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Fraga om omfattningen av kommunstyrelsens gransk-
ning infor beslut om forstarkt uppsiktsplikt och vad en
laglighetsprovning av beslutet kan omfatta.

6 kap. 1 § andra stycket och 1 a § kommunallagen (1991:900)

Hogsta forvaltningsdomstolen meddelade den 22 maj 2018
foljande dom (mal nr 6335-16).

Bakgrund

En stor del av den kommunala verksamheten bedrivs genom
kommunaldgda foretag. Kommunstyrelsen har en skyldighet att
halla l6pande uppsikt dver denna verksamhet. Utover detta har
kommunstyrelsen en s.k. forstarkt uppsiktsplikt éver de kommu-
nala aktiebolagen. Den forstarkta uppsiktsplikten innebar att
kommunstyrelsen i arliga beslut for varje bolag ska préva om
verksamheten har varit forenlig med det faststdllda kommunala
andamalet och utforts inom ramen for de kommunala befogen-
heterna. Om kommunstyrelsen finner att sa inte ar fallet, ska den
lamna forslag till fullméktige om s.k. nédvéandiga atgarder.

En kommunmedlem har rétt att fa lagligheten av kommunsty-
relsens beslut provad genom att Overklaga beslutet till forvalt-
ningsratten. Ett 6verklagat beslut ska upphavas bl.a. om det inte
har tillkommit i laga ordning eller om det strider mot lag eller
annan forfattning.

Nordvéstra Skanes Renhallnings AB (NSR) ar ett avfallshante-
ringsbolag som dgs av Helsingborgs kommun och fem andra
kommuner. Under ar 2013 salde NSR en majoritet av aktierna i ett
dotterbolag till en extern kopare.

I enlighet med den forstarkta uppsiktsplikten granskade kom-
munstyrelsen i Helsingborgs kommun den verksamhet som bedri-
vits i NSR under 2013. Kommunstyrelsen hade till grund for sin
provning lagt relevanta bolagshandlingar som styrelseprotokoll
och arsredovisning, lekmannarevisorns granskningsrapport samt
den granskning och analys som Helsingborgs kommuns avdelning
for juridik och administration hade genomfoért betraffande bolagets
verksamhet. NSR hade vidare haft dgardialoger och uppféljande
dialoger med kommunens koncernledningsgrupp. Kommunstyrel-
sens bedémning var att verksamheten hade bedrivits enligt det
faststallda kommunala dndamalet och inom de kommunala befo-
genheterna.



A.E. dverklagade kommunstyrelsens beslut till férvaltningsrét-
ten och anforde att NSR:s aktieforséaljning hade skett till underpris
och att verksamheten i bolaget ddrmed inte hade varit forenlig
med kommunallagen (1991:900). Forvaltningsratten avslog hen-
nes dverklagande.

A.E. dverklagade till kammarrétten som avslog 6verklagandet.
Kammarratten ansag att kommunstyrelsens bedomning av verk-
samheten i NSR enbart kunde grundas pa det underlag som kom-
munstyrelsen faktiskt hade granskat. Den ifragasatta aktieforsalj-
ningen hade, enligt kammarrétten, inte omfattats av kommunsty-
relsens granskning. Kommunstyrelsens beslut kunde darfor inte
ségas vara olagligt, oavsett om aktieforsaljningen skett till under-
pris eller inte.

Yrkanden m.m.

A.E. yrkar att Hogsta forvaltningsdomstolen ska aterforvisa malet
till kammarratten for ny handlaggning samt anfor féljande.

Kommunstyrelsen har haft en obligatorisk skyldighet att
granska all verksamhet som aktiebolaget har befattat sig med.
Under alla omstandigheter maste viktigare handelser sasom den
ifragasatta aktieforsaljningen granskas. Aktieforsaljningen har
skett till underpris och har darmed inneburit ett otillatet stod till en
enskild naringsidkare i strid med kommunallagen. NSR:s verk-
samhet har darfor inte bedrivits inom ramen for de kommunala
befogenheterna och den har dessutom varit i strid med de unions-
rattsliga reglerna om statsstod. Kommunstyrelsens bedémning &r
saledes felaktig och beslutet darmed olagligt. Aven underlatelsen
att genomfora foreskriven granskning medfor att beslutet ar olag-
ligt.

Helsingborgs kommun anser att 6verklagandet ska avslas samt
anfor foljande.

Kommunallagen innehaller inga sarskilda bestammelser om hur
granskningen ska ga till. Det &r alltsd upp till varje kommun att
definiera vad uppsikten omfattar och hur arbetet ska bedrivas.
Kommunstyrelsen har utfort sin uppsiktsplikt genom att den
granskat, provat och fattat beslut rorande den aktuella verksam-
heten.

Skélen for avgérandet

Fragan i malet

Fragan i malet géller dels omfattningen av den granskning som
kommunstyrelsen ska géra for att kunna fatta ett beslut om for-

starkt uppsiktsplikt, dels vad en laglighetsprovning av ett sadant
beslut ska omfatta.



Rattslig reglering m.m.

| malet ar den nu upphévda kommunallagen (1991:900) tillamplig.

Av 3 kap. 16 § forsta stycket framgar att det krévs fullmaktiges
godkannande innan varden av en kommunal angeldgenhet Gver-
lamnas till en juridisk person. Den verksamhet som lamnas over
ska falla inom den kommunala kompetensen och risken for kom-
petensoverskridanden vid verksamhetens utdvande ska vara ringa
(prop. 1990/91:117 s. 50).

Enligt 17 § ska, om en kommun lamnar Gver varden av en
kommunal angelégenhet till ett helagt kommunalt bolag, fullmék-
tige bl.a. faststdlla det kommunala d&ndamalet med verksamheten,
utse samtliga styrelseledaméter och se till att det anges i bolags-
ordningen att fullmaktige far ta stallning innan sadana beslut i
verksamheten som ar av principiell beskaffenhet eller annars av
storre vikt fattas.

| 18 § forsta stycket anges att innan varden av en kommunal
angeldgenhet l&mnas over till ett deldgt kommunalt bolag ska
fullmaktige se till att bolaget blir bundet av de villkor som avses i
17 § i en omfattning som &r rimlig med hansyn till andelsférhal-
landena, verksamhetens art och omstandigheterna i vrigt.

Enligt 6 kap. 1 § andra stycket ska kommunstyrelsen ha uppsikt
over kommunal verksamhet som bedrivs i sadana foretag som
avses i 3 kap. 17 och 18 8§ (I6pande uppsiktsplikt). Av 1 a §
framgar att kommunstyrelsen i arliga beslut for varje bolag ska
préva om den verksamhet som bolaget har bedrivit under forega-
ende kalenderar har varit forenlig med det faststallda kommunala
andamalet och utforts inom ramen for de kommunala befogen-
heterna. Om styrelsen finner att sa inte ar fallet, ska den lamna
forslag till fullmaktige om nodvéandiga atgarder (forstarkt upp-
siktsplikt).

| 10 kap. 1 § forsta stycket anges att varje medlem av en kom-
mun har ratt att fa lagligheten av kommunens beslut prévad ge-
nom att Overklaga dem hos forvaltningsratten.

Av 8 § forsta stycket framgar att ett dverklagat beslut ska upp-
hévas om det inte har tillkommit i laga ordning, beslutet hanfér sig
till nagot som inte ar en angelagenhet for kommunen, det organ
som fattat beslutet har éverskridit sina befogenheter eller om be-
slutet strider mot lag eller annan forfattning.

Motsvarande bestaimmelser finns i den nu gallande kommunal-
lagen (2017:725).

Hogsta forvaltningsdomstolens bedémning
| forarbetena till bestdmmelsen om forstarkt uppsiktsplikt anges att

saval for fullmaktiges som for allmanhetens del far det anses vara
av intresse att de kommunala foretagens verksamhet inte bara star



under kommunstyrelsens uppsikt utan ocksa att utfallet aterkom-
mande redovisas. Uppsiktsplikten kommer da, forutom att redovi-
sas, att leda fram till beslut som kan bli foremal for laglighets-
provning. Den forstarkta uppsiktsplikten innebdr i Ovrigt ingen
andring av styrelsens I6pande uppsiktsplikt éver bolagen (prop.
2011/12:106 s. 88).

Det som skiljer den Iépande uppsikten fran den forstarkta ar
alltsé att den senare innehaller ett krav pa redovisning och darmed
ger mojligheter till réttslig provning av kommunstyrelsens beslut.

Kommunstyrelsens uppsiktsskyldighet over de kommunala
foretagen ar, liksom 6éver all annan kommunal verksamhet, 6ver-
gripande (prop. 1990/91:117 s. 90 och 195 f.). Av detta foljer,
enligt Hogsta forvaltningsdomstolens mening, att kommunstyrel-
sen inte ar skyldig att granska samtliga enskilda affarshandelser
som har forekommit under kalenderaret i fraga. Granskningen ska
dock vara tillrackligt omfattande for att mojliggora en bedémning
av om verksamheten som helhet har haft en sadan inriktning och
bedrivits pa ett sadant satt att den varit kompetensenlig. Hur
granskningen ska ske och vilket underlag som kréavs far bedémas
utifran forhallandena i det enskilda fallet med hansyn till omfatt-
ningen av och komplexiteten i den verksamhet som bedrivits.

Nér det galler omfattningen av en laglighetsprévning i en situ-
ation av nu aktuellt slag framgar det varken av lagtexten eller av
forarbetena att foremalet for domstolens prévning skulle kunna
vara nagot annat beslut &n kommunstyrelsens beslut om verksam-
heten som helhet. Detta innebér att en laglighetsprovning inte
innefattar fragan om av bolaget fattade beslut eller specifika af-
farshandelser har varit kompetensenliga eller inte.

En domstolsprévning bor daremot omfatta fragan om den
granskning som kommunstyrelsen har foretagit har varit av till-
racklig omfattning for att kunna ligga till grund fér en bedémning
av om bolagets verksamhet som helhet bedrivits kompetensenligt.

Savitt avser det nu aktuella beslutet har kommunstyrelsen till
grund for sin provning lagt bl.a. relevanta bolagshandlingar, lek-
mannarevisorns granskningsrapport samt den granskning och ana-
lys som Helsingborgs kommuns avdelning for juridik och admi-
nistration har genomfort betraffande bolagets verksamhet.

Den granskning som kommunstyrelsen har utfort far anses vara
av tillracklig omfattning for att ligga till grund for prévningen av
om NSR:s verksamhet som helhet bedrivits kompetensenligt.
Kommunstyrelsen har saledes iakttagit vad som alegat den enligt
reglerna om forstarkt uppsiktsplikt. Overklagandet ska darfor av-
slas.



Hogsta forvaltningsdomstolens avgérande
Hogsta forvaltningsdomstolen avslar dverklagandet.
| avgorandet deltog justitieraden Jermsten, Nord, Askersjo, Baran

och Andersson. Foredragande var justitiesekreteraren Daniel
Wallander.

Férvaltningsratten i Malmo (2015-08-27, ordférande Bratt):

Det 6verklagade beslutet ar ett arligt beslut enligt 6 kap. 1 a § kommu-
nallagen vars syfte &r att bedéma huruvida verksamheten i det kommu-
naldga aktiebolaget under verksamhetsaret varit kompetensenligt och
forenlig med kommunalréattsliga principer. Det ar enligt férvaltningsrat-
tens bedémning tveksamt om ett bolags forséljning av ett dotterbolag,
som ar en extraordinar hindelse, dr ndgot som lagstiftaren haft i atanke
genom bestdmmelsen 6 kap. 1 a § kommunallagen. Oavsett hur det for-
héller sig med detta s& har forvaltningsratten vid en tidigare prévning i
mal 1828-13 funnit att de grunder som da aberopades for att stod forelag
vid NSR:s férsaljning av NSR Atervinning AB (och som for évrigt &r i
stort sett desamma som nu aberopas i detta mél 13242-14) berérde sjélva
bolagets forsiljning av dotterbolaget och kunde inte bli foremal for lag-
lighetsprévning. Fragan om otillatet stod vid den aktuella forséljningen
har saledes redan avgjorts genom en lagakraftvunnen dom. Férvaltnings-
ratten gor darfér beddomningen att kommunstyrelsens beslut inte kan
upphévas pa de av A.E. anférda grunderna. Overklagandet ska darfor
avslas. — Forvaltningsratten avslar 6verklagandet.

Kammarratten i Goteborg (2016-11-01, Ocklind, Hanson och Svensson):

Kommunstyrelsen har enligt 6 kap. 1 § andra stycket kommunallagen en
skyldighet att utdva I6pande tillsyn éver den verksamhet som bedrivs av
kommunala bolag. Enligt 6 kap. 1 a § kommunallagen ska kommunsty-
relsen i arliga beslut for varje kommunalt bolag préva om den verksam-
het som bolaget bedrivit under féregdende kalenderar varit férenlig med
det faststallda kommunala andamalet och utforts inom ramen for de
kommunala befogenheterna. Om kommunstyrelsen finner att sa inte ar
fallet, ska den lamna forslag till fullméktige om nodvandiga atgarder.

Lagstiftaren har i forarbetena till 6 kap. 1 a 8 kommunallagen (prop.
2011/12:106 s. 87) anfort att det &r styrelsen som bestdmmer formerna
for hur tillsynen ska ga till. Exempelvis kan den bestd i krav pa konti-
nuerliga ekonomiska rapporter, riskbedomningar av borgensataganden
eller stickprovsvisa granskningar.

Av lagstiftarens 6vervaganden i propositionen (s. 88) framgér ocksa
foljande. Det har varit en brist att det inte funnits ndgot krav pa redovis-
ningen av uppsiktsplikten savitt galler kompetensenligheten av kommu-



nala foretagens verksamhet. Saval for fullméaktiges som allméanhetens del
far det anses vara av intresse att de kommunala foretagens verksamhet
inte bara star under styrelsens uppsikt utan ocksa att utfallet av uppsikten
aterkommande redovisas. Den forstarkta uppsikten innebér att kommun-
styrelsen i arliga beslut dels ska bedéma verksamheten i forhallande till
det dandamal fullméktige faststallt, dels verksamheten i forhallande till de
kommunala befogenheterna. Uppsiktsplikten kommer da, férutom att
redovisas, att leda fram till beslut som kan 6verklagas enligt 10 kap.
kommunallagen. Enligt regeringen starks darmed &ven majligheterna till
rattslig provning av kompetensenligheten av de kommunala foretagens
verksamhet. Den omsténdigheten att styrelsens uppsiktsplikt i nu aktuellt
avseende ska redovisas i arliga beslut innebar enligt regeringen i 6vrigt
ingen andring av styrelsens lpande uppsiktsplikt éver bolagen enligt 6
kap. 1 § andra stycket kommunallagen.

Lagstiftaren har inte ndrmare utvecklat vad kommunstyrelsens for-
stérkta uppsiktsplikt enligt 6 kap 1 a § ska omfatta. | propositionen redo-
visas (s. 89) ett par exempel pa missforhallanden som bor foranleda sty-
relsen att vidta atgarder. Om det av kommunfullméaktige faststallda
kommunala dndamalet for ett aktiebolags verksamhet inte framgar av
bolagsordningen kan detta krava atgarder. Ett annat exempel &r att det
kan framkomma att det kommunala dndamal for ett aktiebolags verk-
samhet som faststéllts av kommunfullmaktige inte &r forenligt med de
kommunala befogenheter som utgor ram fér verksamheten i fraga. Ofor-
enligheten kan enligt propositionen till exempel bero pa att omvarldsfor-
utsattningarna andrats pa ett satt som berér den kommunala kompeten-
sen.

Kammarrétten gor foljande beddmning.

Den forstarkta uppsiktsplikten enligt 6 kap. 1 a § kommunallagen
innebér att kommunstyrelsen ska granska huruvida de kommunala bola-
gens verksamhet varit kompetensenlig. Om kommunstyrelsen finner att
sa inte ar fallet ska denna lamna forslag till kommunfullméktige om
nodvandiga atgarder. Med ledning av vad som lagstiftaren anfort i propo-
sitionen anser kammarrétten att kommunstyrelsens bedémning av kom-
petensenligheten maste grunda sig pa vad som framkommer i dess
granskning av de kommunala bolagens verksamhet.

I det nu aktuella beslutet har kommunstyrelsen inte granskat forsélj-
ningen av NSR Atervinning AB. Darfor kan kommunstyrelsens beslut att
verksamheten i NSR varit forenlig med det faststallda dndamalet och
utférts inom ramen for de kommunala befogenheterna inte ségas vara
olagligt pa grund av att forsaljningen eventuellt skulle innebara ett otilla-
tet stod eller att den skulle strida mot EU:s statsstodsregler. Overklagan-
det ska darfor avslas. — Kammarratten avslar 6verklagandet.



