bostader bestar
dels av planmonopolet som via plan- och bygglagen®* ger férutsattningar fér kommunen att styra
over markanvandning och byggande inom kommunens omrade, dels ocksa av mojligheten att i
egen regi tillhandahélla bostader.>® | fraga om det senare kan kommunen vilja att gora detta direkt
eller indirekt via foretag. Fram till 2011 reglerades anvandning av foretag for detta syfte genom
lagen om allméannyttiga bostadsféretag, vanligen refererad till som ”allbolagen”.>®

Enligt allbolagen kunde allmannyttiga bostadsféretag vara aktiebolag, stiftelser eller ekonomiska
foreningar. Dessa foretag skulle vidare bedriva all sin verksamhet utan vinstsyfte. Trots detta dgde
foretagen ratt att lamna skélig utdelning till sin dgare (normalt sett kommunen). *>’ Vad som
utgjorde skéilig utdelning reglerades i en sarskild férordning.”® Bestimmelserna i foérordningen
innebar att den kommunalrattsliga sjalvkostnadsprincipen uppratthoélls. Uppgift om beslutad
utdelning och hur den beréknats skulle lamnas &rligen och skriftligen till [insstyrelsen.>®

Kommunala bostadsféretag som dgdes av kommuner (ddr kommuner hade ett bestédmmande
inflytande) ansags (med automatik) vara allmannyttiga bostadsforetag. Bostadsféretag som inte
dgdes av kommuner kunde efter ansokan till lansstyrelsen ocksa bli allmannyttiga bostadsfoéretag
om lagens forutsattningar for detta var uppfyllda.®°

4 Ansvaret hirleds till regeringsformen 1 kap 2 §, kommunallagen och socialtjdnstlagen. Jfr prop. 2009/10:185
s12f.

50 Jfr Lag om kommunernas bostadsférsdrjningsansvar (2000:1383) § 1 1 st (bostadsférsorjningslagen).
51D:03st

2D:02 st

3D:03§

54 SFS 2010:900

55 Kommunen har dven maéjlighet att inrdtta kommunal bostadsférmedling med stdd av
bostadsforsorjningslagen.

56 SFS 2002:102, upphivd 2011-01-01.

57 Prop. 2009/10:185 s 19.

58 Férordning om skélig utdelning fran allmannyttiga bostadsféretag (2003:348), upphivd 2011-01-01.
9 Prop. 2009/10:185 s. 20

80 |bid.
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Eftersom kommunala allmédnnyttiga bostadsforetag verkade pa en konkurrensutsatt marknad
(bostadshyresmarknaden) med iakttagande av sjalvkostnadsprincipen uppmarksammades det
med tiden och i ljuset av EU:s regler om otillatet statsstod att det kunde finnas risker att foretagen
kanske kunde anses bryta mot dessa regler. Lagstiftaren beskrev situationen pa foljande satt:

“Det har gjorts gdllande att dagens regelverk fér de allménnyttiga och kommunala
bostadsforetagen dr oférenligt med unionsrittens regler om statsstéd i de fall féretag har
kommuner som dgare. Regeln om utdelningsbegréinsning i allbolagen fungerar som en indirekt
sjélvkostnadsprincip (prop. 2001/02:58 s. 20). Regeln medfér att ldgre avkastningskrav kan stdllas
pd allménnyttiga bostadsféretag ¢n bostadsféretag som inte dr allménnyttiga. SGdant avstdende
fran marknadsmdissig avkastning skulle kunna innebdra att de aktuella féretagen far en ekonomisk
fordel i férhdllande till andra bostadsféretag. Eftersom det stora flertalet allmdnnyttiga
bostadsféretag dgs av kommuner skulle det kunna innebdra en form av statsstéd.”

Lagstiftarens slutsats var att det darfor fanns ett behov av en ny reglering sa att allmannyttiga
bostadsforetag inte riskerade att bryta mot reglerna om otillatet statsstod. Den nya regleringen
skedde genom inférandet av lagen om allmannyttiga bostadsaktiebolag®® som trddde i kraft den 1
januari 2011. Denna lag kallas omvéxlande for "allmannyttelagen” respektive ”AKBL” beroende pa
vilket kallmaterial man vander sig till. Jag kommer fortsattningsvis att relatera till lagen som
“allménnyttelagen”.

Allmannyttelagen ar battre anpassad till regelverket runt statsstod i det att den foreskriver att de
allmannyttiga kommunala bostadsaktiebolagen ska bedriva sin verksamhet enligt affarsmassiga
principer. Detta innefattar att de ska ha marknadsmassiga avkastningskrav, vilket i sin tur innebar
att de maste undantas fran den allmdnna kommunalrattsliga sjalvkostnadsprincipen och forbudet
mot att driva féretag i vinstsyfte i kommunallagen.®? Lagstiftaren konstaterar i detta att:

“Afférsmdssighet avser det évergripande férhallningssdtt som ett icke subventionerat féretag pd
en marknad intar infér investeringar, i sin dagliga drift och i relation till andra aktérer. Kommunen
ska agera pad samma sétt som en jimférbar privat dgare av ett jimférbart privat bostadsbolag.
Avkastningen mdste vara marknadsmdssig utifran den valda risknivdn, i vart fall pa lang sikt. Mot
bakgrund av det anférda anser regeringen att allménnyttiga kommunala bostadsaktiebolag ska
bedriva sin verksamhet affédrsmdssigt och att samma krav ska stéillas pa de allmdnnyttiga
kommunala bostadsbolagen som pé évriga féretag pd bostadsmarknaden.”?

Respektive:

“Affdrsmdssigt bedrivna allménnyttiga kommunala bostadsaktiebolag ska séledes — inom ramen
fér den lagstiftning och de allménna normer som finns for féretag i allménhet och for féretag som
verkar inom hyresbostadssektorn i synnerhet — strdva efter att Iangsiktigt uppnd bédsta méjliga
resultat. Kommunerna ska stdlla motsvarande affdrsmdssiga avkastningskrav pda  sina
bostadsféretag som andra likartade aktérer, dvs. som har ett IGngsiktigt perspektiv pad sitt dgande.
Det kommunala bostadsféretaget dliggs normala avkastningskrav.”%*

Betraffande statsstod:

“Att allmdnnyttiga kommunala bostadsaktiebolag agerar enligt afférsmdssiga principer hindrar
inte att stdd Iimnas i enlighet med statsstédsreglerna i EUF-férdraget (se avsnitt 4.2). En kommun

61 SFS 2010:879

52 Allménnyttelagen 2 §, jfr &ven prop. 2009/10:185 s. 43 ff
53 Prop. 2009/10:185 s. 44

64 Prop. 2009/10:185 s. 45
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far enligt de foreslagna bestéimmelserna ge stéd till sitt aktiebolag dels om stédet godkdnts av
kommissionen i det enskilda fallet eller inom ramen fér en godkénd stédordning, dels om stédet
uppfyller de s.k. de minimiskriterierna eller férutséttningarna enligt ett s.k. gruppundantag (se
férordningar som Europeiska kommissionen har beslutat med beaktande av radets férordning (EG)
nr994/98 av den 7 maj 1998 om tillimpningen av artiklarna 92 och 93 i férdraget om uppréttandet
av Europeiska gemenskapen pa vissa slag av 6vergripande statligt stéd). De minimiskriterierna
innebdr att stéd som inte éverstiger 200 000 euro per stédmottagare under en tredrsperiod inte
bedéms uppfylla alla kriterier fér statligt stéd enligt artikel 107.1 i EUF-férdraget och av det skdlet
inte behéver anmadlas till kommissionen.”®

Betraffande affarsméssighet i forhallande i forhallande till sjdlvkostnadsprincipen och férbudet
mot att driva foretag i vinstsyfte enligt kommunallagen

“Férbudet mot att driva foretag i vinstsyfte innebdr enligt 2 kap. 7 § KL att kommunala féretags
verksamhet ska ha ett annat dndamdal dn att bereda kommunen vinst. Verksamheten fdar ga med
visst 6verskott enstaka dr, men foretagen ska inte agera sa att éverskott eller vinst regelmdssigt
uppkommer eller kan férvintas uppkomma. Ett féretag som agerar afférsmdssigt pa en marknad
som har dlagts normala avkastningskrav dr sdledes i kommunallagens mening alltid vinstsyftande
och ddrmed oférenligt med 2 kap. 7 § KL, oavsett det ursprungliga motivet bakom féretagets
bildande. Den kommunala sjélvkostnadsprincipen innebdr att kommunen inte far ta ut hégre
avgifter dn vad som motsvarar kostnaderna fér den tillhandahdlina tjénsten. Syftet med principen
dr bl.a. att hindra kommunen fran att utnyttia den monopolsituation som ofta finns vid
avgiftsfinansierad kommunal verksamhet. | fréga om bostadsférvaltning finns inget kommunalt
monopol utan de kommunala bostadsféretagen verkar pG en marknad som kédnnetecknas av
konkurrens, savil mellan olika dgare av hyresfastigheter som mellan olika boende- och
uppldatelseformer. Hégsta domstolen har slagit fast att sjdlvkostnadsprincipen aldrig dr direkt
tillimplig pa kommunala aktiebolag (NJA 2008 s. 120). Det dr i stdllet kommunen som i bl.a.
bolagsordning ska se till att kommunallagens principer tillimpas i ett kommunalt féretag. |
kommunallagen uppstdlls vissa villkor som mdste vara uppfyllda fér att kommunen ska fa
overldmna verksamheten till féretaget (3 kap. 17 och 18 §§ KL) och som syftar till att kommunen
ska tillférsdkras inflytande i féretaget. Prop. 2009/10:185 47 Av de allmdnna kompetensreglerna i
kommunallagen framgadr att kommuner far ha hand om angeldgenheter av allmdnt intresse som
har anknytning till kommunens omrdde eller deras medlemmar, och som inte ska handhas enbart
av ndgon annan (2 kap. 1 § KL). Vad gdller ndringsverksamhet far kommuner bedriva sddan under
férutsdttning att den drivs utan vinstsyfte och gar ut pd att tillhandahdlla allmdnnyttiga
anldggningar eller tjidnster Gt sina medlemmar (2 kap. 7 § KL). Den évergripande — allménnyttiga
— uppgiften fér ett kommunalt bostadsaktiebolag dr att frdmja bostadsférsérjningen i kommunen.
I samband med att sjélvkostnadsprincipen skrevs in i KL uttalades i férarbetena att principen som
huvudregel ocksG omfattar konkurrensutsatt verksamhet, om inte annat dr sdrskilt foreskrivet eller
accepterat enligt réttspraxis (prop. 1993/94:188 s. 84). | och med att kommunala bostadsféretag
verkar pd en konkurrensutsatt marknad mdste de emellertid verka pa afférsmdéssiga villkor med
normala avkastningskrav. Sjélvkostnadsprincipen kan da inte, som bl.a. Hyresgdstféreningen och
SABO pdpekat, tillimpas.”°®

Ovanstaende stallningstaganden betraffande affarsmassighet, undantag fran sjalvkostnads-
principen och vinstférbudet liksom kopplingen mot statsstodsreglerna kodifierades i
allmannyttelagen 2 §

55 Prop. 2009/10:185 s. 49
56 Prop. 2009/10:185 s. 46
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5.2 Allmannyttelagens regler om vardedéverforingar

Den tidigare géllande allbolagen innehéll som namnts tidigare en begransningsregel ifraga om
utdelning fran bolagen till dgaren via en forordning. Av denna framgick att utdelning fran
allmannyttiga bostadsforetag hogst fick motsvara den genomsnittliga statslanerantan under
foregdende rakenskapsar med ett tillagg av en procentenhet. Utdelningen fick dock inte Overstiga
bostadsféretagets resultat for féoregdende riakenskapsar.®” Bolagen skulle ocksa varje ar lamna
uppgift till lansstyrelsen om vilken utdelning som ldmnats och hur den beriknats.®®

Vid utarbetandet av den nya allmannyttelagen konstaterades att syftet med denna
begrdnsningsregel var att halla nere avkastningskraven pa bolagen. En begrdnsningsregel i den
nya lagen konstaterades vidare inte kunna vara utformad pa det sattet eftersom det inte skulle ga
att férena med affarsmassiga principer och marknadsmassiga avkastningskrav.®®

De nya reglerna formulerades dven annorlunda @n de som fanns i allbolagen da de formulerades
runt vardeoverforingar snarare an snavt runt de aktiebolagsrattsliga utdelningsbegreppet.
Lagstiftaren redovisade bland annat féljande resonemang for att gora pa detta satt:

”Begrdinsningsregeln i allbolagen avser aktieutdelning vad gdller allménnyttiga bostads-
aktiebolag. Virdeéverféring dr ett vidare begrepp som enligt aktiebolagslagen definieras som
vinstutdelning, férvdrv av egna aktier, minskning av aktiekapitalet eller reservfonden fér
dterbetalning till aktiedigarna, och annan affdrshdndelse som medfér att bolagets férmégenhet
minskar och inte har rent afférsmdssig karaktdr fér bolaget (17 kap. ABL). Eftersom syftet med en
begrinsningsregel i den féreslagna lagen dr att bolagets upparbetade resurser ska anvéindas for
bostadsforsérjningsdndamdl ér det enligt regeringens mening mer éndamdlsenligt att begréinsa
mdjligheterna fér véirdebverféringar frdn bolaget, dn att enbart begrdnsa utdelningen. Detta
ligger ocksd i linje med kravet att sdkerstélla att relationerna mellan det kommunala
bostadsféretaget och kommunen blir strikt afférsmdssig.””’

Allmannyttelagen innehaller vidare berakningsregler for hur stor utdelning/vardedverforing som
ar tilldten fran ett allmannyttigt kommunalt bostadsaktiebolag. Reglerna finns i lagens 3 §. De
anger att:

e Vardedverforingar under ett rdkenskapsar inte far 6verstiga ett belopp som motsvarar rantan
pa det kapital som kommunen eller kommunerna vid foregdende rdkenskapsars utgang har
skjutit till i bolaget som betalning for aktier.

e Réantesatsen utgors av den genomsnittliga statslanerdantan under féregaende rakenskapsar
med tillagg av en procentenhet.

e Vardedverforingar under ett rakenskapsar far dock inte 6verstiga ett belopp som motsvarar
halften av bolagets resultat for féregdende rakenskapsar.”*

Detta ar huvudregeln. Det finns undantag fran den i lagens 4 - 5 §§ enligt foljande:

e Begransningen av vardedverforingar i 3 § galler inte for overforing av sadant nettodverskott
som uppkommit vid avyttring av fastigheter under foregaende rakenskapsar.

57 Férordning (2003:348) om skalig utdelning fran allmannyttiga bostadsféretag 1 §
58 Allbolagen 4 §

5 Jfr prop. 2009/10:185 s. 52

70 Prop. 2009/10:185 5. 52 f

71 Jfr allmannyttelagen 3 §
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e Med nettodverskott avses da skillnaden mellan en fastighets forsaljningspris och dess
bokforda varde med tillagg for forsaljningskostnader.

e Vardedverforingar enligt ovan far dock inte dverstiga hélften av nettodverskottet och ska ha
foregatts av kommunfullméktiges beslut.”?

Och vidare:

e Begransningen av vardedverforingar i 3 § galler inte for overforing av O6verskott som
uppkommit under féregaende rakenskapsar:

- Om oOverskottet anvands for sadana atgarder inom ramen for kommunens
bostadsforsorjningsansvar som framjar integration och social sammanhallning eller som
tillgodoser bostadsbehovet for personer for vilka kommunen har ett sarskilt ansvar, eller

- om vardeodverforingen gors mellan allmannyttiga kommunala bostadsaktiebolag inom
samma koncern.”?

Ett allmédnnyttigt kommunalt bostadsaktiebolag ska vidare varje ar skriftligen lamna uppgifter till
regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer om vilka vardeéverforingar som beslutats
och hur de beriknats.”® Syftet med denna rapportering ar att regeringen eller den myndighet
regeringen bestimmer ska félja hur bestammelserna efterlevs i praktiken.”® Betraffande detta
sags ocksa att:

“Tillimpningen av de nya reglerna om vdrdedéverféring kommer att behéva féljas upp for att
bedéma vilka effekter de far fér bostadsféretagen, fér hyrorna och fér konkurrensen pd
hyresmarknaden. Med stéd av 1 kap. 4 § allbolagen fdr regeringen i dag via ldnsstyrelserna och
Boverket drliga redovisningar av de nuvarande bestimmelsernas tillimpning. Dédrmed skapas
férutsdttningar for att I6pande utvérdera effekterna. Regeringen ser ingen anledning att dndra
formerna fér den nuvarande I6pande uppféliningen. En motsvarande bestimmelse bér dérfér
inféras i den nya lagen om allménnyttiga kommunala bostadsaktiebolag. Bestémmelserna om
vdrdeéverféringar innehdller flera preciseringar och undantag d&n nuvarande regler om
utdelningsbegrdnsning. Det finns ddrfér anledning att pd ett mera noggrant sétt félja hur de olika
bestimmelserna kommer att tillimpas. Uppgifterna fran bostadsbolagen om beslutade
vdrdeéverféringar bor ddrfor Gtféljas av berdkningar som visar hur de olika bestémmelserna
tillimpats.””®

Lansstyrelsen samlar darmed in rapporteringen och Boverket sammanstdller materialet. De
publicerar ocksa med viss efterslapning. Den senaste publicerade sammanstéallningen géller
rakenskapsaret 2018. Underhandskontakt med Boverket visar att nastkommande
sammanstallning avseende rdkenskapsaret 2019 berdknas kunna publiceras under varen 2021.
Boverket upprattar adven rapporter som utvarderar tillampningen av lagstiftningen runt
vardeoverforingar i enlighet med lagstiftarens intentioner.

72 Jfr allmannyttelagen 4 §
73 Jfr allmannyttelagen 5 §
74 Jfr allmannyttelagen 6 §
75 Se prop. 2009/10:185 s. 89
76 Prop. 2009/10:185 s. 79
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Av sammanstéllningen for rakenskapsaret 2018 kan utlasas att 262 allmannyttiga kommunala
bostadsaktiebolag lamnat foreskrivna uppgifter och att uppgifter saknas fran ett. Av de 262
bolagen har:

e 59 procent inte lamnat nagon 6verforing
e 37 procent har lamnat vardedverforingar med tillatet belopp
e 4 procent har lamnat vardedverforingar utover tillatet belopp.

Detta innebar att tio bolag lamnat otilldtna vardedverforingar. Inget av dessa bolag tillhor
Framtidenkoncernen dar Goteborgs Stads allmdnnyttiga kommunala bostadsaktiebolag ingar.””

Av sammanstallningen for rdkenskapsaret 2017 ar kan utldsas att 263 allmannyttiga kommunala
bostadsaktiebolag lamnat foreskrivna uppgifter. Det saknas uppgifter fran ett bolag. Av de 263
bostadsbolagen har:

e 61 procent inte lamnat nagon vardedverforing,
e 38 procent lamnat vardedverforingar med tillatet belopp och
e 1 procent lamnat vardedverforingar utover tillatet belopp.

Andelen bolag som lamnat otillatna vardeoverforingar ar 1 procent, eller tre bolag, vilket &r en
minskning med 1 procentenhet jamfort med rakenskapsaret 2016.

Detta innebar att tre bolag lamnat otilldtna vardedverféringar. Inget av dessa bolag tillhér
Framtidenkoncernen.”®

| rapporten ”Allmannyttiga kommunala bostadsaktiebolag, utvardering av tilldmpningen av
géllande lagstiftning”’® som publicerade i november 2017 konstaterade Boverket betriffande
behov av eventuella sanktionssystem vid otillatna vardedverféringar att:

”| prop. 2009/10:185 diskuteras angdende mdjligheten till eventuella sanktioner. Regeringen gér
bedémningen att ett eventuellt behov av sanktionssystem fér att séikerstdlla att reglerna féljs, kan
bedémas forst ndr de nya reglerna har utvdrderats. Boverket tar inte stdllning till huruvida ett
sanktionssystem behévs. Boverket kan dock konstatera att av de totala virdeéverféringarna som
gjorts under perioden 2011 - 2015 har endast cirka 0,8 procent bedémts som otilldtna. Orsakerna
till de otillatna utdelningarna, i de fall de gadtt att utldsa, har varierat. | ndgot fall handlar det om
dterbetalning av villkorat aktiedgartillskott och ndgot bolag har ldmnat utdelning trots att
resultatet varit negativt. | ett antal fall har de otillGtna 6verféringarna helt enkelt berott pG misstag
eller rdknefel. Bolagen har exempelvis anvént felaktigt berédkningsunderlag eller felaktig
genomsnittlig statsldneréinta.”

En rimlig slutsats ar darfor att otilldtna vardedverforingar fran allmannyttiga kommunala
bostadsaktiebolag inte utgdr nagot storre problem nationellt sett.

77 Vardedverforingar fran allmannyttiga kommunala bostadsaktiebolag for rakenskapséret 2018, Boverket
rapport 2020:9s. 5

78 vardedverféringar fran allmannyttiga kommunala bostadsaktiebolag fér rakenskapséret 2017, Boverket
rapport 2019:8s. 5

79 Boverket, Rapport 2017:29
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Betraffande vardedverfoéringar i form av koncernbidrag kopplade till aktiedgartillskott som gors i
skatteplaneringssyfte konstaterar myndigheten att:

“En annan fraga dr hur vdrdeéverféringen ska berdknas vid koncernbidrag som innebdr en
skattebesparing for bolaget som Idmnar bidraget. For att det ska vara fréga om en virdedverféring
ska det enligt aktiebolagslagen réra sig om en 6verféring som minskar bolagets férmégenhet och
inte har rent affdrsmdssig karaktdir for bolaget. Mot denna bakgrund bér, enligt Boverkets
uppfattning, dven eventuell skattebesparing beaktas. Sammanfattningsvis ser Boverket pd nettot
av ldmnade koncernbidrag (inklusive skatteeffekt) och mottagna aktiedgartillskott.”®°

Detta stallningstagande beskrivs och utvecklas via myndighetens hemsida enligt féljande:3!

“Regler om sa kallade koncernbidrag finns inom skatterditten. Dessa regler syftar till att den
samlade skattebelastningen fér en koncern ska vara lika stor som om koncernens verksamhet hade
bedrivits inom ett enda bolag. Koncernbidrag dr dérfér i princip avdragsgilla fér det givande
bolaget och skattepliktiga foér det mottagande bolaget. Reglerna om vdrdedverféringar i
aktiebolagslagen (ABL) gér inget undantag fér de fall dé koncernbidrag verférs inom en koncern
fran ett dotterbolag till dess moderbolag. Sddana koncernbidrag dr normalt att betrakta som
vdrdeéverféringar och dr underkastade samma regler som andra vdrdeéverféringar till
aktiedgarna. Detsamma gdiller bidrag frdn ett dotterbolag till ett annat dotterbolag (systerbolag).
Aven i detta fall ér det normalt fréga om en virdedverféring. Déremot dr ett koncernbidrag eller
aktiedgartillskott fran moderbolag till dotterbolag i princip inte att betrakta som en
vdrdedéverféring (prop. 2004/05:85 s. 385-386 och Rodhes Aktiebolagsrdiitt av Rolf Skog,
tjugotredje upplagan 2011 s. 93).

Vid berdkningen av vdrdedéverféringar uppkommer ndgra fragor. Det férekommer att
allmdnnyttiga bostadsbolag Idmnar koncernbidrag till moderbolag kombinerat med att
moderbolaget Idmnar ett aktiedgartillskott till bostadsbolaget.

Hur ska da viirdeéverféringen berédknas?

Boverket har utifrén tidigare lagstiftning om allmédnnyttiga bostadsféretag och praxis fran
regeringen beaktat mottaget aktiedgartillskott, d.v.s. vi har rdknat nettot av Ildmnat
koncernbidrag och mottaget aktiedgartillskott. Om ett bolag Imnar koncernbidrag med 1 000
kronor till moderbolaget och fdr tillbaka 900 kronor som aktiedgartillskott dr virdedverféringen
100 kronor. En annan frdga dr hur virdeéverféringen ska berédknas vid koncernbidrag som
innebdr en skattebesparing fér bolaget som Iéimnar bidraget? Lagen om allmédnnyttiga
kommunala bostadsaktiebolag (AKBL) innehdller en begréiinsning av véiirdeéverféringar jémfort
med tidigare lagstiftning (SFS 2002:102) som innehéll en begrénsning av utdelningar. For att det
ska vara fraga om en véirdeéverféring ska det enligt aktiebolagslagen réra sig om en éverféring
som minskar bolagets formdgenhet och inte har rent afféirsmdssig karaktdr for bolaget. Déirfor
menar vi att dven skattebesparingen ska beaktas. Sammanfattningsvis ser Boverket pd nettot
av limnade koncernbidrag (inkl. skatteeffekt) och mottagna aktiedgartillskott.5?

De framstar darmed vara rimligt att utga fran att det forfarande som tillampas i
Framtidenkoncernen da koncernbidrag ldmnas vidare till Stadshus AB varefter aterbetalning sker

80 vardedverforingar fran allmannyttiga kommunala bostadsaktiebolag for rakenskapséret 2018, Boverket
rapport 2020:9 s. 10

81 Boverket (2020). Vidrdeéverféring frén allménnyttiga bostadsféretag.
https://www.boverket.se/sv/samhallsplanering/bostadsmarknad/bostadsforsorjning/kommunernas-
verktyg/allmannyttan/vardeoverforing/ Himtad 2021-01-15.

82 Fetstil tillagt
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i form av aktiedgartillskott minus den skatt som ska paféras (minus den eventuella tillatna
vardeoverforing som far goras) inte innebér att nagra regler i allmannyttelagen 6vertrads. Detta
antagande stdds ju ocksa av den analys Boverket gjort for rdkenskapsaren 2017 - 2018 som
refererats ovan. Det ska dven i detta sammanhang noteras att de berdrda bolagen har méjlighet
att utover vardeodverforingar enligt lagens 3 § ocksa har mojlighet att gora dispositioner inom
ramen for kommunens bostadsférsorjningsansvar med stod av lagens 5 § enligt vad som beskrivits
ovan.

5.3 Hyresférhandling och hyressattning

Regler for uthyrning av hus eller delar av hus (exempelvis bostadslagenheter) finns i jordabalkens
12 kapitel som ibland brukar refereras till som “hyreslagen”.

Betraffande hyran, det vill sdga ersattningen for att fa nyttja exempelvis en bostadsldagenhet, sa
ska den enligt lagen vara bestamd i hyresavtalet, eller, om avtalet innehdller en
forhandlingsklausul enligt hyresférhandlingslagen, i en férhandlingséverenskommelse. &3

De allmannyttiga kommunala bostadsaktiebolagen i Goteborg har férhandlingsklausuler i sina
hyresavtal vilket innebar att hyran satts via forhandlingséverenskommelse. Detta sker d3 enligt
hyresféorhandlingslagen som bygger pa principen om kollektiv férhandling dér fastighetsdgaren
eller organisation denne tillhér férhandlar om hyran med organisation som foretrader
hyresgasterna.®*

5.4 Finns det indikationer pa bristande laglighet i samband med uppfdljning och
granskning av vardedéverforingar fran Framtidenkoncernen till Stadshus AB?

Revisorsgruppens diskussioner runt risk for bristande laglighet har i mycket handlat om de varde-
overforingar som sker fran och till bolagen i Framtidenkoncernen och om dessa kan antas brista i
foljsamhet mot géllande regler.

Som beskrivits ovan sa finns det sarskilda regler i allmannyttelagen som begrénsar mojligheterna
till vardeoverforingar. Boverket sammanstaller och granskar arligen de vardedverforingar som
gors fran de allmannyttiga kommunala bostadsaktiebolagen. Av de senast publicerade resultaten
av detta arbete kan det konstateras att bolagen i Framtidenkoncernen inte noterats bryta mot
géllande regelverk. Detta torde vara en tydlig indikation pa att bristande laglighet inte foreligger i
denna sak.

8 Jfr jordabalken 12 kap. 19 §
84 Jfr hyresférhandlingslag (1978:304) 1 §
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6. Anforda antaganden om risk for bristande laglighet

Nedan redovisas de antaganden om risk for bristande laglighet kopplade framst till
vardeoverforingar fran allmannyttiga kommunala bostadsforetag som anfoérts skriftligen av de
fortroendevalda revisorer som anser att omradet bor granskas. De resonemang som redovisas ar
hamtade (citerade) direkt fran angivna kalldokument. | forekommande fall har texten kortats for
att minska denna forstudies textmdassiga omfang. Avsnitt som kortats &r markerade med (- - -). Jag
har ocksa av askadlighetsskal valt att kursivera citerad text.

| mitt uppdrag ingar att kommentera de fragestallningar som lyfts i kalldokumenten utifran ett
rattsligt perspektiv och da bedéma om fragestallningarna indikerar risk for bristande laglighet.

6.1 Antaganden i forhandspromemoria till revisorsgruppen 2019-12-15

“Goteborgs Stadshus AB dr moderbolag i en koncern med sju underkoncerner som representerar
olika kluster av bolag, t.ex. Energi, Bostdder, Lokaler, Hamn, Ndiringsliv, Kollektivtrafik, Turism
Kultur & Evenemang. Hdértill kommer interna bolag och delédgda regionala bolag. Totalt innehdller
koncernen uppemot 100 olika bolag. Det kan identifieras ett antal férhallanden eller férfaringssdtt
som kan diskuteras utifrdn bade krasst ekonomiska perspektiv, men dven ur ett mer etiskt synsdtt
och hur det pdverkar fértroendet hos medborgarna.

Férfaringssdttet med koncernbidrag, aktiedgartillskott och nedskrivningar leder till att Bostads AB
Poseidon, genom sitt i bokféringen redovisade ddliga resultat, kan motivera kraftiga drliga
hyreshdéjningar.

De héga vinster som Poseidon i egentligen uppndr, anvénds inte till att hdlla nere hyreshéjningar
och inte heller till att bekosta den stora skuld i eftersatt underhdll som bolaget har i sitt bestand.
Detta trots att man fatt tillbaka de koncernbidrag man Iémnat.

Redogérelsen och exemplet ovan visar pa ett antal fragestdllningar:

a) Ar det ekonomiskt forsvarbart och god ekonomisk hushdllning att Idna till utdelningen sé som
sker hos Goteborgs Stadshus AB?

Kommentar:

Fragestallningen galler sa vitt jag forstar egentligen inte primart vardedverforingar fran
allmannyttan utan snarare om omfattningen pad den utdelning Stadshuskoncernen lamnar till
dgaren (Goteborgs Stad) kan anses tillaten eller inte ur kommunalrattslig synvinkel.

For att narma sig denna fraga behdver man titta pa vad “god ekonomisk hushallning” innebar i
kommunalrattslig mening. Begreppet finns i kommunallagens 11 kap 1 § dar det anges att
Kommuner och landsting ska ha en god ekonomisk hushallning i sin verksamhet och i sadan
verksamhet som bedrivs genom sadana juridiska personer som avses i 10 kap. 2—6 §§ (bland annat
kommunala aktiebolag). Dar anges ocksa att fullmaktige ska besluta om riktlinjer fér god
ekonomisk hushallning fér kommunen eller landstinget.®°

8 Jfr kommunallagen 11 kapitlet 1 § 1 st med referens till RA 2000 ref 1
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| forarbetena konstateras att kravet pa en god ekonomisk hushallning ar en madlséttningsregel.
Detta innebar att fragan om kommunala beslut ar férenliga med god ekonomisk hushallning inte
kan bli féremal fér laglighetsprovning.8®

Vidare anges att god ekonomisk hushallning med en ekonomi i balans ar en viktig forutsattning
for att kommuner och landsting ska kunna utféra sina verksamheter pa ett effektivt satt. Det
maste (exempelvis) anses hora till god ekonomisk hushallning att kommuner och landsting som
sdljer anlaggningstillgangar eller far forsakringsersattning for sadan egendom anvander
motsvarande belopp for att investera i andra anldggningstillgangar eller for att betala skulder som
tagits for att férvarva tillgdngarna.?’

| vissa sarskilda fall kan dock medel fran forséljning av en anlaggningstillgang anvandas for I6pande
behov utan att det kan anses strida mot god ekonomisk hushallning, exempelvis da ett vikande
befolkningsunderlag eller en forandrad verksamhetsinriktning goér behovet av anlaggnings-
tillgangen avsevart mindre. Det hor ocksa till god ekonomisk hushallning att sett dver tid inte ha
for lang varaktighet vid obalans mellan intidkter och kostnader.®

Forsoker man knyta an fragestéllningen ur ett revisionellt perspektiv mot detta blir det ganska
knepigt. | den man dgaren (fullmaktige) stéller krav pa utdelningar som det saknas (likvida) medel
for i bolagssektorn utan att Stadshus AB behdver ta upp |an kan det ju vid forsta anblicken kanske
verka konstigt. Samtidigt maste ju koncernmoderbolaget (Stadshus AB) ta |lan med nagon form av
sdkerhet i botten, vilken rimligen i slutdnden da utgors av tillgangar med dvervarden (i forhallande
till bokférda varden) av nagot slag som hanfor sig till den underliggande bolagskoncernen. Att
frigora kapital for utdelning genom att beldna sddana overvarden torde dgaren (fullmaktige) ha
ratt att begara.

Eftersom Stadshus AB torde agera utifran fullmaktiges beslut ifrdga om krav pa utdelning framstar
detta inte som en fraga som revisorerna ska granska sa lange Stadshus AB inte bryter mot nagra
forfattningskrav da de tillmotesgar fullmaktige ifrdga om utdelning fran bolagskoncernen.

”p) Ar det ett avdragsgillt koncernbidrag, néir man med véiindande post far tillbaka i princip
samma belopp (minskat med skattevinsten)? Man anser sig ha stéd for forfarandet genom ett
skatterdittsligt forhandsbesked (RA 2004 not 122). Borde inte frdgan prévas pd nytt, eftersom
det hdr anvdnds for att kringgd bl.a. utdelningsbegréinsningarna i Allbolagen? ”

Kommentar:

Fragestallningen utgar fran antagandet att regelverket foér utdelningsbegrdnsning fran
allmannyttiga kommunala bostadsaktiebolag (allmannyttelagen) kringgas genom anvandning av
koncernbidrag respektive aktiedgartillskott inom Stadshuskoncernen. Resonemanget leder till de
snarast retoriska fragorna om koncernbidrag da ar avdragsgillt och om forfarandet inte borde
provas (granskas?) framst med hénvisning till detta.

Har kan det inledningsvis och med hanvisning till punkt 5.2 ovan konstateras att granskning av
vardeoverforingar fran allmannyttiga bostadsaktiebolag gors arligen av Boverket. Den granskning
som gors provar att gjorda vardedverforingar inte bryter mot allmannyttelagen regelverk.

De allmannyttiga kommunala bostadsaktiebolagen inom Framtidenkoncernen ingar i denna
granskning. En genomgang av Boverkets publicerade rapporter fér de senaste aren visar inga

8 Jfr prop. 2016/17:171s. 422 f
87 |bid.
88 |bid.
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anmarkningar for de aktuella bolagen i frdga om bristande foljsamhet mot regelverket for
utdelningsbegransningar. Av myndighetens hemsida framgar att dess tolkning av lagens regelverk,
baserat pa tidigare praxis, ar att koncernbidrag som lamnas, vid berakning av ldmnad utdelning
ska minskas med erhallna aktiedgartillskott. Detta innebar att nettot av lamnat koncernbidrag
minus erhallet aktieagartillskott bedoms i férhallande till reglerna i allmédnnyttelagen.

Sammantaget innebdr detta att den myndighet som granskar véardeoverféringar fran
allménnyttiga bostadsaktiebolag bedémt att det inte skett nagra otilldtna vardedverforingar fran
de berorda bolagen. Detta bor rimligen betraktas som en tydlig indikation pa att nagon
Overtradelse av allmadnnyttelagens regelverk inte skett.

Vidare granskas arligen de berdrda bolagens redovisning av dess (auktoriserade) revisorer. |
revisorernas uppdrag ingar att granska, bedéma och via sin revisionsberattelse uttala sig om att
arsredovisningen ar upprattad pa ett korrekt satt i forhallande till gallande lag och foreskrifter.
Revisorerna ska ocksa beddoma styrelsens och VD:s forvaltning. Denna del av uppdraget
(forvaltningsrevisionen) innefattar enligt forarbetena for aktiebolagslagen att upptacka eller
forebygga olagliga forvaltningsatgarder.®

Revisorsuppdraget regleras av aktiebolagslagen, av speciallagstiftning och av god revisionssed.
Den goda revisionsseden for (auktoriserade) revisorer &r inte densamma som géller for
lekmannarevisorn i ett kommunalt aktiebolag, den ar i sak betydligt mer omfattande och
detaljerad till sin natur. God revisionssed beskrivs pa féljande satt av den myndighet som utévar
tillsyn éver revisorerna.®® ”God revisionssed ar en rittslig standard som stéller krav pa planeringen,
bemanningen och genomfdérandet av uppdraget samt pa revisorns rapportering och
dokumentation av revisionsuppdraget. Revisionen ska vara sa ingdende och omfattande som god
revisionssed kraver.”

Revisorerna arbetar slutligen ocksd under skadestandsansvar i férhallande till det bolag de
granskar.

Den granskning som revisorerna gjort av bolagen i Stadshuskoncernen har inte féranlett nagra
anmarkningar ifraga vasentliga felaktigheter. Detta bor rimligen betraktas som en tydlig indikation
pa att lamnade koncernbidrag inte skett i strid med gallande aktiebolags- redovisnings- och
skatterattsliga regler.

“c) Ar det etiskt férsvarbart att Iiimna ifrdn sig enorma vinstmedel, samtidigt som man fdr dGter
i princip samma medel, och parallelit tillimpar en kraftig hyresh6jningspolitik kombinerat med
att man inte atgdrdar eftersatt underhall? ”

Kommentar:

Fragestallningens koppling till kommunal revision framstar som tveksam pa det satt den ar
formulerad. Kommunal revision utgar fran granskning av andamalsenlighet, effektivitet och intern
kontroll. Ifrdga om kommunala ndmnder granskas och bedéms &dven att rdkenskaperna ér
rattvisande.

Det innebar att den kommunala revisionen inte kan innefatta att granska utifran etiska eller
hyrespolitiska synpunkter. Onskar ndgon skapa opinion runt denna typ av fragestallningar bér

8 Prop. 2004/05:85 s. 635 med hanvisning till 1975:103 s. 429 f. dven s. 242
9 Revisorsinspektionen ir en statlig myndighet som examinerar och auktoriserar revisorer och darefter ocksa
utovar tillsyn éver dem.
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detta detta ske inom ramen for i férsta hand kommunfullmaktiges arbete, eftersom de beslut som
paverkar fragestallningen ytterst behandlas och tas dar.

”d) Vilka konsekvenser far bilden av ett férlustbolag vid framtida hyresférhandlingar. Hur
pdverkas konkurrenssituationen av transaktionerna? ”

Kommentar:

Detta ar en fragestallning vars koppling till kommunal revision ocksa framstar som tveksam pa det
satt den &r formulerad. Det &r svart att utldsa pa vilket satt och pa vilken grund den kommunala
revisionen ska eller kan granska forutsattningarna for framtida hyresférhandlingar. Det ar ocksa
svart att utldsa i vad man det skulle finnas risk for bristande laglighet som fragestallningen kopplar
mot.

”e) Om marknadsvirdet overstiger det bokférda virdet — vad dr det som motiverar fortsatt
nedskrivning? (jfr. ARL 4:5 ”En nedskrivning enligt férsta eller andra stycket ska dterféras, om
det inte Idingre finns skdl for den.”) ”

Kommentar:

Som namnts i kommentaren till fragestallning b) ovan granskar bolagens (auktoriserade) revisorer
arligen de berorda bolagen. Revisorernas huvudfokus &r att bolagens redovisning och
arsredovisning ar utformade pa ett sadant satt att gillande foreskrifter foljs av granskat bolag.

Den auktoriserade revisorn har i sitt uppdrag alltid att ta stallning till vardering av olika typer av
balansposter och om redovisningen av dem ar korrekt i forhallande till gadllande regler och god
redovisningssed.

Pa samma satt som i kommentaren till fragestallning b) ser jag inte att granskningen av bolagens
rakenskaper foranlett ndgra anmarkningar ifraga vasentliga felaktigheter. Detta bor rimligen
betraktas som en tydlig indikation pa att arsredovisningen ar upprattad i enlighet med gallande
regler.

”f) De vinster som bolaget eliminerar genom ovanndmnda transaktioner, leder till att de
férlustbringande bolagen inom ndiringslivs- och kultursektorerna i stdllet blir gottskrivna dessa
medel, eftersom de far forlusttidckning genom erhdlina koncernbidrag.

Innebérden av detta mdste anses vara, att det dr hyresgdsterna som beldggs med en extra
beskattning, som inte évriga kommunmedborgare drabbas av. Strider forfarandet mot 2 kap. 2
§ Kommunallagen, som séger: “Kommuner och landsting skall behandla sina medlemmar lika,
om det inte finns sakliga skdl for ndgot annat”?”

Kommentar:

| fragestallningen refereras till kommunallagen 2 kap. 2 § medan den citerade lagtexten galler 2.
Kap. 3 § och den kommunalrattsliga likstallighetsprincipen. Jag uppfattar det darfor att det ér 3 §
och likstallighetsprincipen som avses.

Fragestallningen bygger pa antagandet att hyresgaster i allmédnnyttan inte behandlas i enlighet
med likstallighetsprincipen da de "beldggs med en extra beskattning” - som andra medlemmar av
kommunen inte traffas av.

Som belyst under punkten 2.1 ovan kan likstallighetsprincipen generellt inte tolkas in i denna typ
av resonemang. Likstallighetsprincipen galler inte samtliga kommunmedlemmar som en generell
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rattighet att alltid behandlas lika i férhallande till kommunen. Som beskrivits galler den istéllet
kommunmedlemmars ratt att i samma situation att behandlas lika.

Enligt huvudansvarig revisor fér moderbolaget i Stadshuskoncernen aterférs erhallna
koncernbidrag utover tillaten utdelning fran allmannyttan till dessa bolag minus kostnaden for
skatt varje ar i form av aktiedgartillskott. | realiteten torde detta da innebara att de allmannyttiga
kommunala bostadsaktiebolagen inte avhdands nagra medel utover tilldten utdelning.  Att
utdelning sker inom allmannyttelagens regelverk fér begransning av vardeoverféringar foljs ocksa
arligen av Boverket. Den senast publicerade uppféljningen av denna myndighet visar inte att
nagon avvikelse gjorts av bostadsaktiebolagen i Framtidenkoncernen.

Jag ser darfor inte att fragestallningen indikerar nagon risk for bristande laglighet.

”g) Har bedémning gjorts om stéd utgdtt som dr oférenligt med EU:s regler, och om misstanke
finns om olagligt stéd — har det gjorts en anmdilan till EU? EU:s Statsstodsregler kréiver att inga
stéd far Idmnas och inga projekt far startas innan slutligt beslut fran EU féreligger. Déirfor dr det
viktigt att utreda om aktiedgartillskottet dr ett olagligt statsstod eller inte. ”

Kommentar:

Fragestallningen belyser att det ar viktigt for ett kommunalt aktiebolag att inte genomfora
transaktioner sasom aktiedgartillskott om man inte férsdkrar sig om att det kan ske utan risk for
att bryta mot EU:s statsstodsregler. Som beskrivits under punkten 4 ovan kan dessa regler vara
ganska komplicerade att tillampa. De forbjuder dock inte att stéd lamnas inom en kommunal
bolagskoncern forutsatt att motsvarande stod skulle ha kunnat beslutats pa motsvarande av en
privat agare (till koncernen).

Stod kan ocksa vara tillatet om det ryms inom de delar av regelverket som medger att stoéd [amnas.
| dessa fall ar kravs ingen anmalan till EU-kommissionen for att fa lamna stodet.

Det ar viktigt att berorda bolag som lamnar stod i form av aktiedgartillskott sdakerstaller att det ar
tillatet att gora detta i forhallande till statsstodsreglerna. Detta géller sarskilt mot bakgrund av
den risk for aterkrav av stod jamte ranta som kan uppsta om fel begas.

Regelverket kan vara svart att tillampa, vilket kan vara en risk i sig, varfér granskning fran
stadsrevisionens kan vara motiverad, trots att de bolagets (auktoriserade) revisorer rimligen ocksa
beaktar fragorna i sin granskning kopplad till forvaltningsrevisionen.

Min beddmning ar darfor att det kan vara befogat att inom ramen foér den arliga granskningen
kontrollera att koncernmoderbolaget (Stadshus AB), med ansvar fér overgripande finansiell
samordning, sdkerstaller att lamnade aktiedgartillskott sker pa ett korrekt satt i forhallande till
statsstodsreglerna.

”h) Samma forfarande som beskrivits fér Bostads AB Poseidon ovan, tycks enligt
drsredovisningen for Férvaltnings AB Framtiden, gdlla ocksG fér Bostadsbolaget och
Familjebostéider. Foérfarandet med koncernbidrag och aktiedigartillskott tillimpas édven i olika
omfattning ndir det gdiller bolagen inom Lokaler, Energi och Hamn.”

Kommentar:

Fragestallningen belyser att forfarandet med att lamna koncernbidrag och aktiedgartillskott
tillampas pa olika satt inom Stadshuskoncernen. Detta ar korrekt och torde ligga i linje med vad
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som ar foreskrivet ifraga om moderbolagets uppgift enligt gdllande dgardirektiv att ansvara for att
bolagskoncernens skattebelastningen i forsta hand sker hos koncernmoderbolaget.

6.2 E-postmeddelande till lekmannarevisorerna i Géteborgs Stadshus AB, delat med
ovriga ledamaoter i revisorsgruppen 2020-04-05/06.

”Som fértroendevalda revisorer dr det var uppgift att préva om de kommunala verksamheterna
skéts pa ett dndamadlsenligt och fran ekonomisk synpunkt tillfredsstéillande séitt, om
réikenskaperna dr réttvisande och om den interna kontrollen som gérs inom nédmnderna dr
tillréicklig. De juridiska personerna (bolagen inom Stadshus-koncernen) ska granskas pd samma
sdtt som ndmnderna. KL 12 kap. 1§. Kommunallagen innehdller flera tvingande bestémmelser,
som de kommunala verksamheterna, inkl. de juridiska personerna, har att férhdlla sig till, bl.a:

* 2 kap. 3 § Likstdllighetsprincipen
* 2 kap. 6 § Sjédlvkostnadsprincipen

* 10 kap. 3 § p.4 Fragor av principiell betydelse eller annars av stérre vikt ska understdllas
kommunfullmdktige fére beslut

Dessa bestéimmelser dr for dgaren Géteborgs Stad, genom kommunfullmdktige, av storsta
betydelse vid kontrollen av de verksamheter som bedrivs bade inom nimnder/férvaltningar och
de dgda bolagen. Att kontrollera efterlevnaden av dessa bestémmelser ligger dérfor tveklost
fréimst pa oss fortroendevalda revisorer. Det utesluter dock inte att éiven de auktoriserade
revisorerna borde beakta dessa vid sin siffermdssiga granskning.”

Kommentar:

Alla lagregler ar normalt sett tvingande utom da de uttryckligen ar dispositiva, vilket da innebar
att de parter som berdrs dger ratt att sjalva komma 6verens om i vilka delar lagregeln ska ha
tvingande verkan eller till och med bortses ifran.

Grundlaggande for att det ska kunna havdas att en lagregel ska vara tvingande kravs dock att den
ocksa ar tillamplig i den situation som ska bedémas.

Som genomgatts ovan finns det begransningar ifrdga om tillamplighet fér samtliga angivna
bestammelser. Det blir darfor |att att resonera pa ett felaktigt satt om man férutsatter att
kommunalrattsliga principer alltid har generell giltighet och ar tillampliga i all kommunalt bedriven
verksamhet. Sa ar inte fallet — det &r darfor viktigt att klargéra vad som galler innan man
forutsatter att en princip eller regel géller ifrdga om en specifik antagen risk eller ett specifikt
riskomrade.

e Som berorts tidigare och ovan har likstallighetsprincipen en mer inskrankt betydelse an
vad den tillskrivs i citerade antaganden.

e Sjalvkostnadsprincipen galler inte da detta anges i speciallag. Det har betydelse for bland
annat kommunal verksamhet inom lokaluthyrning liksom inom allmannyttiga kommunala
bostadsaktiebolag dar den som redovisats ovan inte ar tillamplig.

e Arenden av principiell beskaffenhet dr sddana drenden som kommunfullméktige inte dger
ratt att delegera. De maste darfor i de fall de fattar beslut att lata exempelvis ett helagt
aktiebolag ta hand om en kommunal angelagenhet sakerstilla att denna kommunal-
rattsliga regel blir bindande for bolaget. Det sker genom att bestammelsen tas in i
aktiebolagets bolagsordning.
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Fortroendevalda revisorer kan inom ramen for sin granskning av dndamalsenlighet granska
foljsamhet mot forfattningskrav liksom foljsamhet mot fullmaktiges mal och instruktioner.
Aktiebolagens (auktoriserade) revisorer ska granska bolagets arsredovisning och rakenskaper men
dven ocksa styrelse och VD:s forvaltning, vari innefattas att upptécka eller férebygga olagliga
forvaltningsatgarder.®?

”Néir det gdiller t.ex. fragor av principiell betydelse eller annars av stérre vikt, sa ska dessa tas
till kommunfullmdéktige fére beslut. Hér handlar det om att séikerstéilla det demokratiska
inflytandet och insynen i verksamheten, éiven om den bedrivs under sjéilvstéindig juridisk form.
Detta dr ddrfér en tvingande bestéimmelse, som utéver i kommunallagen, ocksa finns inskriven
i de kommunala bolagens bolagsordningar och dgardirektiv. Géteborgs Stadshus AB har en
tillsynsplikt éver att detta sker och ska vid tveksamhet lyfta fragorna till kommunstyrelsen.
Rutiner for hur drenden av principiell beskaffenhet eller annars av stérre vikt, har Géteborgs
Stadshus AB tagit fram och publicerat i en sdrskild anvisning, Anvisning drendeberedning
koncernen Goteborgs Stadshus, 2017- 03-09. Beslut som fattas i bolagen om t.ex. koncernbidrag
och aktiedigartillskott ér unika foér varje dr. Det gdr alltsa inte att falla tillbaka pa ndgra
eventuella beslut som fattats for okdint antal ar sedan. De genomférda transaktionerna med
koncernbidrag och aktiedgartillskott far i allra hégsta grad anses ha principiell betydelse. Det
handlar ndmligen om frangdende av likstdllighetsprincipen, eftersom vinstmedel
(hyresintdkter) overférs fran bl.a. de kommunala allmédnnyttiga bostadsbolagen till andra
verksamheter. Det handlar dessutom om betydande belopp.”

Kommentar:

Som angivits ovan far fullmaktige inte delegera vissa fragor. Vilken typ av fragor som omfattas
framgar av kommunallagen och beskrivs under punkten 4 ovan. Det resonemang som fors i den
citerade texten ovan utgdr fran att beslut som fattas inom Stadshuskoncernens bolag ifraga om
exempelvis koncernbidrag och aktiedgartillskott &r unika for varje ar och att detta innebér att
"gamla” beslut av dgaren av koncernen (kommunfullmaktige) inte kan goras gallande.

Med utgangspunkt i att uppdraget till Stadshus AB; att ansvara for finansiell samordning i
koncernen vari ansvar for skatteoptimering innefattas, ar en form av delegation fran fullmaktiges
sida, sa galler denna delegation ur kommunalrattslig synpunkt tills den atertas.

Av detta foljer rattsligt och enligt min bedémning att arliga beslut kan tas i koncernen under
Stadshus AB som foljer med bolagets uppdrag enligt dgardirektiv.

Att transaktionerna som innefattar koncernbidrag och aktiedgartillskott skulle utgora principiella
drenden med hénvisning till likstallighetsprincipen skulle asidosattas har jag svart att se da
likstallighetsprincipen ju ovan konstaterats inte kunna aberopas i den situation det galler har.

Att betydande belopp 6verfors inom koncernen genom den finansiella samordning Stadshus AB
fatt i uppdrag att hantera torde ocksa vara en naturlig foljd av att bolagssektorn arligen omsatter
stora belopp. Vad som torde vara vasentligt ur revisionell synvinkel dr att 6verféringarna skerinom
ramen for gallande regelverk for tillamplig kommunal-, aktiebolags-, redovisnings-, skatte- och EU-
ratt.

Overféringarna granskas arligen av berérda bolags (auktoriserade) revisorer som inte bedémt att
aktuella regler inte foljts.

1 Prop. 2004/05:85 s. 635 med hanvisning till 1975:103 s. 429 f. dven s. 242
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”Under réikenskapsdret 2019 éverfordes féljande vinstmedel frdn nedanstdende bolag till
Férvaltnings AB Framtiden.

Lémnat Antal Igh Koncernbidrag/Igh
koncernbidrag
Bostads AB Poseidon 247.000.000 kr 27.200 9.080 kr
Bostadsbolaget 197.000.000 kr 24.600 8.008 kr
Familjebostéder 120.000.000 kr 19.000 6.315 kr
S:a 564.000.000 kr 70.800

Frdn varje hyresgéist tas alltsG genom hyran ett drligt belopp mellan 6.300 kr och 9.000 kr och
férs vidare inom Stadshus-koncernen till andra bolag och verksamheter (Férvaltnings AB
Framtiden éverfér koncernbidrag med 536.000.000 kr till Géteborgs Stadshus AB). Det dér svart
att uppfatta detta pd ndgot annat séitt, dn en extra beskattning som riktas specifikt mot
allmédnnyttans hyresgdster.

Jag har inte kunnat hitta ndgot lagstéd fér denna sdrbehandling av de av kommunens
medborgare som bor i allménnyttans fastigheter. Aven de aktiedgartillskott som gérs frdn
Goteborgs Stadshus AB och Forvaltnings AB Framtiden dr av den digniteten att de rimligen bor
bli foremal fér kommunfullmdktiges bedémning.

Kommentar:

Resonemanget i den citerade texten bortser sa vitt jag kan ldsa ut fran att aktiedgartillskott ocksa
aterfors till de uppraknade bolagen. Berakningen och slutsatserna av den blir ddirmed missvisande.

Det blir Iatt lite vanskligt att med hjalp av rékneexempel forséka pavisa att en negativ
sarbehandling for en grupp medlemmar eller individer boende i kommunen, sarskilt om sadan
sarbehandling inte nddvandigtvis ar otillaten eller olaglig.

Det gar ju givetvis alltid att anse att hyresnivaer i boendet ar felaktiga eller for hoga. Samtidigt ska
allmannyttiga kommunala aktiebolag bedriva sin verksamhet enligt affirsmassiga principer. De
behover da ga med viss vinst for att kunna vara livskraftiga 6ver tid. Som beskrivits ovan (punkt
5.1) omfattas de darfor inte av vare sig sjalvkostnadsprincipen eller forbudet mot spekulativ
naringsverksamhet i kommunallagen. Min uppfattning — grundad pa Boverkets granskningar av
bolagens vardedverforingar de senaste aren — ar att de dverféringar som sker ocksa gor det inom
ramen for gallande regler for vinstoverféring. Darmed torde det inte finnas risk for bristande
laglighet i denna del.

”Ndir det gdiller aktiedgartillskott tillkommer dven i vissa fall plikten att begdra tillstand for detta
hos EU kommissionen. Detta dir exempel pd ndgra av de férhallanden inom Stadshus-koncernen,
som jag vill fdsta uppmdérksamheten pd. Den féreslagna granskningens fokus bér vara hur
bolagen inom Stadshus-koncernen efterlever bestimmelserna i kommunallagen,
bolagsordningarna, dgardirektiven och de egna drenderutinerna, samt féljsamhet mot Allbo-
lagstiftningen och EU:s lagstiftning.”

Kommentar:

Resonemanget i den citerade texten ovan belyser riskerna att aktiedgartillskott i
Stadshuskoncerneninagon del kan traffas av regelverket runt otillatet statsstod. Som konstaterats
tidigare kan det vara motiverat att kontrollera hur Stadshus AB sakerstaller att regelverket foljs.
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Ovriga forslag runt granskning i texten uppfattar jag vasentligen ryms inom den grundlidggande
granskningen som gors av bolagen av stadsrevisionen varje ar.

6.3 Anmald risk till riskbanken 2020-05-30

”Inom Stadshuskoncernen fattas drligen ett flertal beslut om t.ex. koncernbidrag och
aktiedgartillskott. Som exempel kan ndmnas Bostads AB Poseidon, som under 2019 minskade
sin vinst med 247 milj.kr, genom att éverféra beloppet som koncernbidrag till Férvaltnings AB
Framtiden. Det innebéir i praktiken att hyresgéisterna i bolaget har fatt betala detta genom en
avsevdrt mycket hégre hyra éin som dr motiverat utifran bolagets kostnader fér verksamheten.
Liknande férfarande tillimpas hos bade Bostadsbolaget och Familjebostdider. Risken dr stor att
férfarandet strider mot bdde Likstdllighetsprincipen (2 kap. 3 § KL) och Sjdlvkostnadsprincipen
(2 kap. 6 § KL).

Kommentar:

Som beskrivits under punkten 5.1 ovan ska allmannyttiga kommunala bostadsaktiebolag fran 2011
bedriva sin verksamhet enligt affarsméassiga principer via regleringen i allmannyttelagen. Det gar
darfor rattsligt sett inte att argumentera for att hyror som satts i bolagen ska vara motiverade
utifran den kommunalrattsliga sjalvkostnadsprincipen och den numera upphéavda allbolagen.

Betraffande likstallighetsprincipen har den som beskrivits under punkten 2.1 ovan inte den
rattsliga betydelsen att den kan anvandas for att hdavda att hyresgaster sarbehandlas i forhallande
till alla andra medlemmar i kommunen sa lange samtliga hyresgaster i den aktuella verksamheten
och situationen behandlas likadant.

”Genom sdrskilt forfarande kringgar man dven Allbo-lagens viirdedverféringsregler. Savitt jag
kunnat finna har inte besluten om koncernbidrag, som mdste anses som en frdga bdde av
principiell betydelse och av stérre vikt, lyfts till kommunfullmdéktige fore beslut. Att sa bor ske
framgdrav 10 kap.3 § p.4 KL och dr éiven inskrivet i savdl bolagsordningarna som dgardirektiven.
Géteborgs Stadshus AB har dven gett en sérskild anvisning om detta 2017-03-09. Aven beslut
om aktiedigartillskott avser betydande belopp och bér pa samma sdtt ha blivit féremal for
kommunfullmdktiges prévning fére beslut. Tillimpningen av Allbo-lagens regler kan ocksa
antas vara en sddan frdga, som fére beslut hos respektive bolag, borde lyftas till
kommunfullméktige.”

Kommentar:

Som beskrivits under punkten 5.2 ovan sker det inget kringgdende av géllande regelverk om
vardeodverforingar enligt den senast av Boverket publicerade sammanstallningen av varde-
overforingar fran allmannyttiga kommunala bostadsaktiebolag.

Antagandet att reglerna om vardedéverforingar inte féljs framstar darfér som ogrundat.

Antagandet att beslut om koncernbidrag respektive aktiedgartillskott dr sddana drenden som ska
lyftas till fullmaktige fore beslut motsages av forarbetena till kommunallagen och hur fullmaktige
valt att formulera uppdraget om finansiell samordning i Stadshuskoncernen till Stadshus AB.
Fragan har behandlats under punkten 3.3 —3.3.1 ovan.
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”Vid aktiedigartillskott till allménnyttiga bostadsbolag kan det dessutom kréivas att EU-
kommissionens tillstand ska inhdmtas. Om detta inte har skett dir risken stor att det kan medféra
betydande ekonomiska konsekvenser for staden.”

Kommentar:

Fragestallningen belyser vad som beskrivits under punkterna 4 - 4.1 ovan, namligen att over-
tradelser av reglerna mot otillatet statsstod kan ha langtgaende konsekvenser och det darfér ar
viktigt att offentliga aktorer som omfattas av dem inte genomfor transaktioner som riskerar att
bryta mot dessa regler.

Det kan som noterats tidigare darfor vara befogat att granska hur Stadshus AB, som enligt
fullmaktiges uppdrag ansvarar for finansiell samordning i Stadshuskoncernen sdkerstaller att
reglerna foljs. Detta kan sannolikt hanteras inom ramen foér den arliga granskningen av bolaget.

”Ovanstdende fragestdllningar berér framfér allt ledning, styrning, uppfélining och intern
kontroll hos bolagen. Niir det gdller de allménnyttiga bostadsbolagen bér dven fragan om
otillbérlig pdverkan tas med vid granskningen. Hyrorna i allmdnnyttan férhandlas mellan
Férvaltnings AB Framtiden och Hyresgdistféreningen. Enligt artiklar i GP 2020-01-22 och 2020-
04-12, har det fran de fyra allmdnnyttiga bostadsbolagen éverférts minst 115 milj. kr under de
senaste fem dren. Ndgot krav pd vad pengarna ska anvéndas till har inte stdllts. Samtidigt
konstaterar GP att de tvd hégsta foretréidarna inom Hyresgdstféreningen har en drslén pa langt
éver miljonen. Det kan inte uteslutas att dessa férhdllanden utgér en betydande risk fér
paverkan vid hyresférhandlingarna till hyresvdrdarnas fordel.”

Kommentar:

Denna fragestallning synes antyda att dberopade artiklar i media indikerar att nagon form av
otillborlig paverkan skulle finnas kopplad till hanteringen forhandlingsordningen som faststaller
hyresnivaerna for hyresgasterna hos Framtidenkoncernen.

Jag har inte tagit del av de dberopade artiklarna i arbetet med denna férstudie och saknar darfor
moijlighet att bedéma vad medieuppgifterna bygger pa. Det dr darfor svart att anldgga nagot
rattsligt perspektiv pa det som antyds.

Jag kan dock konstatera att revisionskontoret féljer upp fragorna inom ramen for sitt ordinarie
arbete med att granska Framtidenkoncernen med utgangspunkt fran de uppgifter som lamnats
via riskbanken.

Granskningen, som avser bolagens interna kontroll, bér inriktas pa bolagens féljsamhet mot
géllande lagar och regler och bér limpligen genomféras som ett séirskilt projekt, da flera av
bolagen inom Stadshuskoncernen ér berorda”

Kommentar:

Fragestallningen/forslaget bygger pa slutsatsen att de antaganden som gjorts i 6vrigt under denna
punkt (7.3) som avser anmalan av risk till riskbanken 2020-05-30, visar att de (flertal) risker for
bristande foljsamhet mot angivna lagregler beskrivs bor foéranleda en samordnad
granskningsinsats eftersom flera av bolagen i Stadshuskoncernen ar berorda.

Som framgar av lamnade kommentarer delar jag inte uppfattningen om att antagandena visar att
risk for bristande féljsamhet mot gallande regler foreligger i de flesta fallen. Foljaktligen ser jag
inte heller att revisorsgruppen — utifran presenterade antaganden - har skal att fatta beslut om ett
sarskilt projekt for granskning av dessa fragor.
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6.4 Sammanfattande kommentar angaende risk for bristande laglighet vid
vardeoverforingar fran allmannyttan.

Som angivits i inledningen till denna forstudie har det férekommit olika meningar i
revisorsgruppen om i vad man det finns risk for bristande laglighet vid de vardedverféringar som
sker inom Stadshuskoncernen och da framst fran och till de allmannyttiga bostadsaktiebolagen i
Framtidenkoncernen.

De revisorer som foretratt meningen att risk for bristande laglighet finns har underbyggt sin
uppfattning genom skriftliga inlagor som 6vriga revisorer ocksa fatt ta del av. Jag har gatt igenom
dessa inlagor och kommenterat centrala delar av dem enligt ovan. Jag har ocksa gjort vissa
iakttagelser.

e Engrundlaggande sadan &r att alla beslut om granskning liksom bedémningar inom ramen for
genomfoérd granskning alltid maste folja objektivitetsprincipen och vila pa objektiva och sakliga
grunder. Det gar darfor inte - vare sig inom stadsrevisionen eller inom andra delar av den
offentliga forvaltningen - att argumentera for att nagot ska goras fran etiska utgangspunkter
sasom att man anser nagot vara passande eller opassande. Revisionsuppdraget far inte
paverkas av detta enligt de grundlagsfésta principerna om legalitet och objektivitet. Den typen
av utgangspunkter gar det istallet att resonera utifran i en politisk miljo dar det politiska och
ideologiska momentet kan och ska vara nadrvarande i beslutsfattandet. Det gar daremot inte
inom en forvaltningsmyndighets verksamhet.

e Enannan grundldggande iakttagelse ar hur viktigt det ar att veta att lag alltid maste tolkas for
att enskilda lagreglers faktiska innebord och rackvidd ska kunna tillampas pa ratt satt. Tolkning
sker alltid enligt vedertagna metoder och med iakttagande av de principer som ligger till grund
for rattssystemets uppbyggnad. En sadan viktig princip ar att allman lag alltid ar underordnad
speciallag. Om ett rattsomrade eller en rattsfraga som rér nagot som ar reglerat av allman lag
och rattsomradet/rattsfragan ocksa regleras (ndrmare) i speciallag — da galler alltid
speciallagen fore den allmédnna lagen. Som beskrivits ovan gar det darfor inte att forutsatta
att alla allmdnna kommunalrattsliga principer sasom likstallighetsprincipen eller
sjalvkostnadsprincipen alltid galler inom all kommunal verksamhet.

e Ensistaiakttagelse foljer av de diskussioner som forts runt inlagorna i revisorsgruppen och rér
hur de fortroendevalda revisorerna ska forhalla sig till bedomningar som gjorts vid annan
granskning och analys av sadant de fortroendevalda revisorerna behandlar i sin riskanalys.

- Harvidlag ska det fran borjan klargoras att revisorernas granskning principiellt sett aldrig kan
styras av vad ett annat tillsynsorgan (exempelvis auktoriserade revisorer) eller annan
myndighet (exempelvis Boverket) kommit fram till i sitt uppdrag. Revisorerna ska agera
oberoende i forhallande till detta i sin granskning.

- Samtidigt ska revisorerna i sina beslut om att genomféra granskning i enlighet med
objektivitetsprincipen beakta sakliga omstandigheter runt risker och behov av granskning av
dessa. Da ett sadant behov diskuteras av revisorerna sker detta inom ramen for deras
riskanalys. Dar kan de sa vitt jag kan bedéma aldrig bortse fran resultat av annan formaliserad
granskning och analys av det som antas utgbra en risk och som andra tillsynsorgan eller
myndigheter utfort.

- Resultat av sadan formaliserad granskning och analys bér normalt sett viarderas som sakliga
omstandigheter vid revisorernas riskanalys.
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Omvént bor det krdvas starka indikationer pa att den “andra formaliserade granskningen/
analysen” innehadller pavisbara och allvarliga fel om dess resultat inte ska beaktas av
revisorerna.

Detta synsatt handlar ytterst om att revisorerna alltid ska efterstrava objektivitet och da
beakta sakliga omstandigheter vid fullgérandet av sitt uppdrag.

Det finns ocksa en viss inneboende risk i att revisorerna — om de bortser fran ”“annan
formaliserad granskning/analys” i sin riskanalys — dven om det inte ar deras avsikt - kan
uppfattas som att de genom sin granskning snarast vill "6verprova” andras granskning. Detta
ryms givetvis inte i det egna uppdraget, varfor en misstanke att revisorerna fokuserar pa detta
latt kan riskera att skada fortroendet for Stadsrevisionens verksamhet.

For att summera genomgangen av antaganden runt bristande laglighet och kommentarerna som
lamnats kan jag slutligen konstatera foljande:

Genomgdngen av hur de regler som antagits inte féljs i Stadshuskoncernen ska tolkas
understédjer véisentligen den mening i revisorsgruppen som bedémt att risk for bristande
laglighet kopplat till virderéverféringar i Stadshuskoncernen huvudsakligen inte féreligger.

De fall déir det eventuellt kan antas finnas en risk for bristande féljsamhet gdller reglerna fér
otillatet statsstéd vid utgivande av aktiedgartillskott till Stadshuskoncernens bolag som
omfattas av sjdlvkostnadsprincipen (det vill sdga bolag utanfér allménnyttan).

Hdr kan det finnas anledning att kontrollera att moderbolaget (Stadshus AB) forsékrat sig om
att Iéimnandet av aktiedgartillskott inte riskerar att évertrdda reglerna om otilldtet statsstéd
vid kommande granskning.

Anders Landkvist
Forvaltningsjurist

2021-02-02 35



Stadsrevisionen

Postadress: Box 2141, 403 13 Goteborg

Besoksadress: Stora Badhusgatan 6

Goteborgs Stads kontaktcenter: 031-365 00 00, kansli: 031-368 07 00
stadsrevisionen@stadsrevisionen.goteborg.se
www.goteborg.se/stadsrevisionen



mailto:stadsrevisionen@stadsrevisionen.goteborg.se
http://www.goteborg.se/stadsrevisionen

	Hur ska då värdeöverföringen beräknas?
	Anders L (2021-xx-xx).pdf
	1 Läsanvisning
	2 Vad säger lagen?
	2.1 Kommunallagens 12 kap. 13 §
	2.2 Kommunallagens 5 kap. 24 §
	2.3 Kommunallagens 5 kap. 25 §

	3 Vad säger god sed?
	3.1 Tre dimensioner
	3.2 Nio grunder för kritik
	3.2.1 Ändamålsenlig och ekonomiskt tillfredsställande verksamhet
	3.2.2 Tillräcklig intern kontroll
	3.2.3 Rättvisande räkenskaper

	3.3 När är ett fel eller en brist allvarlig?


	Anders L (2021-xx-xx).pdf
	1 Läsanvisning
	2 Vad säger lagen?
	2.1 Kommunallagens 12 kap. 13 §
	2.2 Kommunallagens 5 kap. 24 §
	2.3 Kommunallagens 5 kap. 25 §

	3 Vad säger god sed?
	3.1 Tre dimensioner
	3.2 Nio grunder för kritik
	3.2.1 Ändamålsenlig och ekonomiskt tillfredsställande verksamhet
	3.2.2 Tillräcklig intern kontroll
	3.2.3 Rättvisande räkenskaper

	3.3 När är ett fel eller en brist allvarlig?





