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PM 2 2002-09-11 SLUTLIG BEDOMNING

Fraga om snedvridning av konkurrensen genom landstingskommunalt stod till spekulativ
riskkapitalverksamhet.

Landstinget Region Skane har beslutat att genom ett 1an pa 35 miljoner kronor anvéanda
allménna medel till kommersiellt betingad riskkapitalverksamhet.

Den 22-23 april 2002 beslutade regionfullméaktige i Skane lan (RF § 34/02) dels, att under en
lanetid av mellan sju och tio ar bevilja riskkapitalbolaget Skansk Entreprendrsfond AB ett
villkorslan” pa 35 miljoner kronor, dels att detta 1an skall finansieras inom ramarna for
landstingets langsiktiga upplaning av fraimmande kapital (dnr. R$/00232).

Skansk Entreprenorsfond AB (SEFAB) ™M bildades i juni 2000. Bolaget inrattades i
enlighet med ett beslut av regionfullmaktige i Skane i juni 2000 (RF § 65/00). | samband
darmed anslogs 100.000 kronor till aktiekapital2[2] samt 300.000 kronor for tdckande av
administrativa kostnader. Enligt bolagsordningen (& 3 ) har SEFAB som andamal for sin
verksamhet att “investera i tidsbegrdnsade fonder/bolag som med iakttagande av gallande
kommunalrattsliga principer i sin tur uteslutande investerar i tidiga skeden i framforallt nya
teknik- och forskningsbaserade foretag med betydande tillvéaxpotential. Bolaget kan vara
saval majoritets- som minoritetsagare i delfonderna/bolagen och svara for upp till 50 % av
det investerade kapitalet.

Av regionstyrelsens forslag med underlag till regionfullméktiges beslut i juni 2000 om
bildandet av SEFAB framgér bl.a. att ”Region Skane avser inte att avsatta nagra
riskkapitalmedel i fonden; genom forhandlingar med staten och EU ska fonden forses med
sadant kapital. Anledningen till att Region Skane bildar bolaget ar att det i forhallande till

1[1] Skansk Entreprendrsfond AB; bolaget &r bildat den 26 juni 2000 och den 2 oktober samma ar under registreringsnr.
556596-4318 infort i Patent- och registreringsverkets (PRV) bolagsregister.

2[2] For narvarande har Skansk Entreprendérsfond AB ett hos Patent- och registreringsverket registrerat aktiekapital

uppgaende till 100.000 kronor.



tilltankta agare i naringslivet behovs en formell juridisk plattform att arbeta utifran. Region
Skdne bildar bolaget med det uttalade syftet att gradvis fasa ut sitt dgande”.

Av regionfullmaktiges nu aktuella beslutsunderlag, fran april 2002 framgar emellertid att
SEFAB:s fortsatta verksamhet forutsatter att landstinget tillskjuter “ett inledande
riskkapital”. Av en promemoria fran SEFAB:s styrelse3[3] som bilagts beslutsunderlaget
framgar att SEFAB avser att forhandla med ett antal finansiella institutioner4[4] om att
dessa, bland annat med EU-medel, skall bidra ytterligare till fondens kapital - vilket
inledningsvis (delfond ett och tva), forvantas uppga till c:a 500 miljoner kronor, varav 200
miljoner kronor skall utgdra delfond ett5[5]. Forutsattning for en sadan finansiering ar dock
att landstinget tillskjuter ett inledande investeringskapital motsvarande c:a 15-20 procent av
berdknat initialt kapitalbehov pa 200 miljoner kronor6[6]. Vid full beraknad finansiering
(500 mkr.) minskar saledes landstingets insats proportionellt till ca 5-7 procent av det totala
riskkapitalet. Utbetalningen av landstingslanet forslas ske genom successiva rater i
forhallande till hur SEFAB lyckas resa kapital fran andra offentliga investerare, samt
avropas till en arlig rinta motsvarande “reprorintan + 2%”7[7], vilken skall betalas arligen i
efterskott.

| promemorian papekas vidare att villkorslanet, till foljd av att det ar avsett att
anvandas som fullvardigt investerings- och dgarkapital i olika fonder/bolag, vid ett oférmodat
daligt utfall av verksamheten kan behdva efterges eller konverteras till villkorat eller
ovillkorat aktie&garetillskott.

I 6vrigt framgar att ”Delfonderna skall vara dppna for alla som motsvarar [stallda] krav
och beddmningarna ska ske utifian strikt kommersiella kriterier” samt att SEFAB, nér
bolaget kan beddmas ha fyllt sin funktion, ”..skall sdljas eller upplosas”.

3[3] Skrift den 26 januari 2002, fran Skansk Entreprendérsfond AB (SEFAB) till Regionala utvecklingberedningen, rubricerad

”PM angdende Region Skanes kapitalisering av Skansk Entreprendrsfond AB:s (SEFAB) investeringskapital”.

4[4] Daribland Europeiska investeringsbanken (EIB), Europeiska investeringsfonden (EIF) samt Nordiska investeringsbanken
(NIB).
5[5] Savitt framgar av SEFAB:S skrift (se not 3) delfond ett uppges kunna finansieras under senare halften av 2002 medan

delfond tva beraknas vara fullt finansierad “efter en fullt genomférd kapitalfinansieringsrunda” senast 2003.

5[6] Lanet skall inte avropas eller nyttjas for SEFAB:s I6pande drifts- och omkostnader.

7[7] Darmed torde forstas en arlig rantefot berdknad som det av riksbanken for varje tidpunkt géllande reprordntan med
tillagg av tva procentenheter.



Lansratten i Skane lan har genom beslut den 3 juni 2002 inhiberat regionfullmaktiges
beslut. Férordnandet om inhibition faststalldes av Kammarrétten i Géteborg den 26 juni
8[8].

8[8] Lansratten i Skane lan, beslut den 3 juni 2002 i mal nr. 4738-02. Kammarratten i Goteborg, beslut den 26 juni 2002 i
mal nr. 3416-2002.



Gallande ratt

Landstingens och kommunernas allménna befogenheter regleras i kommunallagen (1991:900)
— KL. Enligt 2 kap. 1 § KL far landsting (och kommuner) enbart ta hand om sadana ange-
lagenheter av allméant intresse som har anknytning till dess omrade eller dess medlemmar och
som inte skall handhas enbart av staten, en annan kommun, ett annat landsting eller annan.
Kommunallagen ger darmed uttryck for den s.k. lokaliseringsprincipen enligt vilken ett
landstings (eller en kommuns) atgarder skall vara riktade mot de egna kommunmedlemmarna
eller avse deras intressen.

Enligt 2 kap. 7 § KL far ett landsting driva naringsverksamhet enbart om den gar ut pa att
tillhandahalla allmannyttiga anlaggningar eller tjanster at de egna medlemmarna.
Kommunallagen ger darmed uttryck for en princip om det s.k. naringsférbudet eller forbudet
mot spekulativ verksamhet, enligt vilket ett landsting inte far engagera sig i (kommersiellt
betingad) spekulativ verksamhet som ocksa havdas av det privata naringslivet, om det inte
omfattar sadan traditionell kommunal verksamhet som syftar till att tillhandahalla innevanarna
service.

Enligt 2 kap. 8 § forsta stycket KL far landsting genomfora atgarder for att allmant framja
naringslivet inom det egna omradet. Individuellt inriktat stod till naringsidkare far daremot
lamnas enbart vid ’synnerliga skél”. Kommunallagen ger ddrmed uttryck for en princip om
likabehandling av naringsidkare inom landstinget. Befarad arbetsloshet har darvid normalt
inte ansetts utgéra nagot synnerligt skél.9[9] Atgarder som helt allmant syftar till att framja
naringslivets utveckling inom en kommun har daremot i vissa fall tillatits. Som exempel
harpa anges i praxis sddana prestationer som ingar i den kommunala serviceverksamheten
sasom iordningstallande av byggklara industritomter och tillhandahallande av lokaler for
hantverk och smaindustri. Dylika och darmed jamforliga atgarder har pa grund av sin
allmanna natur ansetts falla inom en kommuns kompetensomrade trots att de ofta ar &gnade
att minska foretagens driftkostnader, dock saknar de karaktar av individuella formaner eller
utgor ett tillgodoseende av néringslivets kapitalbehov. | fraga om foretagens forsorjning av
riskkapital — till exempel att genom regionala utvecklingsbolag, riskfonder eller motsvarande
tillgodose olika lokala foretags kreditbehov — ar huvudregeln daremot att det tillhor staten
och ett i princip enskilt bankvasende att syssla med kreditférsorjningen och penningvasendet

9[9] Av regeringens proposition (1990/91:117) med férslag till ny kommunallag framgar bl.a. féljande:”Det dr framst en
statlig angeldgenhet att medverka till en fran samhdllelig synpunkt Idmplig lokalisering av ndringslivet. Det ér av olika regionalpolitiska skdl
inte heller lampligt att kommunerna engagerar sig i enskilda féretag med direkt stéd. De internationella 6verenskommelser som Sverige pd
senare Gr slutit ger ytterligare grund fér att inte tilldta konkurrenssnedvridande stédatgdrder till féretag. Individuellt inriktat stéd bér fa
férekomma endast i undantagsfall. Detta bér i lagen komma till uttryck genom att det skall kréivas synnerliga skdl fér saddant stéd”. | fraga
om kommunala stodatgarder for att motverka arbetsléshet anges i propositionen vidare: ”Tidigare dberopades ofta radande eller befarad
arbetsléshet som motiv for att tillita kommunala ingripanden i det egentliga néringslivet. Regeringen har nyligen lagt fram en proposition
om ndringspolitik fér tillvixt (prop. 1990/91:87). | denna framhdlls bl.a. den fortsatta strukturomvandlingens betydelse fér landets framtida
ekonomiska resurser och att den typ av uppehdllande féretagsstod som tillimpades under 1970-talet inte ldngre dr Iimpliga. Allmént sett
gdller alltsa en restriktiv syn pd kommunala stédinsatser gentemot enskilda féretag. Nér det gdller avgrénsningen av tillétna insatser mdste
dock rdttstillimpningen kunna anpassas till samhdllsutvecklingen. Vad som skall ligga i begreppet synnerliga skdl kan séledes komma att
férdndras beroende paé utvecklingen i samhdllet” (se prop. sid. 37 ff).



i Sverigel10[10]. Fran rattspraxis kan namnas tva avgoranden rérande landstingsanknutna
regionala utvecklingsbolag.

RA ref. 1983 2:56 Stockholms l4ns landsting hade fattat ett beslut om att inrétta ett
landstingsanknutet regionalt utvecklingsbolag med éndamal att bedriva penningrorelse och &ven
aga och forvalta fast och 16s egendom samt driva annan i samband darmed staende rorelse i syfte
att stimulera tillkomst och utveckling av afféars- och industriell verksamhet i Stockholms ldn”.
Aktiekapitalet skulle utgodra lagst 1,5 miljoner och hogst 15 miljoner kronor.

Landstinget aberopade till stod for beslutet vissa uttalanden i riksdagen i samband med behand-
lingen av tidigare foretagsforeningarnas omvandling till stiftelser benamnda utvecklingsfonder (se
prop. 1977/78:40 och NU 1977/78:34).

Kammarratten i Stockholm konstaterade att det planerade bolaget haft till huvudsakligt syfte att
framja naringslivet genom att tillhandahalla enskilda foretag kapital. Eftersom det inte &r en
landstingskommunens angeldgenhet att inratta ett sadant bolag, hade landstinget genom det
Overklagade beslutet dverskridit sin befogenhet. - Kammarratten upphédvde darfér landstingets
beslut.

Regeringsratten — som kom till samma slut som kammarratten — anférde foljade domskal: Avser
en kommun att i detta syfte verka genom ett sarskilt rattssubjekt kravs att den i stadgar eller
bolagsordning angivna verksamheten begransas sa att den inte kommer att omfatta annat &n vad
som salunda utgér en kommunal angelagenhet. ”De uttalanden, som gjordes av riksdagen i
samband med ... prop 1977/78:40 och NU 1977/78:34 ... kan icke medfora ndagon dndring i den
landstingskommunala kompetensen. De far ses som forsok att spegla det radande rattslaget, som
medger landstingskommun att medverka i en utvecklingsfonds allmant naringsframjande
verksamhet. Det aktiebolag med ett aktiekapital mellan 1,5 och 15 milj. kr som
landstingskommunen fattat principbeslut om att bilda skall enligt forslaget till bolagsordning ha
till foremal for sin verksamhet att bedriva penningrorelse och aven dga och forvalta fast och 16s
egendom samt driva annan i samband darmed staende rorelse. Den i bolagsordningen angivna
verksamheten ar ej begréansad till handhavandet av sadana uppgifter som enligt vad ovan sagts
utgdr kommunala angelégenheter pa naringslivets omrade. Det klandrade beslutet ar saledes ej
kompetensenligt.

RA ref. 1985 2:45 Orebro lans landsting hade beslutat att tillsammans med en sparbank engagera
sig i Tillvaxtinvest i Orebro Ian AB (T-INVEST), med andamal att “genom deligarskap eller
samarbete utveckla naringsverksamhet, produkter och idéer och att dga och forvalta aktier,
andelar och fast egendom. Vidare skall bolaget i 6vrigt kunna bedriva med ndmnda syften forenlig
verksamhet. Ratt foreligger dven att - utan att driva bankrérelse eller sddan rorelse som avses i
lagen om kreditaktiebolag - medverka vid finansieringen av utvecklingsbara naringsverksamheter,
produkter och idéer”. Aktiekapitalet skulle utgdra l&gst 4 miljoner och hogst 16 miljoner kronor. -
Av ett konsortieavtal mellan landstinget och sparbanken framgar vidare att T-INVEST skall ha till
narmare syfte att stddja, stimulera, skapa och vidareutveckla varaktig och 1énsam
naringsverksamhet samt att parterna forbinder sig att driva T-INVEST efter sunda affarsmassiga
principer och primart att efterstréva tillvéxt. | landstinget beslutsunderlag némns vidare att ~7-
INVEST skall kunna ge mindre och medelstora foretag draghjélp, hjalp med riskkapital, krediter
av olika slag, hjalp med ledningsfragor, hjalp att ta vara pa nya idéer samt att bidra med atgarder
for att underldtta generationsskiften och nyetablering m.m.”

10[10] Se Lindquist, kommunala befogenheter, fjirde upplagan sid. 130.



Till stod for sitt beslut aberopade landstinget att liknande engagemang i naringslivet redan
forelag i de regionala utvecklingsfonderna, genom vilka landstingen bland annat bidrog ekonomiskt
till foretagens kreditforsorjning. Skillnad borde ej goras mellan olika stodformer. Landstinget
pekade vidare pa att T-INVEST verksamhet avsag ett generellt stod till sma och medelstora
foretag. Det 6verklagade beslutet kunde darmed inte strida mot den kommunala
likstallighetsprincipen. Som ytterligare stod aberopades den ckande arbetslosheten i lanet.

Kammarritten i Jonkoping upphivde landstingets beslut och anforde dérvid foljande: ”Da
landstinget harigenom kommer att bidraga till naringslivets kapitalbehov och da den i bolags-
ordningen angivna verksamheten ej ar begréansad till handhavande av sadana uppgifter som utgor
kommunala angelégenheter ar det klandrade beslutet ej kompetensenligt varfor det skall
undanrdjas. Vad landstinget anfort om T-INVEST:s likhet med de regionala utvecklingsfonderna
eller om dess syfte att motverka arbetsloshet foranleder ej annan bedémning ”. Regeringsratten
faststéllde kammarrattens dom.

| doktrinen11[11] anfors dessa rattsfall som exempel pa att landstingen eller kommunerna,
sjalva eller tillsammans med regionala utvecklingsfonder inte har nagon befogenhet att
forsorja det regionala naringslivet med kapital. Konstruktioner med kommunal- eller
landstingsfinansierade utvecklingsbolag/fonder har &ven sedan dess regelmassigt ogillats i
svensk rattspraxis — se exempelvis RA ref. 1986:7912[12].

| de bada refererade fallen ovan laggs betydelse vid att respektive bolagsordning inte varit
begransad till handhavandet av sadana uppgifter som utgér kommunala angelagenheter pa
naringslivets omrade. Fragan vilken grad av precisering i kompetenshéanseende som skulle
fordrats for att den uppméarksammade bristerna kunde ansetts botade, kan mgjligen finna viss
belysning av foljade avgérande:

RA ref. 1984 2:25 Pited kommun hade beslutat att inritta ett bolag med dndamalet att
handlagga allmant naringslivsbeframjande atgarder inom ramen for kommunens kompetens ”.
(KKOs understrykning)

Kammarritten i Sundsvall upphidvde kommunens beslut och konstaterade dérvid att ”en
viss precisering av uppdraget far anses ligga i att atgarderna skall falla inom ramen for den
kommunala kompetensen. En sadan precisering framstar dock som otillrécklig med hansyn till att
uppkommande kompetensfragor kan antas i manga fall bli svarbedombara. Eftersom det ar
bolaget som i forsta hand har att ta stallning i dessa fragor &r risken for kompetensover-
skridanden vid verksamhetens utévande pataglig. Genom beslutet har fullmaktige darfor
overskridit sin befogenhet” Regeringsratten faststallde kammarréttens dom.

11[11] Se Lindquist, sid. 234-255 samt sid. 18, 130 och 230).

12[12] Saken avser taleratt, men referatet visar hur landstingskommunala utvecklingsbolag kommit att bedémmas i praxis.
Varmlands l&ns landsting hade beslutat att inratta ett tillsammans med AB Véarmlandsdata del&gt utvecklingsbolag. Mot beslutet
meddelades inhibition av kammarrétt, pa grunden att beslutet om utvecklingsholaget riskerade strida mot den kommunala kompetensen
(landstingets forvaltningsutskott anségs av RegR emellertid ha taleratt mot inhibitionsbeslutet).



| samband med att kommunala uppgifter har 6verlamnats till bolag framgar av den
refererade domen att uppkommande tolkningsfragor om vad som i varje enskilt fall skall
avses med den kommunala kompetensen, i forsta hand inte skall beddmas av bolagets
styrelse — som &r ett privatrattsligt subjekt, och vars beslut inte gar att Gverprova i domstol —
utan fragan skall klargoras av den 6verlamnande kommunen eller landstinget redan i
samband med dverlamnandet. Otydlighet pa denna punkt innefattar sadan brist enligt
kommunallagen att sjalva 6verlamnandet skall ogiltigforklaras. Allmant hallna hanvisningar
till ”ramen for kommunens kompetens” eller ”gallande kommunalrattsliga principer” kan
saledes darvid inte tillméatas nagot avseende.



Yttrande

Landstinget Region Skane har beretts tillfalle att yttra sig 6ver en promemoria med en
preliminar bedéomning som upprattats i drendet, utan att inkomma med nagot svar.

Beddémning

Konkurrenskommissionen ar en privat expertgrupp som uppmarksammar och motverkar fall
dar offentliga organ genom 6vertradelse av lag, genom subventioner eller genom att
sammanblanda myndighetsutévning med annan verksamhet, snedvrider konkurrensen.

Landstingens (och kommunernas) réatt att forfoga 6ver allmanna medel
begrénsas av olika genom lag inforda kompetensbestammelser. Bland annat ar det inte tillatet
for landsting att bedriva naringsverksamhet som inte avser att tillhandahalla allmannyttiga
anlaggningar eller service till de lokala innevanarna, eller att eljest engagera sig i
verksamheter med spekulativa inslag. Stod till foretag far enbart forekomma i begransad
utstrackning och i form av generella atgarder som allmant syftar till att framja naringslivets
utveckling inom en kommun. Lan eller bidrag till foretagens kapitalforsorjning far daremot
inte forekomma. | réattspraxis har beslut om landstingskommunala riskkapitalbolag,
utvecklingsbolag, eller motsvarande underkénts sasom stridande mot den kommunala
kompetensen. Sarskilt avseende har darvid fésts vid att bolagen inte varit tillrackligt
begransade till sadana atgarder som ar kommunala angelagenheter.

Landstinget Region Skane bildade ar 2000 Skansk Entreprendrsfond AB
(SEFAB) for riskkapitalformedling. | samband med bildandet angavs sérskilt att landstinget
inte skulle avsatta nagra riskkapitalmedel i fonden. | april 2002 beslutade landstinget
emellertid att genom ett “villkorslan” tillskjuta 35 miljoner kronor till bolaget. Av
beslutsunderlaget framgar att SEFAB avser att inom kort ha ett fraimmande kapital pa 500
miljoner kronor samt att villkorslanet fran landstinget kan komma att konverteras till ett
aktieagartillskott. Bolagets aktiekapital utgor 100.000 kronor. Vid en balansomslutning pé
500 miljoner kronor blir SEFAB:s soliditet ungefar en halv promille. Sammantaget synes det
som "villkorslan” angivna bidraget till SEFAB:s verksamhet ndrmast utgora ett fortackt
tillskott av eget kapital.

Av gallande bolagsordning framgar att SEFAB skall investera i tidsbegransade
fonder/bolag som, med iakttagande av “gédllande kommunalrittsliga principer”, i sin tur skall
finansiera nya teknik- och forskningsbaserade foretag. Nagon begransning till landstingets
omrdde finns inte inskrivet och nagot klarldggande av vad som avses med “gillande
kommunalrittsliga principer” framgér inte av bolagets statuter. Enligt SEFAB:s styrelse skall
bolaget arbeta utifrdn “strikt kommersiella kriterier”.

Formedling av riskkapital innefattar i sig en méngd stéllningstaganden dér
uppkommande kommunala kompetensfragor kan antas bli svarbedémbara. Eftersom det inte
bara &r SEFAB:s styrelse, utan dven de privata fonder/bolag i vilka SEFAB kan komma att
investera, som i forsta hand skall att ta stallning i dessa fragor, ar risken for kompetensover-
skridanden vid verksamhetens utévande pataglig.



Pa marknaden for finansiella tjanster och kreditférsorjning forekommer ett stort
antal etablerade banker och finansinstitut. Det ar saledes inte nagon kommunal eller
landstingskommunal angeldgenhet att engagera sig i sadan verksamhet. Mot denna bakgrund
och under sérskilt beaktande av att SEFAB-bolaget saknar nédvéndiga garantier att
kommunallagens kompetensbestammelser kommer att foljas, innebér det av landstinget
beviljade villkorslanet” ett 6verskridande av landstingets kompetens och riskerar — forutom
att skattebetalarna i landstinget adras kostnader i onddan-— att skada forutsattningarna for
konkurrensen inom naringslivet.



