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Nr 242

Av fru Sandstrém och herr Carlsson i Stockholm, om utredning
rérande ldmpliga féretagsformer for affirsmdssig
statlig och kommunal verksamhet.

Det rader numera knappast olika meningar dirom att det ar andamals-
enligt att stat och kommun i viss omfattning bedriver affarsmaissig verk-
samhet. Staten upptrider t. ex. sasom affiarsdrivande betriffande ett flertal
kommunikationsmedel, likasa pa det kraftproducerande omradet. Allmant
godtaget ar att kommun idkar affarsmissig verksamhet pa vissa omraden,
t. ex. for kommunmedlemmarnas férseende med vatten och elkraft.

Nir det giller organisationen av dylik verksamhet pa det statliga planet,
har staten att vilja mellan tva huvudtyper. Antingen brukas sedvanliga
administrativa former, d. v. s. ledning av verksamheten anfortros ett stat-
ligt verk, som pé vissa punkter kan vara underkastat en sarreglering men
som pa det hela taget ir organiserat pA samma sitt som de med ren myn-
dighetsutovning sysselsatta verken. Eller ocksa drives verksamheten genom
ett statligt aktiebolag. P4 det kommunala omridet ar liget enahanda. An-
tingen far verksamheten drivas i vedertagna kommunala former under led-
ning av en kommunal namnd eller ocksa overlates verksamheten pa ett
kommunalagt aktiebolag.

Det bor hir hallas i minnet att bruket av aktiebolagsformen pa de stat-
liga och kommunala omradena ingalunda ir begrinsat till affarsmassig
verksamhet. Teoretiskt finnes mojligheten att anordna i stort sett vilken
statlig eller kommunal verksamhet som helst i aktiebolagsform. Det finns
t. 0. m. niagot exempel pa att skolverksamheten ombesérjes av ett kommu-
nalt aktiebolag. Hir skall emellertid i férsta hand de s. k. féretagsformerna
uppmirksammas, d. v. s. formerna for egentlig affirsmissig verksamhet
i offentlig regi.

Vilkinda exempel pa att staten driver foretagsamhet i verksform ir de
grenar av statsforvaltningen, som ledes av jirnvigsstyrelsen, generalpost-
styrelsen, telestyrelsen och vattenfallsstyrelsen. Bland de statliga aktiebo-
lagen kan hir erinras om AB Atomenergi (i detta finnes dock ocksa en-
skilda intressen foretridda), Statens skogsindustrier, Norrbottens jarnverk
och LKAB. Bland de rent monopolistiska aktiebolagen ir Tobaksmonopolet
och Vin- och spritcentralen de mest kiinda. En mera speciell inriktning har
statliga bolag sddana som AB Tipstjinst och Penninglotteriet. Man riiknar
for narvarande med att de helstatliga bolagens antal uppgéar till 28, var-
jimte staten har ett stérre cller mindre delagarintresse i 13 andra bolag.
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Kommunala bolag bildas vanligen fér drivande av vatten- och elverk,
sparvigar eller andra kommunikationsmedel, husbyggnad och fastighets-
forvaltning. Men idven kommunala aktiebolag foér helt andra indamal
finnes.

Problemet om i vilka foretagsformer statlig ekonomisk verksamhet lamp-
ligen bor bedrivas har tagits upp av en for dndamalet tillsatt kommitté,
1953 ars utredning rérande de statliga foretagsformerna. Den producerade
under 1956 sina tre forsta betinkanden, ett vari de statsigda aktiebolagens
organisation och forvaltning kartlades (SOU 1956: 6), ett innehallande re-
dogorelser fér motsvarande férhallanden i vissa frammande linder (SOU
1956: 24) samt ett berérande ett sirskilt statligt foretag, namligen statens
reproduktionsanstalt, vilket foreslagits skola dverga till att bli ett stats-
agt aktiebolag (SOU 1956:59). Ar 1957 har fran utredningen kommit ett
nytt betinkande, dir motsvarande fordndring foreslas for statens vatten-
fallsverks del.

Négon motsvarande allmiin utredning finns icke pa det kommunala filtet.

Granskar man nirmare skilen fér och emot valet av verksformen och pa
motsvarande sitt skilen fér och emot valet av aktiebolagsformen, befinnes
snart att atskilliga synpunkter kan andragas 4 6mse hall.

Ses fragan endast under hinsynstagande till féretagsekonomiska syn-
punkter, ar det klart att verksformen ir en synnerligen osmidig form fér
en affarsmiéssig verksamhet. Den &r utformad med tanke P& en myndig-
hetsutévning och tynges dirfoér av en rad bestimmelser, som syftar till att
skapa rittssikerhet, men ocksa av regler, som syftar till att tillgodose de
statliga och kommunala behoven av en effektiv kontroll. Att finansierings-
fragorna for ett statligt eller kommunalt foretag maste behandlas pa ena-
handa sitt som spérsmaélet om andra icke omedelbart produktiva investe-
ringar verkar tyngande. Det snabba beslutsférande, som kan vara pakal-
lat av affarsmissiga skil, ir svart att uppnd, di verksformen skall tillim-
pas eller kommunallagens regler fullt ut maste foljas. Synpunkter av den-
na art har lett till att aktiebolagsformen for mingen kommit att sti som
ett efterstrivansvirt mal bort fran statlig och kommunal byrakrati.

Med hinsyn till personalen blir det narmast frdga om att jaimféra de
statsanstilldas stillning med de privatanstilldas. Viljes foretagsformen
statligt eller kommunalt verk, maste i huvudsak de for statstjansten resp.
kommunaltjinsten gillande reglerna tillimpas: om tjinstetillsittning, av-
16ning och andra férméner t. ex. under semester och vid sjukdom, bisyss-
lor, pensioneringsférhallanden, traktamenten, reseersattningar, flyttnings-
ersittning m. m. Att de som statliga verk drivna foretagen har avsevirda
svarigheter att rekrytera i alla fall den mera kvalificerade personalen i kon-
kurrens med det enskilda naringslivet, dir mera smidiga former tillampas,
har omvittnats i en mingd olika sammanhang. Gang pa gang har verksche-
ferna avgivit veritabla nodrop och begirt att fa tillimpa mera attraktiva
former foér anstillning och avléning an vad de statliga bestimmelserna med-
giver. Svirigheterna belyses ay uppgiften att endast foér vattenfallsverkets
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del personalféreskrifterna — allmianna och siddana avsedda sérskilt for sty-
relsens personal — aterfinnes i 8 lagar och 161 andra férfattningar. Man
kan t. ex. tiinka sig det delvis orimliga i att en upptagen verkschef skall vara
tvungen underkasta sig resereglementets foreskrifter, att i varje lige det
billigaste firdsittet maste anlitas, i stort sett utan hansyn till den tidsspil-
lan, som darigenom uppstar. De foérdelar, som den offentliga tjinsten kan
erbjuda med tryggare anstillningsformer och férménligare pensionsfors
hillanden, torde for manga anstillda icke uppviga de uppenbara nackdelar-
na av den offentligrattsliga regleringen i ovrigt.

Ur samhillets synpunkt ter det emellertid sig i vissa avseenden tvek-
samt om de fordelarna Overviger, direst stora delar av vad som nu ir of-
fentlig forvaltning skulle 6verga att bli foretagsamhet bedriven i aktiebo-
lagsform. De enskildas rattssikerhetskrav maéaste hir ocksa tillmitas bety-
delse.

Inom statlig och kommunal férvaltning géller i princip offentlighets-
grundsatsen, d. v. s. aktstycken inom verket ir underkastade principerna om
allmidnna handlingars offentlighet. Fér att undanréja de virsta oligenhe-
terna av denna ordning i affarsmissigt avseende har visserligen i sekre-
tesslagen undantag i stor omfattning gjorts for handlingar avseende stat-
lig och kommunal affarsverksamhet. Reglerna saknar trots detta icke be-
tydelse, i det de i alla fall mdjliggor en viss insyn fran allmédnhetens sida i
det offentliga foretagets skotsel. Samtidigt underlittas t. ex. konkurren-
ters mojligheter att skaffa sig upplysningar i syfte att bereda sig en mera
gynnad stidllning pa det offentliga foretagets bekostnad.

De allminna offentligriattsliga grundsatserna for ett sunt administrativt
forfarande skall i princip tillimpas dven inom affiarsdrivande verk. Dessa
grundsatser har delvis utformats for att trygga en allsidig behandling av
uppkommande frigor men har dven den enskildes vil i sikte. De passar
sjalvfallet mindre vil, d& frdga ir om rent affirsmissigt bestimda Aatgir-
der. Detta giller t. ex. betriffande den allmanna besvarsratt, som enligt
svensk rittsordning tillkommer envar, vars intressen blivit p4 nagot klart
satt krinkta av statlig myndighets dtgorande eller beslut, liksom i friga om
den kommunala besvirsritten. Att en vanlig administrativ besvirsriatt ar
mindre dndamaélsenlig inom de affirsdrivande verken ar uppenbart. Méj-
lighet finnes nu att besvirsvigen klaga éver varje biljettkop pa statens jarn-
vagar eller 6ver en erhdllen telefonrikning; dessa regler, som uppstillts
for att trygga den enskilde gentemot det allminna, kan — om in icke sér-
skilt praktiska -— understundom vara vardefulla fér den enskilde dven da
det giller att fa rittelse i fraga om atgarder vidtagna av affirsdrivande
verk. T allt hogre grad torde detta gidlla om kommunalbesviren. Ur féreta-
gets synpunkt dr dock klart att hela det offentligrittsliga férfarandet, som
icke utformats med tanke pd affirsverksamhet, verkar tyngande och for-
svarar en cffektiv affiarsledning av foretaget.

Av viss betydelse ur allmdnhetens synpunkt ir vidare de stats- och kom-
munalanstilldas straffrittsliga och skadestindsratisliga ansvar, som i Sve-
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rige ir ganska striangt. Motsvarighet hirtill saknas i stort sett pa det pri-
vata filtet. Den noggrannhet och omsorg vid tjanstens utévande, som dessa
regler avser att frammana, ar virden, som vid évergang till en annan ord-
ning latt gar forlorade.

Med vad nu angivits sammanhiinger att, om den offentligrattsliga verks-
formen Overgives, dven den rittssikerhetskontroll som kan utldsas genom
ingripanden av JO och JK gar forlorad. Att ett behov av sadana garantier
foreligger framgar bl. a. av att JO arligen har att avvisa ett icke helt obe-
tydligt antal klagomal 6ver atgirder av statliga aktiebolag.

Pa det statliga planet bor dven redogoraransvaret i detta sammanhang
omnamnas. Det brukar framhallas, att detta manar tjansteminnen till en
forsiktighet, som ofta direkt motverkar de affirsmaissiga syften det affars-
drivande verket har att folja. Till redogdraransvaret anknyter den revisions-
verksamhet, som de statliga verken #ir underkastade fran riksrdkenskaps-
verkets sida men som icke utstricker sig till de statliga bolagen. Att det all-
manna intresset av att sparsamhet kan tillgodoses dven inom den ram som
aktiebolagslagen utgor synes sannolikt. Revisionsorganen for statsorganen
saval de av riksdagen valda statsrevisorerna som andra statens revisions-
organ, f6r kommuala féretag vederbérande kommunala revisorer, kan tan-
kas verka oberoende av om verksformen bibehalles eller aktiebolagsformen
vinner $kad anvandning.

Sammanfattningsvis torde kunna sigas foljande. Sjilvfallet vinner man
genom att utnyttja aktiebolagslagens regler betydande férdelar ur foretags-
synpunkt. Samtidigt minskas emellertid det allminnas och den enskildes
moéjligheter till allsidig insyn i foretaget. Det allminna férekommer blott i
gestalt av den tjansteman fran finans- eller handelsdepartementen, som &
statens vignar instéller sig pa bolagsstimman for att foretrida agarintres-
set i statligt bolag respektive motsvarande kommunala befattningshavare i
kommunaldgt aktiebolag. Den enskilde medborgaren férlorar i stort sett
all mojlighet att pa offentligrattslig vig sjilv tillvarataga sina intressen i
konflikt med ett sadant offentligt bolag. Alla de kontrollorgan, som inkopp-
lats inom den ordinarie forvaltningen fér att pa olika sitt trygga den en-
skildes rittsskydd, faller bort. Hiar bortses fran vad som kan utrittas ge-
nom den politiska kontrollen — interpellations- och motionsvigen — i riks-
dagen och de kommunala férsamlingarna.

Ytterligare en synpunkt bor observeras som ir av betydelse kanske sir-
skilt pa det kommunala omradet. Nagon klar begrinsning rérande vilka
slag av verksamhet, som kan 6éverforas att drivas i aktiebolagsform, saknas.
I och med att beslut om ett akticbolagsstiftande fattats i vederborlig ordning
och aktiebolaget kommit till stind, star det direfter bolagsstimman fritt
att exempelvis helt vid sidan av kommunallagens regler besluta om ind-
ringar i verksamhetens bedrivande. De i kommunallagen intagna reglerna
om den kommunala kompetensen kan salunda med tillhjalp av aktiebolags-
formen helt asidosattas. Bolaget kan, sedan det vil bildats, utvidga sin
verksamhet till omraden som faller utanfér kommunens kompetensomrade.
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Vidare kan bolaget i sin verksamhet dsidosidtta det kommunala likstallig-
hetskravet och efter eget godtycke gynna vissa kommunmedlemmar pa and-
ras bekostnad etec.

Vad nu sagts dr konsekvenser av att genom bolagsbildningen det kom-
munala besvirsinstitutet kopplas bort. Genom detta kan, i den man van-
liga kommunala former for verksamhetens bedrivande begagnas, en laglig-
hetskontroll utlosas.

Vidare saknas savil pa det statliga som pa det kommunala omradet néar-
mare bestammelser om i vilka former det offentliga inflytandet skall utévas
i ett stats- respektive kommunalagt aktiebolag.

Vad nu anforts torde tydligt giva vid handen att det knappast kan vara
en l6sning av det aktuella problemet att skapa limpliga foretagsformer for
affarsmaissig statlig och kommunal verksamhet, att inordna verksamheten
i de privatrattsliga former, som aktiebolagslagen anvisar. Utvecklingen har
numera klart givit vid handen, att en sarskild fortagsform erfordras lim-
pad for statlig och kommunal affirsdrivande verksamhet.

Det giller salunda att soka tillskapa en ny form av juridisk person, dir
4 ena sidan de smidigare arbetsformer, som aktiebolagslagen erbjuder och
som enskild foéretagsamhet atnjuter, kan utnyttjas, men dar a4 andra sidan
skattebetalarnas och offentlighetens krav pa insyn i verksamhetens drift
tillgodoses och enskildas behov av rittssikerhet i forhallande till den offent-
liga verksamheten icke eftersittes. Problemet giller silunda nu icke bara
att avgoéra vilka verksamhetsgrenar som skall omvandlas till aktiebolag.

1 direktiven till 1953 ars utredning rorande de statliga foretagsformerna
talas visserligen om en eventuellt ny typ av statsféretag liksom ndgra av
de ovan berérda fragestillningarna dir behandlas. Emellertid ar dessa di-
rektiv begransade till den statliga sektorn. Icke heller synes utredningens
arbete vara inriktat pa i forsta hand de problem som héir behandlats och
som framstiar som centrala. De torde bora losas innan stillning tages till
de olika féretagens behandling i forevarande avseende.

Av vikt 4r nu att efter vederborlig utredning en lagstiftning antages med
regler om en juridisk person utformad s, att alla de olika intressen, som
gor sig gillande di det allmanna driver affirsmissig verksamhet, blir ve-
derborligen beaktade. Om en sadan lagstiftning skall tillhéra den privat-
rittsliga eller den offentligrattsliga sektorn i var rittsordning synes vara
ett underordnat sporsmal, vilket for Ovrigt icke kan besvaras forrin nér-
mare utredning av frigan verkstillts.

Huruvida detta uppdrag bor anfortros nyssniamnda utredning eller om den
bor 16sas 4 annan vig dr ett praktiskt sporsmal, som det torde ankomma
pa vederborande departementschef att besvara. Den nuvarande ordningen,
enligt vilken ett val maste triaffas mellan antingen en verksamhetsform, som
ir utbildad for offentligriattslig myndighetsutivning, eller en rent privat-
rattslig reglering, som tar sikte pa den enskilda foretagsamhetens férhal-
lande, ar uppenbarligen otillfredsstillande.
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Under hinvisning till det anférda far vi hemstilla,
att riksdagen matte i skrivelse till Kungl. Maj:t hemstilla
om utredning rérande en lagstiftning betridffande en form
av juridisk person lampad att driva stats- eller kommun-
dgd affarsmissig verksamhet eller om de modifikationer i
gallande bestimmelser om juridiska personer, som kan fin-
nas erforderliga for angivet idndamail.

Stockholm i januari 1958

Ragnhild Sandstrém C. W. Carlsson



