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Kritik mot en kommun for domstolstrots i ett upphandlingsarende

Anmalan

I en anmalan mot Torsby kommun uppgav AA, Foéreningen Den Nya Valfarden, att
kommunen gjort sig skyldig till domstolstrots vid tillampning av lagen (1992:1528)
om offentlig upphandling. | anmélan framférdes bl.a. féljande.
Kommunfullméktige i Torsby kommun beslutade vid sammantrade den 29 april
1999 (8 54) att godkanna dverenskommelser med féreningen Team Torsby enligt
vilka kommunen dels till foreningen skulle upplata ett markomrade for uppforande
av en simhall, dels fran foreningen skulle hyra simhallen med en réatt for
kommunen att efter hyrestidens utgang losa simhallsbyggnaden och inventarierna
till restvarde. Nagon infordran av konkurrerande anbud hade inte férekommit utan
avsikten var att ett storre byggforetag pa foreningens uppdrag skulle uppfora
anlaggningen. Mot kommunfullméktiges beslut anhéngiggjordes talan om
Overprovning enligt lagen om offentlig upphandling och om laglighetsprévning
enligt kommunallagen (1991:900). Vid éverprévning enligt lagen om offentlig
upphandling férordnade Kammarratten i Goéteborg, i beslut som meddelades den 24
juni 1999, att kommunfullméktiges beslut tills vidare inte fick verkstéllas. Vid
tidpunkten for kammarrattens beslut forelag inte nagot for kommunen civilrattsligt
bindande avtal i upphandlingen. Kammarratten beslutade sedermera dom i malet,
den 8 oktober 1999, och férordnade att, for det fall kommunfullméktiges beslut den
29 april 1999 (8 54/99) vann laga kraft, simhallen skulle upphandlas enligt
bestdmmelserna i lagen om offentlig upphandling. Domen vann laga kraft. Trots
domstolens férordnanden har kommunen inte verkstallt upphandlingen.

Till anmdlan fogades kopior bl.a. av kammarréttens beslut om
verkstallighetsforbud och dom i malet om Gverprovning enligt lagen om offentlig
upphandling.

Utredning

Fran Torsby kommun inhamtades bl.a. kopior av de beslut som kommunen hade
fattat i drendet om uppférande av simhallen. Av handlingarna framkom f6ljande.
Kommunfullméktige beslutade den 29 april 1999 (§ 54) att godkénna uppréattade
forslag till avtal mellan kommunen och Team Torsby under forutséttning att
kommunfullméktiges beslut vann laga kraft, samt att kommunen skulle finansiera
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sin del i projektet, 20 miljoner kronor, genom uppléaning. Efter kammarrattens
beslut den 24 juni 1999 om verkstéllighetsforbud fattade kommunfullméktige den
30 september 1999 (8 121) ett nytt beslut om att kommunens del av projektet skulle
finansieras genom upplaning. I fullmaktiges protokoll angavs att fullmaktiges
beslut den 24 april 1999 om finansieringen inte kunde verkstallas till foljd av det av
kammarratten beslutade verkstéllighetsforbudet, utan att det fattades ett nytt beslut
om detta i fullméktige. Enligt protokollet hade kommunstyrelsen varit beredande
organ i &rendet och det hade behandlats i styrelsen vid ett ssmmantrade samma dag
(§ 198). Sedan kammarratten slutligt provat malet om Gverprovning enligt lagen
om offentlig upphandling anférde kommunstyrelsens arbetsutskott i beslut den 14
februari 2000 (& 37) att kommunfullméktiges beslut den 29 april 1999 hade vunnit
laga kraft och att kommunen darmed var civilrattsligt bunden av avtalen med Team
Torshy samt att det darfor inte var mojligt att da gora en upphandling av simhallen,
varfor utskottet beslutade att 1&gga &rendet till handlingarna.

Fran Lansratten i Varmlands lan inhamtades kopia av ett beslut av lansratten den
12 november 1999 att avskriva ett mal om laglighetsprévning enligt kommunal-
lagen av kommunfullméktiges beslut den 29 april 1999 (§ 54), sedan klaganden
hade aterkallat sitt 6verklagande. Lansratten upplyste att avskrivningsbeslutet inte
hade 6verklagats.

Anmalan remitterades till Kommunstyrelsen i Torsby kommun for upplysningar
och yttrande dver kommunstyrelsens och arbetsutskottets handlaggning av arendet
om uppforande av simhallen, sarskilt i fragan rérande pa vilket satt kammarrattens
verkstallighetsforbud och dom hade beaktats. Kommunstyrelsen beslutade den 2
april 2001 att stélla sig bakom ett av styrelsens ordférande BB och kommunchefen
CC upprattat forslag till yttrande, vari anfordes bl.a. féljande.

Bakgrund

Fragan om byggandet av ett badhus i Torsby har varit pa den kommunala agendan
under flera decennier men utrymme har inte kunnat anvisas i den kommunala
investeringsbudgeten.

Under varen 1998 kom fragan att diskuteras i foreningen Team Torsby, som &r en
mycket aktiv naringslivsforening med 13 medlemsforetag, och som verkat i Torsby
sedan mitten av 1980-talet for att utveckla tatorten.

Team Torshy hade da nyligen avslutat ett EU-projekt for ca 6 Mkr som innebar att
man uppfort ett Informationscentrum i tatorten. Under detta projekt hade nya
I6sningar som bygger pa en unik samverkan mellan naringsliv och det allménna
kommit att provas.

Kommunen uppvaktades under varen 1998 av Team Torsby som presenterade ett
tdnkbart upplagg for att uppfora ett badhus i Torsby. Upplégget presenterades som
en utmaning fran Team Torsby till kommunen dér féreningen tog pa sig att bygga
och &ga ett badhus i Torsby. Finansieringen skulle ske pé det séttet att Team Torsby
samlade in 12 Mkr frén allménhet och néringsliv. Kommunens prestation skulle vara
att sta for ett 1an pa 20 Mkr till féreningen och att sta for drift och underhall av
badhuset.

Team Torsby bjdds in till kommunfullméktiges sammantrade 1998-04-29 och gjorde
en grundlig genomgang och beskrivning av hur projektet skulle ldggas upp och
genomforas. Upplagget som foredrogs var identiskt med det upplédgg som
fullmaktige beslutade om ett ar senare (1999-04-29, § 59) och som kom att prévas
av lansratt och kammarratt.
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Kommunfullméktige beslutade 1998-04-29, § 67, att stalla sig positiv till projektet
och forband sig att stalla upp med sin del av finansieringen pa 20 Mkr under
forutséttning att Team Torsby klarade av sin del av finansieringen ndmligen att
samla in 12 Mkr. Fullmaktiges beslut vann laga kraft i maj 1998.

Efter kommunfullmaktiges beslut 1998 paborjades ett intensivt arbete fran Team
Torshys sida for att klara sin del av finansieringen. — — —

Under senare delen av varen 1999 hade Team Torsby samlat in 12 Mkr och
rattsforhallandet mellan Team Torsby och Torsby kommun formaliserades i ett antal
avtal som kommunfullmaktige godkande pa sitt sammantrade 1999-04-29, § 54.

I omedelbar anslutning till kommunfullméktiges godk&nnande tréffade Team Torsbhy
ett avtal med Skanska om uppférande av badhusbyggnaden. Detta utformades som
ett entreprenadavtal som, vad kommunen kanner till, inte var villkorat av att
kommunfullmaktiges beslut 1999-04-29 skulle vinna laga kraft.

Byggnationen paborjades i borjan av maj 1999 med schaktnings- och
grundlaggningsarbeten. Projektkostnaden var 32 Mkr (12 Mkr insamlade och 20
Mkr i kommunalt 1dn) och upparbetades med en linjér forbrukning éver byggtiden,
10 manader, dvs drygt 3 Mkr per manad.

Detta innebar att byggarbetena vid tidpunkten for kammarréttens inhibitionsbeslut
var i full gang och att ca 6 MKkr redan var nerlagda i projektet.

Kommunens upplaningsbeslut

Avtalen med Team Torsby innebar att innan kommunen betalade ut sitt l1an pa 20
Mkr skulle de 12 Mkr som Team Torsby samlat in anvéndas.

Av beslutet fran 1998 foljer vidare att kommunen skall finansiera sin del av
projektet med 20 Mkr men det framgar inte av beslutet pa vilket satt detta skall ske.

Eftersom kommunens likviditet vid beslutstillfallet 1999 inte medgav en
finansiering fran eget kapital var vi nddsakade att finansiera beloppet genom
uppléaning.

Efter samrad med Svenska Kommunforbundet var kommunens uppfattning att
kommunen ar fri att avgéra pa vilket satt vi skall finansiera véra ataganden och att
pa vilket sitt detta sker Gverhuvudtaget inte kan bli foremal for domstolsprévning
och att detta skulle klargoras i den dom som forvantades fran kammarrétten i borjan
av oktober 1999.

I vart fall kom finansieringen olyckligtvis att hanteras i samma beslut som avtalen i
ovrigt.

Vad vi har gjort for att efterleva domen

Under hela processen fran det att kammarratten meddelat sitt inhibitionsbeslut och
till arbetsutskottets konstaterande 2000-02-14 har vi haft omfattande kontakter och
konsultationer med upphandlingsexpertisen pa Svenska Kommunférbundet.

Vid dessa kontakter har tydliggjorts de stora problem som finns néar det galler att
efterleva kammarrattens dom att handla upp badhuset. Fragan har varit hur ett
forfragningsunderlag skulle utformas som innebér att anbudsgivarna skulle rakna pa
en byggnation som redan var pabérjad och till del fardigstalld.

Anbudsgivarna skulle alltsé ridkna pa att och lamna anbud pé att dverta en befintlig
och pagéende entreprenad vilket var fallet eftersom en stor del av schaktarbetena,
grundldggning med gjutningsarbeten redan var fardigstallda nar kammarratten
meddelade sitt inhibitionsbeslut.

Efter dverlaggningar med Svenska Kommunférbundet kunde kommunen konstatera
att ett sddant forfragningsunderlag svérligen kunde upprattas éverhuvudtaget och i
vart fall inte skulle utnyttja konkurrensen pa ett meningsfullt satt.

Kommunen hade vid sadana forhallanden ingen annan méjlighet &n att genomfora
upphandlingen pé det satt som skett.
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De anbudsgivare som genom kommunens forfarande inte fatt mojlighet att delta i

upphandlingen har dndock kunnat utnyttja de mdjligheter till skadestand som LOU

anvisar.
AA kommenterade remissyttrandet och anforde bl.a. foljande. Kommunens
pastaende att byggarbetena vid tidpunkten for kammarréattens inhibitionsbeslut var i
full gang tillbakavisas. Uppgiften att 6 miljoner kronor hade lagts ner i projektet
redan i juni 1999 motsags av en skrivelse den 9 september 1999 fran Team Torsby.
Av kommunens yttrande synes framga att kommunen vid tidpunkten for
inhibitionsbeslutet spekulerat i att kammarratten senare skulle ogilla talan om
Overprévning. Kammarrattens beslut om inhibition synes dérfor inte ha
hérsammats av kommunen. Nar kammarrétten senare, i oktober 1999, slutligen
forordnade att upphandlingen skulle géras om hade kommunen genom sin tidigare
ohdrsamhet satt sig i positionen att det formodligen skulle innebéra vissa
kapitalforluster att avbryta forfarandet och géra om upphandlingen. Det bor sérskilt
uppmarksammas att kommunen forsatt sig i den brydsamma situationen utan vare
sig ett civilrattsligt bindande avtal eller nagot lagakraftvunnet kommunalt beslut.
Oaktat hur det forhaller sig med “de stora problem som fanns nér det géllde att
efterleva kammarréttens dom”, som kommunen uttrycker det, har emellertid
kommunen varit skyldig att efterleva domstolens férordnanden, saval avseende
beslutet om inhibition i juni 1999 som forordnandet i oktober samma ar om att
upphandlingen skulle géras om. — Till yttrandet fogades en kopia av den
omnamnda skrivelsen fran Team Torsby.

Fran Torsby kommun inhamtades kopia av kommunstyrelsens protokoll fran
sammantradet den 30 september 1999 (8§ 198), rérande styrelsens beredning infor
kommunfullméktiges beslut samma dag att pa nytt besluta att kommunens del av
projektet skulle finansieras genom upplaning. Av protokollet framgar att styrelsen
beslutade foresla kommunfullmaktige att fatta beslut med det innehall som
fullméaktige sedermera beslutade. | styrelsens protokoll angavs, pa samma satt som
i protokollet med fullmaktiges beslut, att fullméktiges beslut om finansieringen inte
kunde verkstallas till foljd av kammarrattens férordnande om
verkstallighetsforbud, utan att det fattades ett nytt beslut om detta i fullmaktige.

I beslut den 17 december 2001 anférde JO Berggren foljande.

Ledaméter i kommunfullméktige star inte under JO:s tillsyn (se 2 § tredje stycket
punkt 6 lagen, 1986:765, med instruktion for Riksdagens ombudsman). P& grund
hérav kan kommunfullméktiges befattning med &rendet om uppférande av
simhallen inte foranleda nagon atgard fran min sida. Granskningen har darfor
inriktats pa kommunstyrelsens och arbetsutskottets handlaggning.

Regler om 6verprovning i allmén forvaltningsdomstol av upphandlingsarenden
finns i 7 kap. lagen om offentlig upphandling. Kammarratten i Goteborg har i ett
sadant mal provat Torshby kommuns handlaggning av projektet om uppforande av
simhallen. | det interimistiska beslutet den 24 juni 1999 férordnade kammarrétten
att kommunfullméktiges beslut den 29 april 1999 (8§ 54), vilket bl.a. avsag att
kommunens del av projektet skulle finansieras genom upplaning, tills vidare inte
fick verkstéllas. Vid sitt slutliga avgorande av malet den 8 oktober 1999 forordnade
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kammarratten att, for det fall kommunfullméktiges beslut den 29 april 1999 (§ 54)
vann laga kraft, simhallen skulle upphandlas enligt bestdmmelserna i LOU.
Kammarrattens dom vann laga kraft.

Kommunstyrelsen har i remissen anmodats att lamna upplyshingar och yttra sig om
styrelsens och arbetsutskottets handlaggning, sarskilt i fragan rérande pa vilket satt
kammarrattens verkstallighetsforbud och dom har beaktats. Jag kan av yttrandet
konstatera att kommunstyrelsen inte har lamnat nagra upplysningar om atgarder
som vidtagits for att efterleva domstolens férordnanden. Inneb6rden av det som
kommunstyrelsen har anfort &r i stallet i huvudsak att kommunen ansett att det av
olika skal fanns svarigheter att folja forordnandena. Kommunen har lamnat
uppgifter om situationen i olika skeden av &rendets handldggning, vilka uppgifter
anmélaren i vissa avseenden har bestritt.

Vad som framkommit i arendet foranleder foljande uttalanden.

Kommunstyrelsen har ett dvergripande ansvar for den kommunala forvaltningen
(se bl.a. 6 kap. 1 och 2 8§ kommunallagen). Till kommunstyrelsens sarskilda
uppgifter hor att bereda och yttra sig i de drenden som skall handl&ggas av
kommunfullméktige samt att verkstélla fullmaktiges beslut (se 6 kap. 4 §
kommunallagen).

Kommunstyrelsen beslutade den 30 september 1999 foresla kommunfullmaktige
att besluta att kommunens del av projektet skulle finansieras genom upplaning.
Kammarratten hade da genom beslutet den 24 juni 1999 férordnat om
verkstallighetsforbud betraffande kommunfullmaktiges tidigare beslut om samma
sak. Kommunstyrelsens forslag till fullméktige att fatta ett nytt beslut med
likalydande innehall har helt klart haft till syfte att mojliggora verkstallighet av ett
beslut om finansiering genom upplaning trots kammarrattens verkstallighetsforbud
mot ett sadant beslut.

Det far givetvis inte forekomma att en kommunal namnd foreslar fullméktige att
fatta beslut som innebér att ett av domstol meddelat verkstéllighetsforbud skall
kringgas. Kommunstyrelsen har i remissyttrandet framfort att man, trots
kammarrattens beslut om verkstallighetsforbud, ansag sig fri att avgora pa vilket
satt kommunens ataganden skulle finansieras och att fragan hur finansieringen
skulle ske dver huvud taget inte kunde provas av domstolen. Denna uppfattning har
dock sjélvfallet inte gett styrelsen en rétt att agera i strid mot kammarrattens beslut
om verkstallighetsforbud. Om kommunen inte kunde acceptera kammarrattens
beslut har kommunens enda mojlighet varit att verklaga det for att forsoka
astadkomma en andring av beslutet.

Kommunstyrelsen har salunda genom sitt agerande gjort sig skyldig till ett oriktigt
handlande, som enligt min mening ar anmérkningsvart.

Av utredningen drar jag slutsatsen att kommunen ocksa verkstallde det nya beslutet
om att finansiering skulle ske genom upplaning. Det finns inte anledning att anta
annat an att ansvaret for detta faller pA kommunstyrelsen. Vid verkstallighet av
kommunfullméktiges beslut maste det anses aligga kommunstyrelsen att préva om
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beslutet gar att verkstalla eller inte. Beslut som ar rattsstridiga, sdsom i detta fall,
skall givetvis inte verkstallas. Den felaktighet som kommunstyrelsen gjort sig
skyldig till i detta hanseende far betraktas som en foljd av dess beslutsforslag till
fullmaktige.

I kammarréttens dom foérordades att, for det fall kommunfullmaktiges beslut den 29
april 1999 vann laga kraft, simhallen skulle upphandlas enligt bestimmelserna i
lagen om offentlig upphandling. Kommunen 6verklagade inte kammarrattens dom
utan den vann laga kraft, vilket ocksd kommunfullmaktiges beslut gjorde.

Vad galler kommunens handlaggning efter kammarrattens dom framgar av
utredningen att nagon upphandling enligt bestammelserna i lagen om offentlig
upphandling aldrig genomférdes. Kommunstyrelsens arbetsutskott anfoérde i beslut
den 14 februari 2000 att det da inte var mojligt att gora en upphandling och lade
arendet till handlingarna. Pa grund av kammarrattens forordnande i domen har det
emellertid alegat kommunen, i forsta hand kommunstyrelsen, att genomfora en
upphandling enligt bestammelserna i lagen om offentlig upphandling. Vad
kommunen har anfort i remissyttrandet om praktiska svarigheter att genomféra en
sadan upphandling ger inte anledning till nagot annat stallningstagande fran min
sida. Jag vill dock papeka att kommunstyrelsen genom att inte folja kammarrattens
beslut om verkstallighetsforbud sjalv far anses ha forsvarat situationen. Vidare vill
jag ndmna att kommunfullméktiges beslut den 29 april 1999 att godké&nna avtalen
med Team Torsby var villkorat av att beslutet skulle vinna laga kraft vilket det,
enligt vad utredningen visar, inte gjorde forrén efter kammarréttens dom i
upphandlingsmalet.

Sammanfattningsvis kan jag salunda konstatera att kommunstyrelsen har agerat
felaktigt i flera avseenden. Att myndigheter pa det sétt som pavisats i detta arende
inte respekterar domstolsavgoranden ar allvarligt och strider mot grundlaggande
krav pa offentliga organs upptradande.

Aven om det med anledning av det intraffade hade varit pakallat att vidta atgarder
mot de ledamoter av kommunstyrelsen som medverkat till kommunens oriktiga
handlande finns det inga mojligheter hértill.

Det &r salunda inte majligt att ingripa med atal for tjanstefel eftersom
beslutsfattandet i de aktuella fragorna inte ar att anse som myndighetsutovning i
brottshalkens mening. De fortroendevalda omfattas inte heller av nagot lagreglerat
eller kollektivavtalsreglerat disciplinansvar.

Mot bakgrund av det sagda stannar jag vid den mycket allvarliga kritik som ligger i
det ovan anforda.



