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LKAB och samhallsomvandlingen, Kiruna och Gallivare

1 Inledning

Jag har blivit ombedd av Riksrevisionen att narmare undersdka de rattsliga aspekterna av
den samhallsomvandling som det innebar att flytta bebyggelse i kommunerna Kiruna och
Gallivare pa grund av den gruvdrift som bedrivs av det av staten dgda Loussavaara
Kiirunavaara Aktiebolag, LKAB.

Mitt uppdrag ar att ta fram ett principiellt resonemang om bolagets, regeringens och
kommunernas ansvar vid en framtvingad samhallsomvandling som alla parter ar i behov av.
Vad ar det statliga dtagandet for regeringen dels som ansvarig for politiken inom omradet,
dels som &gare till statliga bolag utéver det statliga bolaget LKABs atagande? Vad ar det
statliga atagandet for statliga myndigheter? Vilka riktlinjer, om nagra, borde berérda statliga
forvaltningsmyndigheter fa fran regeringen om att forverkliga/underlatta ett statligt
atagande utéver LKABs atagande? Det ror Trafikverket, SGU, Lantmateriet,
Riksantikvarieambetet, Svenska kraftnat, Bergsstaten, lansstyrelser m.fl. Har kommunerna,
Kiruna och Gallivare, ett sarskilt ansvar utover LKAB:s? Vilka risker borde ha identifierats och
vilka handlingsplaner, om ndgra, borde ha upprattats av regeringen och LKAB innan beslut
om investering i gruvexpansion och samhallsomvandling togs?

Dessutom kommer fler fragor att berdras i rapporten. Det svenska rattssystemet innehaller
vissa regler som mojligen forsvarar en effektivisering av samhallsomvandlingen. Dessa ska
pekas pa och analyseras. Den som vill slippa bakgrund m.m. rekommenderas att ga direkt till
avsnitt 15 och 16.

2 Bakgrund LKAB

Den av staten dgda gruvkoncernen Loussavaara Kiirunavaara Aktiebolag (LKAB) ar ett av
Sveriges storsta foretag. 2016 ars omsattning uppgick till cirka 15 miljarder kronor.

LKAB har sedan 1890 bedrivit jarnmalmsexploatering i Norrbotten. Sedan 1976 har LKAB
varit heldgt av staten. Idag har foretaget tre gruvor: Kiruna och Malmberget
(underjordsgruvor) samt Svappavaara (dagbrott).! Kiruna och Malmberget &r varldens tva
storsta underjordsgruvor for jarnmalmsbrytning.?

Det &r bolagets tva underjordsgruvor i Kiruna och Malmberget som féranlett LKAB att inleda
ett ambitiost samhallsomvandlingsprojekt. | och med att gruvorna expanderar i jakt pa ny

! Det ir tre dagbrott i Svappavaara.
2 Enligt LKAB.com
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malm ror de sig ndrmare de narliggande samhaéllena och riskerar till slut att gora marken
instabil eller till och med sluka den underifran.? Det enda sittet fér verksamheten i gruvorna
att kunna fortsatta tycks vara att helt enkelt flytta samhallena langre bort fran gruvdriften.
LKAB uppskattar att det totalt ror sig om cirka 5,000 bostader och 700,000 kvm bostad- och
lokalytor som ska ersattas. Omkring 10,000 manniskor, dvs. ungefar en fjardedel av
befolkningen i de bada samhallena (gemensamt bendmnda Malmfilten) beraknas behdva
flytta. Omvandlingen forvantas paga atminstone till och med 2035, dock forvdntas stora
delar av Malmberget vara flyttade redan under 2019.

Samhallsomvandlingen ar ett ndra samarbete mellan LKAB och de tva kommuner i vilka
gruvorna och dess tillhérande samhallen ligger; Kiruna kommun och Gallivare kommun.
Kommunerna bestammer hur de nya samhallena ska se ut, var de ska lokaliseras och LKAB
betalar, i princip, for de kostnader som uppstar. | Kiruna ska cirka en tredjedel av Kirunas
centrala stadsdelar flyttas 3 kilometer 6ster om vad som idag ar stadskarnan. | Malmberget
har istallet bestamts att Gallivare ska fortatas och pa sa vis ersatta de forlorade bostaderna
och lokalerna.

Samhallsomvandlingen ar dock inte bara en fraga mellan LKAB och kommunerna. Det vaxande
gruvomradet paverkar mer an bara kommunala angeldgenheter. Under hosten 2016 kom
LKAB och Trafikverket 6verens om ny strackning av E10 forbi Kiruna och dess finansiering och
genomférande dar LKAB finansierar den nya vagen. Flytten av jarnvagen ar genomford men
diskussioner pagar om byggnation av stickspar och ytterligare resecentrum till Kirunas nya
centrum.

Den slutliga kostnaden for samhallsomvandlingen ar svar att redan nu forutspa men
ungefarliga siffror finns att tillga. Enligt 2016 arsrapport for LKAB har bolaget mellan 2006
och 2016 betalat ut cirka 4.6 miljarder kronor for samhallsomvandlingen. Utover detta
uppgar avsattningar for framtida utbetalningar till ytterligare cirka 13 miljarder kronor.*

LKAB &r en dominerande arbetsgivare i den har delen av landet. Bolagets intakter och
resultat ar starkt beroende av varldsmarknadspriset pa jarnmalm. Sedan lange har det varit
kadnt att det vid en viss tidpunkt kommer att bli nddvandigt att flytta pa stora delar av
samhallena Kiruna och Malmberget for att kunna fortsatta gruvdriften. Dessa samhdllen &r
byggda ovanpa eller nara de brytvdarda malmkropparna, och med fortsatt gruvdrift 6kar
risken for ras och sattningar. Ar 2004 meddelade LKAB de berérda kommunerna att fortsatt
gruvdrift skulle betyda en omfattande flytt av de tva samhallena. Flyttningen av samhallena
har pabdrjats. Processen med att flytta samhéllena kommer enligt LKAB:s planer att fortsatta
etappvis en bit in pa 2030-talet. Ar 2013 genomforde KTH en samhéllsekonomisk analys pa
uppdrag av Kiruna och Géllivare kommuner. Analysen visade att samhallsomvandlingen var
samhallsekonomiskt forsvarbar, ocksa med ett “pessimistiskt” antagande om ett bestaende
jarnmalmspris pa 50 USD per ton.>

3 LKAB.com
4 LKAB 2016 arsredovisning.
5 Se rapport frén KTH, Samhillsomvandlingen i Malmfélten: Samhillsekonomisk bedomning, Rapport 2013:6
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Regeringens utgangspunkt ar att LKAB ska sta for de kostnader for skada och intrang som
verksamheten ger upphov till, t.ex. i form av ersattningsbostader for de boende. Processen
har varit lang och de involverade myndigheterna har kommit in i olika skeenden i processen.

3 Utgangspunkter och utredningens syfte och avgransningar

En av utgangspunkterna ar att det forutsatts att samtliga beviljade tillstand m.m. ifrdga om
malmbrytningen och flyttning och konstruktion av byggnader ar rattsenliga och att de
efterlevs av de som ar berorda, fraimst LKAB. Efterlevnaden av dessa kommer inte att
undersdkas har.

Fokus for utredningen ar regeringens ansvar fér det omfattande projekt som flyttningen av
tva samhallen innebar. Regeringens utgangspunkt har varit och ar att flytten ar LKAB:s
ansvar och att den ska ske inom ramen for befintliga rattsregler och resurser. Regeringen har
varken skjutit till extra medel eller genomfort nagra sarskilda lagandringar savitt kant.

Kostnaderna for samhallsomvandlingen ar mycket stora. Regeringen har inte fonderat eller
pa annat satt dronmarkt medel for samhallsomvandlingen, utan kostnaderna fér skada och
intrang ska, med stod i minerallagens ersattningsregler, baras av LKAB. Konkret bestar
kostnaderna till stor del av ersattningar till privatpersoner, foretag, myndigheter, kommuner
och andra organisationer for de fastigheter och den infrastruktur som blir obrukbara genom
den fortsatta gruvdriften.

En barande princip for regeringens politik har varit att samhallsomvandlingen ska hanteras
inom de institutionella ramarna for stadsplanering, miljdoprovningar, exproprieringar etc.
som finns. Utgdngspunkten ar att befintliga regler ska tillampas. Det finns savitt kdnt inga
sarskilda lag- eller regelandringar for att underlatta detta omvalvande samhallsprojekt.

Denna undersokning syftar till fr.a. tva saker. Det ena ar regeringens ansvar for
samhallsomvandlingen dels i rollen som dgare av LKAB och dels i rollen som regering, d.v.s.
huvudman for involverade statliga myndigheter och det organ som styr riket, d.v.s. ansvarigt
organ for att riket styrs rationellt, effektivt, rattssakert och sdkert. Det andra ar att belysa de
forutsattningar som finns for ett dylikt extraordinart projekt inom ramen for befintliga
rattsregler. Vilka mojligheter och eventuella hinder ger rattssystemet?

4 Rattsregler av relevans

4.1 Inledning

En flytt av tvda samhallen som en foljd av gruvdrift aktualiserar en rad rattsregler i flera olika
regleringar. For att gruvdriften som sadan ska vara rattsenlig kravs att Miljobalkens regler
och tillstand efterlevs. Det finns dven en speciallag som reglerar bearbetning och
undersokning i mark av vissa mineraler bl.a. jarn, Minerallagen (1991:45). | Minerallagen
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finns aven regler om ersattning till berérda fastighetsagare. Miljobalk och Minerallag utgor i
princip de materiella reglerna runt sjalva verksamheten, malmbrytning.

Vidare aktualiseras Expropriationslagen (1972:719) om behov av att expropriera viss
fastighet foreligger. Aven Plan- och bygglagen (2010:900) ar av intresse vad géller
faststdllande av detaljplaner, bygglov och férekomst av riksintressen. Detaljplanerna ar
centrala i forverkligandet av samhallsomvandlingen.

Déarutover finns en rad andra lagkomplex som &r av relevans for projektet. Bestammelser
som reglerar nédvandiga beslut och tillstand m.m. finns i féljande lagar med tillh6rande
forordningar: Lag (1995:1649) om byggande av jarnvag, (LBJ), vaglagen (1971:948), (VaglL),
ellagen (1997:857), kulturmiljolagen (1988:950) , (KML), ledningsrattslagen (1973:1144), (LL),
renndringslagen (1971:437) och expropriationslagen (1972:719), (ExprlL).

Vad galler hur en kommun styrs, hur beslut fattas och den kommunala kompetensen ar
Kommunallagen (1991:900) relevant. Hur riket styrs och regeringens férhallande till sina
myndigheter regleras bl.a. i regeringsformen. De viktigaste av dessa regleringar, fér denna
utredning, kommer att nedan beskrivas mer i detal;.

4.2 Plan- och bygglagen

Plan- och bygglagen, PBL, ér den centrala regleringen av planldaggning och anvandning av
mark, fr.a. pa lokal niva. Dar regleras olika typer av planer, som &r avgorande for
samhallsplanering, och olika typer av tillstand, t.ex. bygglov, marklov och rivningslov.
Kommunerna och lansstyrelserna spelar avgérande roller i PBL:s tillampning och funktion.

Detaljplaner ar ibland en forutsattning for att tillstandsinnehavare ska fa exploatera och
utnyttja tillstandet. Det &r en kommunal uppgift att hantera fragor om lokalt byggande och
samhallsplanering. Enligt PBL 5-6 kap. ar det kommunen som hanterar fragan om detaljplan,
bade vad galler planering och genomfdrande. Huvudregeln ar att det ar fullmaktige som
beslutar om detaljplan. Det finns dock mdjligheter for staten att bryta igenom det
kommunala planmonopolet. | 11 kap. 10-12 §§ PBL stadgas att ldnsstyrelsen och/eller
regeringen kan ingripa och t.o.m. genom ett s.k. planforeldggande tvinga en kommun att
anta en detaljplan med visst innehall, om syftet bl.a. ar att skydda de intressen som finns
uppraknade i 3-4 kap MB, s.k. riksintressen. Det kan vara omraden for turism eller mark-
eller vattenomraden dar sarskilda fyndigheter av vardefulla @mnen eller mineraler finns. Det
finns saledes mojligheter for staten att tvinga igenom detaljplaner om det ar for att skydda
och bevaka riksintressen. Det ar lansstyrelsens uppgift att bevaka och skydda riksintressena.

Att flytta byggnader kraver i sin tur tillstdnd i det enskilda fallet. Ett rivningslov for att ta ned
byggnaden och ett bygglov for att ateruppfora den.

Omraden som &ar av riksintresse ska enligt PBL redovisas i kommunens 6versiktsplan. En
oversiktsplan ar inte rattsligt bindande vid enskilda beslut om markanvandning inom
kommunen. Det ar forst da en detaljplan tillkommer som det uppstar en bindande verkan.
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Manga atgarder i samhéallsomvandlingen kommer att aktualisera fragor om paverkan pa
olika riksintressen och ddrmed resa frdgor om hur olika intressen ska vigas mot varandra.®

4.3 Expropriering av mark for gruvverksamhet, Minerallag och Expropriationslag
Expropriation av mark regleras huvudsakligen av Expropriationslagen. Det finns dock
undantag till detta. Ett undantag &r i fraga om gruvdrift som istillet regleras i Minerallagen.’
Minerallagen géller for undersdkning och bearbetning av pa egen eller annans mark av
diverse mineraliska @mnen t.ex. jarn.8

Den statliga myndigheten Bergsstaten har till uppgift att handlagga arenden som ror
prospektering och utvinning av mineral. Bergsstaten leds av Bergmastaren som beslutar i
fragor enligt minerallagen. Bergmadstaren provar arenden om undersdkningstillstand eller
bearbetningskoncession. Undersokningstillstand ska meddelas om det finns anledning att
anta att denna kan leda till fynd av mineral i undersdkningsomradet forutsatt att den som
ansdker dven har méjlighet att bedriva undersdkningen péa ett andamalsenligt vis.®

En bearbetningskoncession innebér en ratt att inom koncessionsomradet bedriva
undersokningsarbete samt utfora bearbetning av mineral och ddrmed sammanhangande
verksamhet. Koncessionen ska meddelas om en fyndighet patraffats som sannolikt kan
tillgodogoras ekonomiskt och dess beldgenhet eller art inte gor det olampligt fér en
koncession att beviljas. En bearbetningskoncession far t.ex. inte strida mot gallande
detaljplan.1f

Ansokan om koncession gors hos Bergmastaren. Bergmastaren ska samrada med
lansstyrelsen i det eller de 1an koncessionsomradet ligger nar det galler tillampningen av
Miljobalkens 3, 4, och 6e kap. En ansdkan om bearbetningskoncession maste dven innehalla
en miljokonsekvensbeskrivning! S6kanden av koncession kan goéra sig skyldig att ersitta
staten for kostnader for ersattning till sakkunniga i det fall det kravs for utredningar.
Sokanden &r dock aldrig skyldig att ersatta staten for kostnader for myndigheter eller
tjanstemans utldtanden om inte annat finns sarskilt féreskrivet.!? Sékanden kan dven bli
skyldig att betala kostnader for eventuell platsundersdkning om sadan bedoms nédvandig av
bergmastaren.

Ansokan om koncession ska goras hos Bergmastaren. Dock ska drendet hanskjutas till
regeringens provning i de fall Bergmastaren bedémer fragan om koncession vara sarskilt

¢ Se Ds 2006:2 s. 37.

7ExpL 2 kap. 3 § 3 st.

8§ MinL 1 kap. 1 §.

% Se 2 kap. MinL

10Se 5 kap. 1 § och 4 kap. 2 § MinL.
'Se 4 kap. 2 § MinL.

12MinL 8 kap. 5 §.
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betydelsefull eller da Bergmastaren i fraga om MB 3, 4, och 6e kap. finner skal att franga
lansstyrelsens forslag.

En markanvisningsforrattning halls pa begaran av koncessionshavaren. Vid forrattning
bestams den mark inom koncessionsomradet som koncessionshavaren far ta i ansprak for
bearbetning av mineralfyndighet. Aven mark som behdvs foér verksamhet som i anslutning till
bearbetningen bestams. Detta kan aven innebara att mark utanfér koncessionsomradet tas i
ansprak, t.ex. for infrastruktur.®

Markanvisning kan goras antingen genom dverenskommelse mellan koncessionshavaren och
markagaren, eller i annat fall genom anvisning genom forrattning av bergmastaren. Vid
markforrattning dar 6verenskommelse inte finns tas beslut av bergméstaren och tva gode
man som denne utser.4

Det finns en rad bestimmelser i Minerallagen om vilka omraden som inte far forrattas till
mineralbearbetning. Dessa inkluderar bland annat nationalparker, skyddsobjekt, men ocksa
narhet till allmanna vagar, samlingslokaler, eller inom 200 m av bostadsbyggnader.®®

Markanvisningsbeslut ska innehalla 6verenskommelse om ersattning enligt 7 kap. 1-3 §§, se
nedan, om nagon av parterna begar det.

Ersdttningsregler for skada eller intrang pa fastigheter regleras i 7 kap. Minerallagen. Enligt 7
kap. 2 § ska skada som foranleds av att en bearbetningskoncession beviljats ersattas av
koncessionshavaren.

| frdga om ersattning for fastigheter som ska l6sas galler Expropriationslagen 4 kap och delar
av 5 kap. Ersattningen for en fastighet ska uppga till 125 procent av marknadsvardet. Om det
foretag for vars genomforande en fastighet exproprieras medfort inverkan av nagon
betydelse pa dess marknadsvarde ska ersdttningen bestimmas pa grund av det varde
fastigheten skulle haft om denna inverkan inte skett, enligt 4 kap. 2 §. Vidare stadgas i 4 kap.
3a § att om expropriering sker av mark som enligt detaljplan ska anvandas till allman plats
ska ersattning bestammas med hansyn till de forhallanden som radde ndarmast innan marken
angavs som allman plats. | det fall atgard vidtagits i uppenbar avsikt att hoja den ersattning
som den exproprierande har att erlagga ska, om det finns skal, ersattningen bestdammas som
om atgdrden aldrig vidtagits, enligt 4 kap. 5 §. Vid tvist om ersattningen stadgas i 8 kap. 8 §
MinL att Bergmastaren fattar beslut om ersattning och |Gser tvisten.

5 Bevakning av riksintressen'®

Det ar bl.a. lansstyrelsens uppgift att verka for att riksintressen tas tillvara vid prévningen av
mal och drenden enligt markanvandningslagstiftning som t.ex. PBL, MinL, VagL och LBJ.

13'Se 9 kap. 1 § MinL.
14Se 9 kap. 4 § MinL.
15Se 9 kap. 2 § 2 st. MinL.
16 Se Ds 2006:2 s. 36 f.
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Lansstyrelsen ska ocksa bl.a. ta de initiativ som behovs for att bestammelserna i 3 och 4 kap.
miljobalken ska beaktas i tidigare skeden av planerings- och beslutsprocesserna. De centrala
forvaltningsmyndigheterna har inom sina verksamhetsomraden uppsikten 6ver
hushallningen med mark- och vattenomraden. Boverket har uppsikt 6ver hushallningen med
de mark- och vattenomraden som omfattas av bestammelserna i 4 kap. miljobalken.
Boverket ska ocksa verka for samordning av de statliga myndigheternas arbete med
underlag for tillampningen av 3 och 4 kap. miljobalken.

De centrala forvaltningsmyndigheterna ska inom sina verksamhetsomraden lamna underlag
till lansstyrelsen ifraga om omrdaden som de bedémer vara av riksintresse.

e Statens jordbruksverk lamnar uppgifter om omraden foér rennéaringen,

e Naturvardsverket om naturvarden, friluftslivet och vattenforsorjningen,

e Riksantikvariatambetet om kulturmiljévarden,

e Sveriges geologiska undersokning om fyndigheter av amnen eller material,
e Statens energimyndighet om energiproduktion och eldistribution och

e Trafikverket om kommunikationer.

Omraden som ar av riksintresse ska enligt PBL redovisas i kommunens oversiktsplan. Manga
atgarder i samhallsomvandlingen aktualiserar fragor om paverkan pa olika riksintressen.
Intressanta problem kan uppsta nar lokala intressen kolliderar med riksintressen eller nar
olika riksintressen kolliderar med varandra, exempelvis turism, renndring och malmbrytning.
Hur |6ses dessa konflikter och vilket organ bestammer vilka intressen som ar viktigast?

Det finns regler i bl.a. miljébalken hur konflikter mellan riksintressen ska I6sas. | 3 kap. 10 §
MB stadgas att om ett omrade ar av riksintresse for flera oférenliga andamal, ska foretrade
ges at det eller de andamal som pa lampligaste satt framjar en langsiktig hushallning med
marken, vattnet och den fysiska miljon i 6vrigt. Behovs omradet eller del av detta for en
anlaggning for totalférsvaret ska forsvarsintresset ges foretrade. Det innebér att
langsiktighet i hushallning &r av stor vikt samt att férsvarsintressen har en sarstallning.!’ Det
finns saledes vissa mekanismer inbyggda i miljobalken.

Av rattspraxis framgar att exploateringsintresset ar mycket starkt bland riksintressena. |
fallet M 350-09 faststéller Miljodverdomstolen principen att ett exploaterande riksintresse i
avvagningen enligt 3 kap. 10 § MB har foretrade framfor ett bevarande riksintresse om
exploateringsintresset annars skulle ga férlorat.'® Det innebdr i princip att om brytningen av
torv, vardefulla mineraler m.m. endast kan ske pa en eller fa platser sa gar
exploateringsintresset fére och tillstandsprovningen blir inriktad pa att sa lite intrdng som
mojligt ska gbras pa andra berdrda riksintressen. Exploateringsintresset ar saledes ett
mycket starkt riksintresse.

17 Prop. 1985/86:3 5. 78 f.

18 Se M 350-09. Numera Mark- och miljééverdomstolen.
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6 Regeringen som tillstandsmyndighet

Regeringen upptrader ibland som en férvaltningsmyndighet och fattar beslut i
forvaltningsarenden. Hela 17 kap. miljobalken handlar om regeringens tillatlighetsprovning.
Enligt 17 kap. 3 § miljébalken rér det bl.a. verksamheter som kan antas fa betydande
omfattning eller inskrdnka de intressen som miljobalken ska framja, bl.a. skydd av
manniskors halsa och miljo, skydd av vardefulla natur- och kulturmiljoer samt langsiktigt god
hushallning med mark, vatten och fysisk miljo i évrigt.

En myndighet eller kommun som inom sitt verksamhetsomrade far kinnedom om en
verksamhet som avses i 17 kap. 3 § miljobalken ska underratta regeringen om
verksamheten. Regeringen ska normalt férbehalla sig tillatlighetsprévningen av vissa
uppraknade verksamheter om kommunfullmaktige i en berérd kommun begar det.

Tillatlighetsarenden som avser vagar och jarnvagar bereds inom ansvarig trafikmyndighet,
dvs. Vagverket och Banverket, numera sammanslaget Trafikverket. Andra
tillatlighetsarenden bereds normalt av en miljiodomstol efter det att domstolen fatt in en
ansOkan om tillstand. Efter beredning lamnas drendet och ett yttrande fran myndigheten
eller domstolen till regeringen for provning av verksamhetens tillatlighet. Regeringskansliet
bereder de drenden i vilka fraga om regeringsproévning har aktualiserats genom en
underrattelse enligt 17 kap. 5 § miljobalken. Kommunen har ett starkt inflytande i
tillatlighetsprovningen och vissa verksamheter far regeringen tillata endast om
kommunfullmaktige har tillstyrkt detta. Kommunen kan ocksa paverka vilka verksamheter
som regeringen ska tillatlighetsprova. For trafikanlaggningar finns inte nagon kommunal
vetordtt men kommunens asikt tillmats mycket stor betydelse dven i dessa drenden.*®

| de drenden dar regeringen ar beslutsmyndighet finns sjalvfallet stora mojligheter, for
regeringen, att styra at vilket hall projektet ska vandra och landa. Regeringen spelar saledes
en roll som en av flera olika tillstandsmyndigheter och innebar att regeringen har stora
mojligheter att paverka, paskynda och prioritera hantering av tillstand.

7 Mdjlighet att avtala om myndighetsutdvning

Ett satt att sakra upp processen med samhallsomvandlingen vore att inga avtal mellan LKAB
och kommunerna med innebord att LKAB atar sig att genomfora och finansiera flytten och
respektive kommun och dess organ atar sig att besluta om och meddela for flytten
nodvandiga planer, dversiktsplaner och detaljplaner, och tillstand, rivningslov och bygglov
m.m. Det vore ett satt att fa stabilitet och langsiktighet i projektet.

Problemet med en avtalskonstruktion ar att en kommun inte kan avtala om framtida
myndighetsutovning utan stod i lag, sana avtal ar ogiltiga, sarskilt om kommunen kraver en

19 Se Ds 2006:2 s. 41
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férman for sin myndighetsutdvning.?° Dylika avtal dar det allmdnna kréver en forman for sin
myndighetsutévning ar felaktiga pa tva satt. Dels ett kompetenséverskridande i
offentligrattslig mening, sannolikt att bedéma som brottsligt; tjanstefel 20 kap. 1 § BrB, och
dels ett sannolikt oskéligt avtal, enligt 36 § Avtalslagen?! p& grund av kommunens
offentligrattsliga 6vertag.

Den offentligrattsliga kompetensen att utdva myndighet maste sarskiljas fran den
privatrattsliga kompetensen att inga avtal.

Sjalva begreppet myndighetsutdvning férekommer férutom i forvaltningslagen (1986:223)%2
dven i andra regleringar som brottsbalken och skadestandslagen (1972:207).
Myndighetsutdvning definieras dock inte i ndagon av dessa lagar. | den dldre férvaltningslagen
definierades myndighetsutovning som utévning av befogenhet att for enskild bestimma om
forman, rattighet, skyldighet, disciplinpafoljd, avskedande eller annat jamforbart
forhallande. | férarbetena till den aldre forvaltningslagen definierades begreppet dven som
beslut eller andra atgarder som ytterst ar uttryck for samhallets maktbefogenheter i
forhallande till medborgarna. Dessa definitioner kan fortfarande anvandas aven om den
lagen ar upphévd. | begreppet ingar bade férpliktande och gynnande beslut.??

Bade beslut om detaljplan och rivningslov och bygglov &r myndighetsutévning och ddrmed
inte mojligt att reglera genom avtal. Avtal om framtida myndighetsutdvning, utan uttryckligt
lagstéd, ar i princip alltid ogiltiga, bade i civilrattslig och i offentligrattslig mening.?* Det torde
dven vara sa att den eller de beslutsfattare som medverkar till ett sadant beslut skulle kunna
gora sig skyldiga till en brottslig garning, tjanstefel 20 kap. 1 § BrB.

Det innebdar att det inte hade varit mojligt att inga avtal mellan LKAB och kommunerna med
inneborden att kommunerna lovar att besluta om detaljplaner av visst innehall for att flytten
ska kunna genomfdéras pa basta och snabbaste vis. Sa risken att en av kommunerna inte
beslutar om en detaljplan ndédvandig for flytten kan aldrig elimineras genom civilrattsliga
avtal savida inte en lagandring genomfors. Detsamma géller de rivnings- och bygglov som &r
en forutsattning for att flytta byggnader.

Byggherrens och kommunens forhandlingspositioner manifesteras i exploateringsavtal som
inte sallan innebar att byggherren accepterar storre kostnads- och andra ataganden &n vad

20 Se exempelvis NJA 1980 s 1. Diir ett avtal mellan ett offentligrittsligt organ och en enskild forklarades ogiltigt
av domstolen enligt avtalslagen eftersom det inneholl en bestimmelse om att den enskilde skulle prestera nagot i
utbyte mot myndighetsutovning. Att en kommun skulle kréva hogre erséttning for intrdnget pé sin fastighet i
utbyte mot en detaljplan vore siledes ett ogiltigt avtal och kompetensdverskridande frin kommunens sida.

2l Lag (1915:218) om avtal och andra rittshandlingar p& formogenhetsrittens omréde.

22 Notera att begreppet myndighetsutdvning utmdnstras ur forvaltningslagen dé 2018 &rs forvaltningslag trider
ikraft. Det fordndrar dock inte resonemanget ovan.

23 Se prop. 1971:30, del 11, sid. 331.

24 Se Madell, s. 548 £.
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denne annars via lag kan “samtycka’ till.2> Fér att sikra byggherrens intressen har det dven
visat sig att man pa civilrattslig vag forsokt binda kommunens framtida myndighetsutdvning
genom att i avtal komplettera en detaljplanedndring med villkor om att kommunen t.ex. inte
ska bevilja andra dn avtalsparten vissa tillstand, vilket innebar ett kompetensoverskridande i
offentligrattslig mening.?® Det &r allts3 inte tilldtet.

Ett myndighetsutévande organ kan helt enkelt inte inga avtal rérande sin kompetens att
utéva myndighet. Den kompetensen ar reglerad i forfattning och kan inte utgora féremal for
avtalsforhandling utan ett uttryckligt lagstod.

Om ett dylikt avtal vore 6nskvart som ett satt att minska risker m.m. med
samhallsomvandlingen sa skulle helt enkelt ett lagstdd i PBL tillskapas. Det finns redan
exempel pa detta. Exploateringsavtal har stod i PBL och &r en typ av avtal som typiskt sett
ingas mellan en kommun och en privat entreprendr och som syftar till att exploatera
fastigheter i bade kommunens och entreprendrens intresse.

Tidigare saknades helt reglering av exploateringsavtal i lagstiftningen. Regleringen inférdes
2015 och innebar att det numera finns stéd i PBL, i 6 kap. 40 § PBL, for dylika avtal.
Véasentligt ar att det inférs bestammelser som satter granser for vad ett sddant avtal far och
inte far innehalla. En bestammelse i ett exploateringsavtal som bryter mot denna reglering
blir ogiltig.

Enligt lagtexten far ett exploateringsavtal avse atagande for byggherre eller fastighetsagare
att vidta eller finansiera anldggande av gator, vagar och andra allmédnna platser samt
anlaggningar for vatten och avlopp. Vidare far ett atagande avse andra atgarder som ska
vara nodvandiga for att planen ska kunna genomforas.

Det hade salunda funnits en mojlighet for lagstiftaren att infora ett lagstod i PBL for
samverkansavtal i en situation som LKAB och samhallsomvandlingen.

8 Den grundlagsfasta sjalvstandighetsprincipen

| 12 kap. 2 § regeringsformen stadgas att ingen myndighet, inte heller riksdagen eller en
kommuns beslutande organ, far bestamma hur en férvaltningsmyndighet i ett sarskilt fall ska
besluta i ett drende som rér myndighetsutévning mot en enskild eller mot en kommun eller
som ror tillampningen av lag. Ibland uttrycks detta som forbud mot ministerstyre. En
minister kan inte utova befélsratt over de myndigheter som lyder under denne, i vart fall inte
i enskilda drenden som utgdér myndighetsutdvning eller som rér tillampningen av lag.?’

En av fragorna i detta drende &r hur de riktlinjer skulle utformas avseende de statliga
myndigheter som &r berérda av LKAB och samhéllsomvandlingen for att bade sakra och
effektivisera projektet. Svaret &r att det ar svart att utforma sadana riktlinjer utan att kranka

25 Se SOU 1994:36, s. 313.
26Madell, T., Det allmiinna som avtalspart, s. 298 f.

7 Vissa mojligheter finns dock, se nedan.
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den grundlagsfasta sjalvstandighetsprincipen. Att hantera LKAB pa ett sarskilt satt eller med
fortur eller liknande ar utgor onekligen myndighetsutdvning i ett tillstandsarende eller vid
tillsyn och darmed inte tillatet f6r annan myndighet paverka eller bestamma at behorig
myndighet. Regeringen kan saledes inte utfarda riktlinjer eller reckommendationer fér de
myndigheter som ar understallda regeringen att agera pa visst satt i ett visst fall.
Mojligheten for regeringen att styra de statliga myndigheterna genom riktlinjer eller
liknande i det sarskilda fallet LKAB &r saledes mycket begransade.

Fragan hur denna problematik 16ses. Om man vill infora en maojlighet for regeringen att
utova befalsratt dver statliga forvaltningsmyndigheter sa krdvs att regeringsformen andras.
Huruvida det &r politisk méjligt ar svart att bedéma.?® Darutéver finns mojligheten for
regeringen att styra en myndighet med de mojligheter som star till buds. Som ovan papekats
sa finns regeringens sedvanliga mojligheter via budget, chefstillsattning, regleringsbrev och
fr.a. informella kontakter. Gransdragningen mellan informella kontakter och grundlagsstridig
styrning ar svar att gora.

Skulle det vara mojligt att regeringen tvingar berérda myndigheter att samordna sig?
Myndigheter har en skyldighet enligt forvaltningslagen att samarbeta och racka varandra
handen. Det finns sdledes en generell skyldighet for myndigheter att samarbeta. Att
samordna sig bygger i princip pa att alla myndigheter gor samma rattsliga bedémningar och
exempelvis beviljar olika typer av tillstand som ar nédvandiga i en malmbrytningsprocess.
Det ar knappast mdjligt enligt sjalvstandighetsprincipen. Sjdlvfallet kan regeringen
uppmuntra myndigheter att samordna sig men det blir mer av en férhoppning om att det
ska fungera som avsett. Aven det blir en form av informell styrning.

Sjalvstandighetsprincipen innebar att regeringen inte har maéjlighet att diktera hur en
tillsyns- eller tillstandsmyndighet ska forhalla sig till en viss part, exempelvis LKAB.
Regeringen kan alltsa inte uttrycka att arenden dar LKAB &r part ska exempelvis behandlas
skyndsamt eller med fortur eller valvilligt m.m. Varje férvaltningsmyndighet som hanterar
drenden rorande LKAB gor det pa ett sjalvstandigt satt och pa eget ansvar och varje forsok
att paverka eller styra myndigheterna fran regeringens sida ar ett brott mot grundlagen.
Sjalvstandighetsprincipen kan saledes utgora ett hinder eller atminstone en svarighet att
vara medveten om och att hantera vid projekt som omfattar flera sjalvstandiga myndigheter.

9 Informella samarbetsgrupper och kontaktytor

Ett satt for regeringen, LKAB och kommunerna att effektivisera samarbetet ar att bilda olika
typer av samarbetsorgan. Det ar sjdlvfallet ett utmarkt satt att utbyta information. Daremot
ar det inte maijligt att fatta beslut i dylika organ utan de kan enbart fungera som informella
motesplatser. De formella besluten kan endast fattas i korrekta fora. Exempelvis kan
detaljplan endast beslutas av kommunfullmaktige, tillstand enligt PBL, bygglov, rivningslov
m.m. kan enbart beslutas av vederbdérlig kommunal namnd o.s.v.

28 Virt att notera dr att sjélvstindighetsprincipen utgor en i konstitutionellt hinseende mycket stark princip.
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Saledes kan ad hoc organ fungera som ett forum for att utbyta information men inte for att
fatta de formella beslut som kravs for att rattsligt mojliggora en fortsattning pa processen.
Processen maste foras framat i vederborlig ordning i LKAB, kommuner, fullmaktige och
namnder, och i statliga forvaltningsmyndigheter.

Samarbetsgrupper och olika typer av kontaktytor kan ddremot utgora ett satt for regeringen
att medelst s.k. informella kontakter soka paverka myndigheter och myndighetschefer.

Ett mojligt problem med informella grupper ar att det kan finnas en risk att de medverkande
tror att “beslut och 6verenskommelser” som tas och ingas vid sddana moten faktiskt ocksa
galler. Det ar inte fallet utan det kravs att alla involverade gar tillbaka till sina respektive
beslutande organ, myndigheter, fullmaktige, bolag m.m. och ser till att det informella moétets
utfall forverkligas i olika typer av myndighetsbeslut m.m. Och det ar knappast sjalvklart. En
GD pa en myndighet som deltar i ett informellt mote dar en sak ”beslutas” kanske inte alls
kan fatta ett beslut med dylik inneb6rd om det visar sig att det framkommit ny information
eller andra tolkningar av rattslaget som var okdnt for GD:n vid det informella motet. Risken
finns saledes att det fasts storre vikt vid den informella gruppens funktion an vad som de
facto ar fallet. Gruppens funktion kraver att de formella beslutande organen samarbetar
med gruppens intentioner. Det finns inga garantier for att det blir sa.

10 Ersattningsnivaer

Centralt i samhallsomvandlingen ar frdgan om LKABs skyldighet. Vad och hur mycket dr LKAB
skyldiga att ersatta? Moter foretaget sina skyldigheter? Ar det till och med s& att de betalar
mer an de behover eller borde? LKAB ar trots allt ett statligt foretag och ersattning utéver
det de ar skyldiga att betala ar resurser som sedan inte kommer skattebetalarna till del i
form av avkastning.

LKAB har tillsammans med konsulter fran EY?® tagit fram ett eget ramverk fér ersattning.3°
Intressant ar da att jamfora hur dessa interna regler forhaller sig till de lagstadgade
ersattningsnivaerna i minerallagen.

Fraga om ersattning for expropriation i samband med gruvverksamhet behandlas i
Minerallagens 7:e kapitel. Gallande ersattningsnivaerna ar det dock Expropriationslagens 4:e
kapitel som géller.3! Foér en fastighet som exproprieras i sin helhet ska ersittningen uppga till
fastighetens marknadsvarde plus ytterligare 25 procent.3?

LKABs ersattningsregler ger fastighetsdgare i de aktuella omradena tva alternativ; ekonomisk
ersattning eller nagot som kallas Ersdttning av Funktion (EaF). EaF innebar att en
fastighetsagare ersatts med ett nytt objekt av samma typ med viss yta, utrustning, skick

2 Fore detta Ernst& Young.

30 “LKAB — Sammanfattning av antagna ersittningsregler” — 2016-01-12
31'Se MinL 7 kap. 4 §

32 ExpL 7 kap. 1 § 1-2st
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etc.33 Att utvirdera hur det forsta alternativet, den ekonomiska ersattningen, forhaller sig till
expropriationslagens ersattningskrav ar relativt enkelt.

Fastighetsdgare delas i LKABs ersattningsregler in i tva olika kategorier; dgare av smahus och
agare av flerfamiljshus. Den ekonomiska ersattningen for fastighetsdgare av smahus ar fran
LKAB en engangssumma motsvarande marknadsvardet plus 25 procent. For flerfamiljshus ar
ersittningen nistan densamma.3* Det r pa satt och vis besynnerligt att foretaget véljer att
gora skillnad pa de tva olika fastighetsformerna, aven om skillnaden tycks forhallandevis
liten, da det expropriationsrattsligt inte gors ndgon sadan skillnad. Dessa ersattningsregler ar
dock identiska med expropriationslagens nivaer. Det innebar en ersattning till
fastighetsdgare pa precis vad de ar skyldiga till men inte mer an sa.

LKABs ersattningsregler innehaller dock ett takpris for ekonomisk ersattning. | frdga om de
tva fastighetstyper vi diskuterade ovan, smahus och flerfamiljshus, har takpriset for
ersattning bestamts till en viss procentenhet av uppskattat nyproduktionspris.

For det forsta ar ett takpris principiellt oférenligt med ExpL:s ersattningsregler.
Fastighetsdgare har ratt till ersattning pa fastighetens marknadsvarde plus 25 procent
oavsett hur mycket det uppgar till. Det finns inga bestammelser om takpris i dessa
ersattningsregler. Detta innebér en potentiell krock mellan ExpL och LKABs egna
ersattningsregler i det fall da takpriset ar lagre an den lagstadgade ersattningsnivan. | det fall
da takpriset 4r hégre ar det uppenbarligen podnglost. Enligt LKABs egna berdkningar®” ligger
verkligheten nog oftast ndrmare det andra alternativet. Saledes, den genomsnittliga
ersattningsnivan, marknadsvardet plus 25 % ar lagre an LKAB:s takpris. Vilket innebar att
LKAB betalar hogre ersattning an vad MinL aldagger bolaget att gora.

For det andra illustrerar takpriset hur LKAB faktiskt betalar mer an de ar skyldiga. Inte genom
den ekonomiska ersattningen vilken vi redan tidigare slagit fast ligger i linje med deras
rattsliga skyldigheter, men genom sitt program av Ersdittning av Funktion. Takpriset ar vad
LKAB sjalva uppskattar att de kostar dem att ersatta en fastighet med en ny. Detta maste
darfor alltid vara hogre an den ekonomiska ersattningen. LKAB har ingen skyldighet att
ersatta fastighet med fastighet och skulle i princip kunna erbjuda endast den ekonomiska
ersattning som ExpL kraver vilket skulle vara nagot billigare. Det finns dock flera skal till
varfor LKAB kan ha valt att erbjuda detta alternativ; For det forsta finns det ett stort
incitament for bade LKAB och kommunerna de samarbetar med att bygga nya fastigheter for
att ersatta de gamla. Att skapa en bostadsbrist eller avfolka Malmfalten bor inte ligga i
nagons intresse. For det andra kan det vara ett satt att fa 6vergdngen att ga lattare. Genom
att erbjuda fastighetsdgare ett mer attraktivt alternativ minskar risken for utdragna
rattsprocesser. Det framgar av ersattningspolicyn att ett viktigt syfte ar att se till att enskilda
fastighetsagare blir nojda sa att flytten gar snabbt och smidigt att genomfora.

33 “LLKAB — Sammanfattning av antagna ersittningsregler” — 2016-01-12
34 (De fem forhandlingsprocenten.)

35 “Realkapitalvirden Kiruna” — 070625, uppdaterad 080819
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Det faktum att LKAB tror sig kunna bygga nya fastigheter for billigare 4n genomsnittet
innebar ocksa att detta ar ett mer effektivt satt att erbjuda en mer attraktiv
overenskommelse. Marknadsvardet pa den nybyggda fastigheten ar sannolikt hogre an
LKABs kostnad for att bygga den vilket gor alternativet for fastighetsdgaren dannu battre.

Dessutom ar det fordelaktigt for LKAB att forvarva fastigheterna och bli dgare av dessa. En
fastighetsagare har enligt Minerallagen en sjalvklar ratt att exploatera mineraler pa den egna
fastigheten utan att ansoka om sarskilda tillstand. Det finns saledes ett intresse fran LKAB:s
sida att bli fastighetsdgare istéllet for enbart tillstandsinnehavare.

Pa fragestallningen om huruvida LKAB betalar hogre ersattning én de ar skyldiga till &r svaret
bade ett ja och ett nej. Den rent ekonomiska ersattningen gar inte utdver deras skyldigheter,
dock finns anledning att tro att de betalar ndgot mer an sa nar de erbjuder alternativa
fastigheter.

Det ar dessutom sa att LKAB arligen ersatter Kiruna kommun fér personella merkostnader
for planlaggning och tillstandsgivning enligt PBL. Det gar utdver MinL ersattningsregler.

Riksrevisionen har intervjuat flera personer i LKAB:s ledning och det ger en tydlig bild av att
forhandlingar och ersattningar till privata fastighetsagare har fungerat bra. Daremot synes
kommunerna ha anvant sig av planmonopolet som havstang for att driva upp
ersattningsnivaerna.3® Enligt LKAB har manga kommunala fastigheter och funktioner
overkompenserats ekonomiskt p.g.a. att kommunerna hotat med férseningar i
detaljplaneringen. Dessa Overersattningar och standardhojningar gar utover LKAB:s
skyldighet enligt MinL:s ersattningsregler.

Enligt en rapport fran Lantmateriverket sa menar myndigheten att ersattning for skillnad
mellan produktionskostnad och marknadsvéarde inte ska betalas av LKAB. Marknadsvéardet
for smahus ar for hogt och marknadsvirdet for hyreshus kan vara dverskattat.3’

Enligt flera dokument sa framgar att LKAB inser sitt underldge i forhandlingar med Kiruna
kommun da planmonopolet innebér att LKAB verksamhet kan stoppas genom uteblivna eller
forsenade planer.38

Vad géller LKAB och Trafikverket har flytten av E10 inte varit helt oproblematisk. Enligt
LKAB:s ledning har Trafikverket, precis som kommunerna, kravt dverersattningar.3®

Enligt dokument bl.a. fran regeringskansliet sa framgar att férhandlingarna med Trafikverket
varit problematiska. Trafikverket har tillsammans med Kiruna kommun kommit fram till att
oka dimensionering av vagen. En billigare dragning av vagen diskuteras men Trafikverket

36 Notera att det bara ér ena sidan, LKAB, som pastar det.

37 Second opinon frin Lantmiteriverket, rapport frén Lantméteriverket. Se Dokumentgranskning hos LKAB,
Lule& 2017-03-29—31, s 38.

38 Se PM 3 Legala aspekter avtal mellan Kiruna och LKAB

39 Dessa dverersittningar dr dock svéra att utlisa av genomfdrandeavtalet.
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hadvdar att Kiruna kommun inte skulle acceptera det och darfor inte besluta om detaljplaner
for omdragningen av E10.

Enligt en rapport fran KPMG konstateras bl.a. att Trafikverket inte har uppfyllt sina
skyldigheter avseende kostnader och redovisning darav till LKAB samt att Trafikverket och
Kiruna kommun aldrig har diskuterat hur |&ngt LKAB:s ansvar stracker sig.*°

| brev fran RK framgar att "Regeringen ar medveten om att den samhallsomvandling som nu
genomfors i Malmfalten ar av unik art". Vidare "Regeringen har fortroende for att LKAB
hanterar samhallsomvandlingen pa ett ansvarsfullt satt".*! Vissa ersattningsfragor har gatt
till forlikning néar tvist uppstatt. Dessa tvister visar att det rader valdigt skilda uppfattningar
om vad som ska ersattas enligt MinL mellan LKAB och kommunerna. En tvist gallde LKAB:s
ersattning till Gallivare kommun for gator och parker. Gallivare kravde 200 Mkr plus
ersattning for en ny ishall, 120 Mkr. Utfallet av forlikningen blev att LKAB skulle ersatta
Gallivare med totalt 60 Mkr, d.v.s. mindre dn en femtedel av det begarda beloppet. Det
tyder pa att det finns visst fog att hdvda att kommunerna efterstravar 6verkompensation.

Den dokumentation som finns, styrelseprotokoll, skrivelser fran myndigheter m.m. visar att
LKAB haft stora svarigheter i forhandlingarna med de bada kommunerna och Trafikverket.
Det synes tydligt att kommunerna anvant planmonopolet som h&vstang for att utverka
hégre ersattningar dn vad Minerallagen stadgar. Aven Trafikverket synes anvint sig av
samma metod, i hanvisning till vad Kiruna skulle tycka om LKAB:S mer begransade forslag om
E10, det kommunala planmonopolet. Det finns saledes fog att pastad att LKAB betalat ut
hogre ersattningar till Kiruna kommun, Gallivare kommun och till Trafikverket.
Ersattningarna har bade bestatt i pengar men ocksa av LKAB genomférda arbeten,
uppfoérande av byggnader m.m. Dartill kan laggas det anmarkningsvarda i att regeringen
inser det fullstandigt unika i omvandlingsprojektet men trots detta synes inte regeringen
agera pa nagot konkret satt.

11 Regeringens forhallande till kommun, det kommunala sjalvstyret

I 1 kap. 1 & 2 st. RF anges att folkstyrelsen forverkligas bl.a. genom kommunal sjdlvstyrelse. |
forarbetena anges att den kommunala sjalvstyrelsen har stor betydelse for den svenska
demokratin samtidigt som det papekas att kommunerna ar instrument for den samhalleliga
reformpolitiken.*? Det kommunala sjilvstyret, som innebir att det ska finnas en sjalvstindig
och inom vissa ramar fri bestammanderatt for kommunerna, hamnar ofta i konflikt med de
statliga kraven pa kommunerna. Kommunerna ar ibland ovilliga instrument for statliga
reformer da dessa tenderar att inskranka det kommunala sjalvstyret. Principen om det
kommunala sjalvstyret bor dock ses i skenet av de kommunalrattsliga regleringarna, som
anger de yttersta granserna. | férarbetena till kommunallagen anges att sjalvstyrelsen kan

40 Se rapport frain KPMG “Projekt E10”.
41 Se Dokuntgranskning RK 2017-05-23, s. 9.
42 Prop. 1973:90 s. 188-191.
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“aldrig vara total”.*3Ytterst anges grinserna fér det kommunala sjilvstyret genom
riksdagens lagstiftning om kommunernas aligganden och befogenheter.

Det ar saledes riksdagen som bestammer om kommunernas befogenheter och aligganden,
och darmed utrymmet for det kommunala sjalvstyret. Graden av sjalvstyre ar ytterst
beroende av samverkansformerna mellan staten och den kommunala sektorn, och de
rattsliga regleringar som riksdagen beslutar.** Ytterst &r det saledes riksdagen som beslutar
om utrymmet for det kommunala sjalvstyret.

Det bor noteras att kommunalt sjalvstyre ar ett rattsligt fenomen. Diskussionen kring hoten
mot sjalvstyret baseras ofta pa argumentet att den kommunala ekonomin endast racker for
att uppfylla de av staten alagda uppgifterna. Det ma vara ett nog sa relevant argument i
praktiken. | ett rattsligt perspektiv ar det emellertid svart att hdvda att det kommunala
sjalvstyret hotas da ytterligare uppgifter aldaggs kommunerna. Det finns alltid en kdrna av
sjalvstyre stadgad i de allmanna kompetensreglerna i 2 kap. KL.

Kommunerna regleras i ett eget kapitel i RF, kap. 14. Dar stadgas bl.a. att kommuner skoter
lokala och regionala angeldagenheter av allmant intresse pa den kommunala sjalvstyrelsens
grund. Pa samma grund skoter kommunerna aven de 6vriga angeldgenheter som bestams i
lag. | 14 kap. 3 § anges vidare att om den kommunala sjalvstyrelsen inskrdnks far
inskrankningen inte vara storre dn vad som ar nodvandigt med hansyn till andamalet, d.v.s.
en proportionalitetsprincip. Avsikten med stadgandet &r att betona att sjalvstyret ska iakttas
och respekteras och framfor allt att sarskilda utredningar vad galler konsekvenserna, vid
inskrankande lagstiftning, maste géras pa ett tydligt satt.*> Fértydligandet av kommunernas
stdllning och det kommunala sjalvstyret innebar ocksa att lagradet pa ett tydligare satt i sin
granskning maste ta stallning till om foreslagna inskrankningar ar konstitutionellt acceptabla.
Pa sikt torde det kunna innebara en de facto forstarkning av det kommunala sjalvstyret.

Det svenska kommunala sjalvstyret ar i internationell jamforelse unikt starkt. Staten har pa
de flesta omraden begransade majligheter att styra Sveriges 290 kommuner. Sjalvfallet kan
riksdagen besluta om lagstiftning som innebar nya aligganden fér den kommunala sektorn.
Vidare kan olika tillsynsmyndigheter i sin tillsyn ha synpunkter pa hur en kommun som
verksamhetsbedrivare agerar. Regeringen har daremot sma mojligheter att styra
kommunerna. Det instrument som regeringen forfogar 6ver ar normgivningsmakt i form av
forordningar. | forhallande till den kommunala sektorn ar dock det instrumentet av
begransat varde. Av 8 kap. 2 § 3 p. regeringsformen framgar att grunderna for kommunernas
organisation och verksamhetsformer och for den kommunala beskattningen samt
kommunernas befogenheter i 6vrigt och deras aligganden ska meddelas genom lag, d.v.s.
det kravs riksdagsbeslut. Riksdagen kan dock delegera till regeringen, genom lag, befogenhet
till regeringen att genom forordning besluta om befogenheter och aligganden i forhallande
till den kommunala sektorn. Regeringen kan saledes fa viss makt 6ver den kommunala
sektorn, om riksdagen bestammer det.

4 Prop. 1990/91:117 s. 23.
4 Prop. 1990/91:117 s. 23.
45 Se 2009/10:KU19 s. 52-53.

18



Olle Lundin, professor i forvaltningsratt

Normgivningsmakten ar dock ett mycket trubbigt instrument nar det kommer till fallet med
LKAB och samhéllsomvandlingen. Normgivning ska vara generell och inte inriktad pa det
enskilda fallet. Daremot hade det varit mojligt att skapa en lagstiftning med syfte att
mojliggora och underlatta flytten av de tva samhallena. En generell lagstiftning som kunde
ge regeringen visst inflytande och mojlighet att paverka de bada kommunerna. Méjligen
hade det varit svart i praktiken att genomfora da det ofrankomligt hade varit ett ingrepp i
det kommunala sjalvstyret. Motivet till ingreppet hade dock kunnat vara att
samhallsomvandlingen, som dessutom beror tva kommuner, ar ett statligt riksintresse som
ar starkare an det lokala sjalvstyret.

12 Det svenska forhallningssattet till extraordindra handelser och

atgarder

| det svenska rattssystemet sa finns lite utrymme for att satta de normala regelverken at
sidan om en extraordinar handelse eller liknande skulle sa krava. Ett institut som
undantagstillstand som kan utfardas under extrema omstandigheter saknas i svensk ratt. Det
normala synséattet i Sverige ar att det ar annu viktigare att halla sig till de normala reglernaii
en krissituation.

Det finns viss begransad lagstiftning rorande hanteringen av extraordinara handelser och
krissituationer. | Lag (2006:544) om kommuners och landstings atgarder infor och vid
extraordindra handelser i fredstid och hojd beredskap stadgas bl.a. att det ska finnas en
krisledningsnamnd i kommunen eller i landstinget. Denna namnd kan vid extraordindra
handelser ta 6ver beslutanderatt fran andra namnder. Syftet ar att korta beslutsvagar och fa
en mer effektiv organisation.*®

Vad som ar en extraordinar handelse definieras i 1 kap. 4 §. Dar stadgas att med
extraordinar hdndelse avses en sadan hdandelse som avviker fran det normala, innebér en
allvarlig stérning eller verhangande risk for en allvarlig storning i viktiga samhallsfunktioner
och kraver skyndsamma insatser av en kommun eller ett landsting. Flytten av stdderna torde
knappast omfattas av denna reglering. Hela flytten och malmbrytningen &r orsakad och
planerad av manniskor och knappast att betrakta som en stérning som kraver skyndsamma
insatser.

| regeringsformens 15 kap. stadgas sarskilda regler vid hdndelse av krig eller krigsfara.
Exempelvis kan en krigsdelegation trada i riksdagens stélle, vissa fri- och rattigheter
inskrankas och viss beslutanderatt kan foras dver mellan olika organ. Darutover finns valdigt
fa sarskilda regelverk som kan tillampas istéllet fér normala regler i en extrem situation.

Synsattet att kriser, extraordindra handelser och liknande ska hanteras inom ramen for
normala rutiner och regler kan nog ha fog for sig. Daremot kan det vara nédvandigt att om
ett storre projekt av ovanligt slag ska genomfdéras torde det vara rimligt att atminstone
analysera om befintliga organisationsformer och regelverk ar tillrackliga for att kunna

46 Se prop. 2005/06:133 s. 100.
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genomfora projektet. Det ar tydligt att varken PBL eller MinL ar avsedda att hantera
omfattande samhallsombildningar som genomfors under flera decennier.

13 Den svenska decentraliseringen

De svenska rattsliga forutsattningarna for att genomféra omfattande projekt pa det lokala
planet &r speciella. Decentraliseringen av den svenska offentliga makten ar omfattande. De
statliga myndigheterna, 337 ar 2017, utgdr bara en del av den offentliga forvaltningen.
Dartill ska laggas 290 kommuner dar varje namnd utgor en férvaltningsmyndighet. Om vi
antar att varje kommun har i genomsnitt sju namnder blir antalet forvaltningsmyndigheter
langt 6ver 2000. Sedan tillkommer landstingens namnder. Det finns saledes ett stort antal
forvaltningsmyndigheter i Sverige och vart att notera att de alla ar sjalvsténdiga, enligt 12
kap. 2 § regeringsformen, se ovan.

Utover myndigheternas sjalvstandighet ska laggas att varje kommun ar en sjalvstandig enhet
som omfattas av det kommunala sjalvstyret. Ett sjalvstyre som bade rattsligt och politiskt ar
mycket starkt. Landet &r saledes indelat i 290 delar dar staten har ett begransat inflytande
och mdjlighet att styra.*” Exempelvis har regeringen ingen befalsratt éver den kommunala
sektorn.

Den utgangspunkten och rattsliga forutsattningen ger sarskilda utmaningar da storre projekt
som innefattar flera delar av det allmédnna ska genomforas. Ingen myndighet kan ge en
annan order eller instruktioner utan allt maste ske i samforstand, samarbete och samverkan.
Denna decentralisering parat med sjalvstandigheten gor att det ar svart att fa mer
omfattande aktiviteter, som ror flera myndigheters ansvarsomraden, att hanteras snabbt av
det allmanna. Aven om regeringen har en énskan att genomfora vissa
atgarder/verksamheter som kraver olika typer av tillstand fran myndigheter sa ar det upp till
de olika myndigheterna att fatta egna beslut pa eget ansvar och med tillgang till egen
kompetens.

Konstruktionen av det svenska systemet med en stark decentralisering dar sjalvstéandighet
och sjalvstyre ar honnorsord innebér att det ar mycket svart att svara pa fragan vem eller
vilket organ ar det som bestammer. Vid en sadan omfattande process som det ar fragan om
har, samhéllsomvandling i tva kommuner utspritt éver flera decennier med flera beslutande
myndigheter involverade ar det alltsd inte mojligt att peka ut vilket organ som bestammer
hur processen ska genomfoéras, ar det LKAB som leder processen, regeringen i egenskap av
agare, fullmaktige i Kiruna och Gallivare, eller kanske kommunalrad i de bada kommunerna,
kanske Bergsstaten eller en lansstyrelse. Svaret ar att det dr inget av dessa organ eller
funktioner som bestammer, i vart fall inte ensamt. Utan processen leds av flera av dessa
aktorer, kanske alla, och processen maste genomforas i samforstand, samarbete och
samverkan. Vid eventuella tvister eller oenighet finns inga sjalvklara |6sningar.*® Detta kan

47 Dirtill ska dven liggas landsting och regioner.

48 1 ett fall av oenighet, mellan LKAB och Kiruna, anviindes ett f.d. justitierdd som skiljeman.
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sjalvfallet utgora en svaghet i sadana har extremt komplexa och omfattande projekt att
ingen tydlig ledning eller ledare finns.

14 Agarstyrning i statliga aktiebolag

14.1 Aktiebolagets organisation

Statliga bolag ar framforallt privatrattsliga subjekt och regleras darmed av samma
associationsrattsliga regler som privatagda bolag. LKAB ar ett registrerat aktiebolag och dess
organisation och styrning utgar darfor huvudsakligen fran bestammelserna i
aktiebolagslagen (2005:551), (ABL). Aktiebolaget ar idag den vanligaste associationsformen
for offentligt drivna foretag. De tva huvudsakliga organen i alla aktiebolag ar bolagsstdmman
och styrelsen. Deras ansvar och tillsattning regleras i 7e respektive 8e kapitlet ABL.

Bolagsstamman ar bolagets hogsta organ. Det ar via stdmman som dgarna utdvar sin ratt att
bestamma.(ABL 7:1) Ordinarie bolagsstamma ska hallas minst en gang om aret men det ar
mojligt att halla flera ordinarie stammor under ett ar samt tillkalla till extra
bolagsstamma.(ABL 7 kap. 10-138§§). Hur stamman ska ga till ar val reglerat i 7 kap. ABL i
fraga om kallelse, réstning, och dagordning.

Alla aktiebolag ska ha en styrelse (ABL 8:1). Styrelsen utses vanligtvis av bolagsstédmman, dvs.
av aktiedgarna. Det ar dock mojligt att utse styrelsen (eller del darav) pa annat vis under
forutsattning att detta skrivs in i bolagsordningen.(ABL 8:8) Detta tillater t.ex. att styrelsen i
ett kommunalt bolag utses av kommunfullmaktige istdllet for bolagsstdamman. Antalet
styrelseledamoter i ett bolag ar fritt for bolaget sjdlv att bestamma med det enda kravet att
det ska finnas atminstone en ledamot i privata aktiebolag och tre ledamaoter i publika bolag.
Antalet styrelseledamoter ska dessutom anges i aktiebolagets bolagsordning. (ABL 8:1 &
8:46) Styrelsen ansvarar for bolagets organisation och forvaltning. Bland styrelsens uppgifter
ingar t.ex. att uppratta arsredovisningen d.v.s. balansrakning, resultatrékning, noter, och
forvaltningsberattelse. Styrelsen skdter den fortldpande férvaltningen och organisationen
dar bolagsstammans process skulle vara for [langsam och problematisk. En styrelseledamots
uppdrag kan ndr som helst upphora genom ledamoten sjalv eller den som utsag ledamoten
hos styrelsen anmaler att dennes uppdrag ska upphdra oavsett kvarvarande mandatperiod.

| manga aktiebolag utses dven en verkstallande direktor. VD ar ett krav for publika aktiebolag
men ar frivilligt inom privata bolag. VD:s uppdrag ar att enligt styrelses anvisningar skdta den
|I6pande forvaltningen. | de fall da ett bolag valjer att inte utse en VD faller dessa uppgifter
pa styrelsen.

14.2 Agarstyrning

Pa vilket satt kan dgaren se till att foretaget arbetar pa det satt agaren vill? Detta ar speciellt
viktigt nar det kommer till offentliga foretag dar dgaren (staten/kommunen/landstinget) ofta
har andra eller atminstone ytterligare mal an vinstmaximering. Systembolaget ar ett tydligt
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exempel pa ett statligt agd aktiebolag som har ett uppenbart samhallsuppdrag. Sa hur kan
staten som dgare sdkerstalla att bolaget fullféljer sitt uppdrag?

Ett aktiebolags verksamhet styrs av manga olika dokument, ofta sammantaget kallade
styrdokument. Det finns nagra olika typer av styrdokument som star i hierarkisk relation till
varandra, d.v.s. vissa har foretrade framfor andra i det fall de skulle vara motstridiga.

| forsta hand ar ett aktiebolag och dess stéllforetradare skyldiga att folja svensk ratt. Detta
innebar framforallt lagar som aktiebolagslagen och arsredovisningslagen. Den
grundlaggande ramen for hur ett aktiebolag ska bildas, organiseras, och drivas finns i ABL.
Grundlaggande regler sasom likhetsprincipen i 4 kap. 1 § samt lagens generalklausuler som
forbjuder otillborlig fordel for annan till nackdel for bolaget (7 kap. 47 § & 8 kap. 41 §) ar
exempel pa sddana minimiregler som en agare inte har mojlighet att gora sig av med.

Det mest grundlaggande styrdokumentet for ett specifikt féretag ar dess bolagsordning. Alla
aktiebolag ar skyldiga att uppratta en bolagsordning da det registreras. ABL 3 kap. reglerar
vad som maste ingd i en bolagsordning. Bland annat maste bolagsordningen ange vilken
verksamhet som ska bedrivas. Det finns i princip ingen begransning pa vad som kan anges i
en bolagsordning utéver de minimikrav 3 kap. anger. VD och styrelse ar i princip bundna av
att folja de regler som bolagsordningen foreskriver. | det fall bolagsstamman fattar beslut
som gar emot bolagsordningens regler kan dessa upphavas av domstol forutsatt att
aktiedgare, styrelseledamot, eller VD véacker talan inom tre manader. Hur bolagsordningen
paverkar stimman dr dock mindre intressant da vi ar intresserade av hur dgaren (staten) kan
styra sitt bolag. Da staten ar hela stimman blir detta mindre intressant. Det ar snarare fraga
om hur dgaren/staten/stamman styr resten av organisationen, framforallt styrelsen.
Styrelsen &r i regel skyldig att ratta sig efter bolagsstammans beslut.® Detta innebér att
beslut pa stamman, t.ex. bolagsordning utgor ett utmarkt satt att utdva agarstyrning. Pa
samma satt ar VD skyldig att ratta sig efter styrelsens beslut. Den hierarkiska strukturen
innebar en indirekt kontroll for stamman over bade styrelse och VD:s forehavanden. |
praktiken anvands dock inte bolagsordningen som styrmedel i ndgon stor utstrackning.
LKAB:s bolagsordning innehaller t.ex. 9 punkter:

e Bolagets firma

e Styrelsens site

e Verksamhet

e Aktiekapital

e Antalet aktier

e Styrelse och revisorer

o Kallelse till bolagsstimma

e Rikenskapsar

4 Inte explicit angivet i ABL men framgér e contrario av 8 kap. 41 §
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e Riksdagsledamots deltagande i bolagstimma

Den kanske intressanta punkten for att vigleda en styrelse i hur de ska arbeta &r
beskrivningen av bolagets verksamhet:

“Féremdlet for bolagets verksamhet ska vara att efterséka, utvinna och férddla mineraliska tillgdngar
samt att bedriva ddrmed férenlig verksamhet.” — LKAB:s bolagsordning antagen 2014

Detta satter vissa granser for bolaget i vad det far gora. Forutsatt att bolagsordningen inte
andras far LKAB inte vara verksam i branscher orelaterade till mineralindustri. Da
bolagsordningen ar ett beslut taget av stimman ar ledningen aktiebolagsrattsligt bundna till
att folja detta. Det dr dock mycket ovanligt att se mer specifika regler i just bolagsordningen.

Huruvida bolagsordningens verksamhetsbeskrivning i detta fall tillater LKAB att delta i
samhallsomvandlingen kan debatteras. Delen om “ddarmed forenlig verksamhet” 6ppnar upp
for liberala tolkningar om bolagets verksamhetsmal. Samhallsomvandlingen ar uppenbart
inte helt orelaterat till LKABs mineralverksamhet men trots det ar det svart att se att sadan
verksamhet var férutsedd da bolagsordningen skrevs.

Agare till bolag brukar istéllet anvinda andra styrdokument. Ett exempel r s& kallade
agardirektiv, aktiedgardirektiv, dgaranvisningar, eller agarmappar. Dessa dokument
innehaller anvisningar och regler fran dgaren till bolaget. Omfattningen av reglerna varierar
fran foretag till foretag. Huruvida dessa direktiv dr aktiebolagsrattsligt bindande for bolaget
att folja beror pa hur de 6verlamnas. | det fall bolagsstamman antagit dessa riktlinjer rader
ingen tvekan om att styrelsen maste félja dem. | det fall da direktivet inte formellt antas pa
en bolagsstamma finns heller ingen formell bundenhet till reglerna vilket ar fallet i manga
foretag.>®

En intressant fraga ar huruvida det ar maojligt for ett bolag att delegera ratten att anvisa
bolagets ledning till nagot externt organ. Om bolagsstédmman antar i sin bolagsordning att
bolagsledningen hadanefter maste folja anvisningar fran Naringsdepartementet skulle
ledningen vara bunden att folja dessa? Detta skulle i manga fall vara praktiskt i och med att
det inte skulle kravas att beslutet gors pa bolagsstamman. Rattslaget har ar dock oklart. Det
ar formodligen inte tillatet pa sa vis delegera stimmans bestimmanderatt.>!

| praktiken styrs de statliga bolagen av Regeringskansliet eller andra statliga myndigheter®>?
framforallt genom olika policys, koder, och riksdagsbesluts vilka generellt inte kan anses vara
aktiebolagsrattsligt bindande. Regeringen forutsatter istdllet att de statliga bolagens
respektive styrelser tillimpar dessa olika riktlinjer frivilligt.>® Ett exempel pa riktlinjer fér
statliga bolag ar Statens Agarpolicy. Detta ar ett 6vergripande regelverk tankt att tillimpas

50 “yad och vem styr de statliga bolagen?” — Riksrevisionen 2006:11 s. 40
51 Kommunala aktiebolag — Kastberg s. 232

52 Statens dgarpolicy 2017

53 “Vad och vem styr de statliga bolagen?” — Riksrevisionen 2006:11
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av samtliga statliga bolag. Policyn har antagits av LKAB:s stamma 2016 sa policyn ar ett
styrande dokument numera.

Nar det kommer till de statligt heldagda bolagen ar kanske den formella bundenheten av
styrelsen att folja dgaranvisningar inte lika viktig. Staten som agare och enda
aktieinnehavare tillsdtter och kan nar som helst byta ut styrelseledamoter och darmed dven
eventuell verkstédllande direktor. Detta i sig bor vara ett incitament for bolagets ledning att
folja eventuella anvisningar, riktlinjer, eller policys fran staten som dgare. Rent praktiskt bor
det kunna antas att merparten av den statliga dgarstyrningen sker i formell eller informell
dialog mellan regeringskansliet och féretaget och kanske framférallt indirekt genom
styrelsenomineringsprocessen.

14.3 Bolag med samhallsuppdrag

Verksamhetsar 2016 bestod den statliga bolagsportféljen av 48 bolag. Av dessa ar 23 bolag
med sa kallade samhdllsuppdrag. Ett sarskilt samhallsuppdrag for ett statligt bolag foreligger
da riksdagen beslutat att bolaget ska bedriva verksamhet som helt eller delvis syftar till att
generera andra effekter an rent ekonomisk avkastning for dgaren, till exempel framja hallbar
konsumtion, kapitalférsérjning och uppratthallande av infrastruktur.>® Uppdragsmalen tas
fram av dgaren i dialog med bolaget och beslutas formellt pa bolagsstamman. Dessa
uppdragsmal ar generellt inte en ersattning for de ordinarie ekonomiska mal ett bolag har
utan ett komplement till dessa och faststalls i en integrerad process dar ekonomisk hdansyn
tas for uppdragsmalens kostnad. Bolag med samhallsuppdrag har, det vill saga, generellt
fortfarande vinstmal utover dessa uppdragsmal. Det storsta statliga bolaget med
samhallsuppdrag, métt i total omsattning, ar Systembolaget.>> Bolagets samhallsuppdrag
syftar till att begransa tillgangligheten av alkohol och informera om alkoholens
skadeverkningar. Systembolagets verksamhet utvarderas darfor enligt flera mal utéver de
ekonomiska, till exempel hur bra bolaget har utfért alderskontroller i sin forsaljning och det
sa kallade alkoholindex som mater manniskors attityd till alkohol i olika situationer.
Ytterligare exempel pa statliga bolag med samhallsuppdrag ar Samhall, Svenska Spel, SOS
Alarm, och Swedavia. LKAB har dock inte ett sarskilt samhéllsuppdrag utan ar ett sa kallat
marknadsmadssigt drivet bolag. Bolagets verksamhet utvarderas framforallt i forhallande till
dess Ionsamhet och de generella hallbarhetsmal som laggs fram i statens agarpolicy. Fragan
ar om ett bolag som saknar ett sarskilt beslutat samhallsuppdrag bor vara inblandat i
samhallsplanering i den utstrackning det nu ar. Det finns anledning att fundera pa om inte
LKAB ocksa borde ha ett tydligt samhallsuppdragsmal just vad galler samhallsomvandlingen i
Kiruna och Géllivare.”® Idag har bolaget enbart ett avkastningsuppdrag.

4 Verksamhetsberittelse for bolag med statligt igande 2016. s. 24
35 Verksamhetsberittelse for bolag med statligt dgande 2016. s. IV
6 Mojligen skulle ett tydligt samhéllsuppdrag, att exempelvis verka for att samhillsomvandlingen sker pa ett

effektivt sétt, forsvaga LKAB:s stéllning i1 férhandlingar runt erséttningsfragor mot fastighetségare.

24



Olle Lundin, professor i forvaltningsratt

Enligt LKAB:s ledning har bolaget i praktiken alagts ett samhaéllsuppdrag da det framkommit
tydligt att det ar LKAB:s ansvar att genomféra flytten.

15 Avslutande analys

15.1 Inledning

Ovan har de olika faktiska och rattsliga forutsattningarna beskrivits. Dessa férutsattningar
bor alla parter i samhéllsomvandlingen vara medvetna om och forhalla sig till. Det finns en
rad olika aspekter, som ovan belysts, som aktualiseras i LKAB och
samhallsomvandlingsprojektet.

Fragor om myndigheters sjalvstandighet, grundlagsfast, mojlighet att avtala om
myndighetsutévning, det kommunala sjadlvstyret, det svenska decentraliserade systemet,
styrning av LKAB, olika typer av ersattningar samt befintliga rattsreglers andamalsenlighet
vid ett dylikt omfattande och Over tid pagaende projekt ar nagra aspekter som behandlats
ovan. Nagra tydliga problemomraden och riskomraden har utkristalliserat sig.

15.2 Det svenska systemet, decentralisering, ledningsbrist och ansvar

Som ovan papekats ar det svenska systemet utformat sa att det bygger pa sjalvstandiga
forvaltningsmyndigheter och kommunalt sjalvstyre. Det innebar att det egentligen ar ingen
som tydligt leder processen utan allt maste ske i samarbete, samférstand och samverkan
mellan olika typer av organ, bade pa statliga och kommunal niva. Det riskerar dven att
fordyra processen da vissa aktorer kan satta press pa LKAB genom langsam handlaggning av
tillstand, planer m.m. LKAB har en utsatt position da forseningar i processen kan leda till
produktionsbortfall med stora intaktstapp som féljd.

Pa fragan om vem eller vilket organ som ar ansvarig for samhallsomvandlingen finns inget
enkelt svar. LKAB ar sjdlvfallet ytterst ansvarig, enligt befintliga lagregler, for flytten och att
ersatta fastighetsagare. Men kommunerna har ocksa ett ansvar for att det lokala samhallet
fungerar. Det &r saledes ett delat ansvar for samhallsomvandlingen. Staten/regeringen har
ett tudelat ansvar. Dels som dgare av LKAB, borde regeringen tagit en aktivare roll som
dgare? Dels som ansvarig for rikets skotsel och huvudman for involverade statliga
myndigheter, exempelvis Trafikverket. LKAB, regeringen och de bada kommunerna har ett
delat ansvar for att samhallsomvandlingen genomfdérs pa ett rationellt och effektivt satt.

15.3 Kommunernas olika roller

Nar LKAB exploaterar mark for sin verksamhet drabbas fastighetsdgare. Dessa har ratt till
ersattning enligt befintlig lagstiftning. De bada involverade kommunerna spelar en central
roll i exploateringen och anvandningen av mark vad galler LKAB:s verksamhet. Kommunala
myndighetsutévningsbeslut i form av detaljplaner, bygglov, rivningslov m.m. ar en
forutsattning for att processen ska fortsatta utan driftstopp for LKAB.
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Vart att notera ar att kommunerna ocksa upptrader som fastighetsdgare med ratt till
ersattning enligt MinL i forhallande till LKAB. Kommunerna har saledes tva helt olika roller i
denna process, en offentligrattslig, myndighetsutdvande, och en privatrattslig,
fastighetsdagande. Dessa roller far inte sammanblandas.

Kommunernas dubbla roller ger bl.a. en grund, mojlighet, frestelse att anvanda sig
kompetensen/makten att besluta om olika typer av planer och tillstand som ett medel i
ersattningsforhandlingar med LKAB. Rollen som offentligrattslig myndighetsutévare och
beslutsfattande organ blandas ihop med den privatrattsliga rollen som fastighetsagare. Den
konflikten ar inbyggd i systemet/lagstiftningen.

Enligt LKAB:s ledning har kommunerna anvant sig av sin myndighetsutdvning som
patryckningsmedel for att driva upp ersattningsnivaerna. Vart att notera ar att ett sant
agerande ar sannolikt brottsligt och beteckna som tjanstefel, enligt 20 kap. BrB.>’ Enligt LKAB
ar man, LKAB:s ledning, medveten om att kommunernas agerande inte ar rattsenligt men vet
inte hur agerandet ska hanteras. En i ledningen uttryckte att om LKAB varit ett privatagt
foretag sd hade férhandlingarna avbrutits och bolaget stimt kommunerna i domstol.>® Nu
var man medveten om att det inte var ndgot som regeringen/agaren ville. LKAB har pa sa vis
haft svdrare att vdrja sig mot kommunernas agerande dn om bolaget inte varit dgt av staten.

15.4 Styrningen av LKAB

Av ovanstaende framgar att det finns en mangd olika mojligheter for regeringen att styra
LKAB. Det synes dock som om regeringen valt att inte anvanda sig av de styrinstrument som
finns enligt aktiebolagslagen utan anvant sig av mer informell styrning genom moéten,
samarbetsgrupper m.m. Regeringen har inte tagit nagon tydlig officiell roll i egenskap av
agare till LKAB trots att samhallsomvandlingen ar ett projekt som med all sannolikhet saknar
motsvarighet i 3tminstone modern svensk historia. LKAB och kommunerna har fatt klara sig
till stor del pa egen hand.

15.5 Ersattningar for intrang

Det ar befogat att resa fragan om ersattningssystemet i minerallag och expropriationslag ar
tankt att fungera pa dylika omfattande och i tiden utstrackta projekt. Ett tydligt tecken pa att
sd inte ar fallet &r den regel i expropriationslagen®® som siger att om féretaget,
malmbrytningen, paverkat marknadsvardet sa ska marknadsvardet uppskattas som om
foretaget inte dgt rum. Enkelt uttryckt om marknadsvardet pa en fastighet sjunkit pa grund
av vetskapen om att det inte langre gar att bo dar for malmbrytningen omojliggor det sa ska
marknadsvardet sattas med bortseende fran denna kunskap. Marknadsvardet far sékas i
tiden innan malmbrytningen bdrjade. | detta fall skulle uppskattningen av marknadsvardet
behova ga tillbaka flera decennier vilket gor det mycket svart att uppskatta ett

57 Den slutliga beddmningen om det 4r brottsligt eller inte gors av allmidn domstol, tingsritt i forsta instans.
8 Med stor sannolikhet med framgéng for LKAB.
5 4 kap. 2 §.
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marknadsvarde utan inverkan av malmbrytningen. Det &r inte heller omdijligt att stora
befolkningsforflyttningar pa ett lokalt plan kan driva upp priset pa bostader. Det kan skapas
en lokal bostadsbubbla som LKAB far betala for.

15.6 Avtala om myndighetsutovning

Ett satt att binda de olika aktorerna till processen och eliminera risken att flytten avstannar
vore att sluta langa samverkansavtal. Det har ocksa gjorts mellan LKAB och kommunerna.
Det finns dock vissa begransningar for hur myndigheter och offentliga organ kan sluta avtal
med enskilda. Som ovan papekats ar det inte mojligt att avtala om framtida
myndighetsutovning utan ett sarskilt lagstdd. Sadana avtal ar ogiltiga enligt Avtalslagen och
saknar verkan. Vidare innebdr ett sddant avtal ett kompetensoverskridande fran
offentligrattslig synvinkel, och ar majligen att beteckna som tjanstefel enligt 20 kap. 1 § BrB.
En myndighet far helt enkelt inte anvdnda sin offentliga makt, myndighetsutdvning, som en
del i ett avtal. For att det ska vara mojligt kravs ett uttryckligt lagstod och det saknas idag
avseende just detta. En av de kritiska delarna i processen, att planer och olika typer av
tillstand beslutas i ratt tid kan saledes inte hanteras i sadana avtal. For det kravs lagstod.

15.7 Hur langa samarbetsavtal kan det allmanna inga?

Langa samarbetsavtal om hur myndigheter eller kommun ska agera i LKAB-drendet ar
mojligen svart att férena med grunderna i svensk offentlig ratt. Ar det mojligt att binda ett
lokalt parlament, kommunfullmaktige genom avtal under flera decennier? Kan man avtala
bort det lokala sjalvstyret?®? Det finns inga tydliga réttsliga svar pa dessa fragor mer &n att
det blir tydligt att framtida fullmaktige far ett mer begransat manéverutrymme om avtal
langre dn en mandatperiod ingas. Det ar dock svart att hitta ett forbud mot dylika avtal pa
kommunal niva.

15.8 Avslutande riskbeddmning och forslag till [6sningar

-Regeringens bristande mojlighet att styra sina forvaltningsmyndigheter ar ett faktum som
kommer fran regeringsformen. Att forsoka paverka involverade myndigheter att exempelvis
behandla LKAB:s ansdkningar med fortur eller pa ett valvilligt satt ar ett brott mot 12 kap. 2
§ regeringsformen. For att I6sa denna problematik kravs helt sonika att regeringsformen
andras.

-Det starka kommunala sjalvstyret gor att det ar mycket svart for regeringen att férma eller
paverka involverade kommuner att genomféra projektet pa sarskilt satt eller ens alls. Att ge
mojlighet for regeringen att pa olika satt paverka eller besluta 8 kommunens rakning kravs
stdd i lag, d.v.s. en dndring i en befintlig lag eller inférande av en ny lag. Det ar dock ett
intrang i det kommunala sjalvstyret.

60 Jimfor LOU avtal lingre én tio ar inte &r tillitna.
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-Det sjunkande malmpriset innebar en stor risk i sig. LKAB:s resurser krymper i takt med att
malmpriset sjunker. Det finns en risk att LKAB:s mojligheter slutfora samhallsomvandlingen
minskar avsevart. Losningen torde vara att staten tillskjuter mer resurser till LKAB.

-Forbudet att inga avtal om myndighetsutovning utan lagstdd. Den enkla I6sningen &r helt
enkelt att tillskapa ett lagstod. Pa sa vis skulle LKAB och kommunerna inga avtal om storre
del av processen, d.v.s. dven planldaggning och tillstandsgivning.

-Regeringens bristande styrning av LKAB ar |att att atgarda. Regeringen kan helt enkelt styra
mer. Det finns olika instrument men Koden férordar dgaranvisningar. Ett annat satt ar att ge
LKAB ett samhalleligt uppdrag direkt i bolagsordningen. Regeringen har alltsa mojlighet att
styra LKAB pa en utokad detaljniva én pa idag.

-Att ett flertal myndigheter har identifierat att det finns en rad riksintressen som berdors av
flytten, infrastruktur i form av jarnvag och vag, rennaring, turism m.m. tyder pa att ansvaret
for flytten vilar tungt pa staten och regeringen. Tar regeringen tillrackligt mycket ansvar for
samhallsomvandlingen som paverkar flera skilda riksintressen? Mineralfyndigheterna utgor
ett riksintresse vilket gar langt utover LKAB:s ansvar.

-Idag hanteras samhallsomvandlingen inom ramen fér det normala regelverket. Det torde
vara okontroversiellt att konstatera att inget av de regelkomplex som har ar relevanta, PBL,
Minerall osv syftar till att hantera ett dylikt fall. Minerallagen syftar bl.a. till att ersatta
fastighetsagare for intrang och skada vid gruvdrift. Det finns ingen skyldighet att flytta
byggnader for att ateruppfora dessa pa annan plats. Plan- och bygglagen reglerar inte
flyttning av stader utan snarare en langsam utveckling av ett samhalle dar nya byggnader
uppfors och vissa ibland rivs. Beslutande organ har alltsa att tillampa befintlig lagstiftning
som inte dr anpassad for en liknande samhallsomvandling. Ett satt att |6sa denna
problematik hade varit att inféra nya rattsregler, antingen i befintlig lagstiftning eller i en
helt ny reglering som tar sikte pa detta och liknande fall, med exempelvis mojlighet att inga
langa samarbetsavtal avseende flytten. Det hade sannolikt gett battre forutsattningar for
involverade myndigheter och andra for att kunna genomféra flytten pa basta satt.

-Sverige ar decentraliserat. Lokala angeldagenheter hanteras i normalfallet av en eller
mojligen flera av de 290 kommunerna. Forhallandet mellan den centrala och den lokala
nivan ar begransad i sa matto att statens mojlighet att styra kommunerna ar begrénsad. Det
lokala sjalvstyret ar starkt. Statens ansvar i en situation som den forevarande kommer ifran
flera olika hall. For det forsta har staten ett ansvar som dgare av bolaget. LKAB borde
mojligen ha ett tydligare samhallsuppdrag utéver avkastningskravet. Staten borde ta ett
storre styrningsinitiativ avseende LKAB. | dagslaget synes samhallsomvandlingen hanteras
inom ramen fér LKAB:s verksamhet. For det andra styr regeringen riket, genom sina
forvaltningsmyndigheter men dven genom andra medel, normgivning, budget, statsbidrag
m.m. Om ett flertal myndigheter identifierat riksintressen som paverkas av flytten av de
bada samhallena borde rimligen regeringen forsoka samordna och agera utifran att
riksintressen ar paverkade. Det ar ett omfattande och for samhallena omvalvande projekt
och fragan ar om det ar rimligt att I3ta ett privatrattsligt bolag, 1at vara statsagt, och tva
kommuner hantera det hela pa egen hand. | dagens situation da vi ser ett sjunkande
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malmpris, minskad I6nsamhet, ar inte situationen sjadlvklart oproblematisk. Resurserna blir
mer begransade an i utgangslaget.

-Vad ar da det kommunala ansvaret? En kommun ar ansvarig for det lokala samhallet och
den lokala planeringen. | rattslig mening har kommunen och dess organ, fullmaktige och
namnderna, en avgorande funktion. Relevanta planer, detaljplaner och éversiktsplaner,
maste komma pa plats, och relevanta tillstand enligt PBL maste meddelas. Annars kan inte
flytten genomfdras. Kommunernas ansvar ar att det finns ett fungerande lokalsamhalle med
all den infrastruktur som kravs.

-LKAB:s ansvar ar helt enkelt det ansvar som agaren alagger bolaget. Sjalvfallet foljer ett
ansvar for sjdlva gruvdriften, ansvar utifran givna tillstand som beslutats med stod i skilda
lagstiftningar m.m. Ansvaret for sjalva flytten, samhallsomvandlingen, torde vara ett i stor
omfattning sjalvpataget ansvar. Som ovan konstaterats stadgar MinL enbart att
fastighetsdgare ska erhalla ersattning for intrang. Att flytta och bygga upp bostadshus m.m.
gor utdver MinL:s regler. Sjalvfallet finns det ett intresse for LKAB att flytten gar smidigt och
relativt snabbt och att tillgangen pa arbetskraft fortsattningsvis ar intakt. Dessutom skulle att
avbrott eller en langsam flytt innebara risk for att malmproduktionen avstannar med stora
intaktsbortfall som féljd.

-Utover ansvaret som foljer av olika regleringar sa kan regeringen alagga bolaget ytterligare
ansvar genom bolagsordning, dgardirektiv eller dgaranvisningar. Staten, regeringen, synes
dock inte varit sarskilt aktiv vad galler att alagga bolaget ansvar foér samhallsflytten. Det
synes som om via olika typer av arbetsgrupper m.m., som saknar formell makt, har
regeringen framfort synpunkter och asikter om hur LKAB ska hantera och genomféra
samhallsomvandlingen. Det ar en form av informell styrning som ar olycklig pa det viset att
styrning av offentligdgda bolag bor vara transparent. Det finns ocksa en risk med
samarbetsorgan och motespunkter dar inga formella beslut kan tas. Sadana informella
overenskommelser kraver att var och en som deltagit i motet gar tillbaka till sina respektive
beslutsorgan, myndigheter eller bolag, och fattar de formella beslut som kravs for att
genomdriva eventuella 6verenskommelser fran det informella motet.

16. Avslutande ord

Denna analys av samhadllsomvandlingen i Kiruna och Gallivare som en féljd av LKAB:s
malmbrytning visar pa en rad saregna drag av den svenska rattsordningen. En egenhet som
praglar det svenska systemet ar myndigheternas sjalvstandighet och det kommunala
sjalvstyret. Dessa tva faktorer gor Sverige till ett mycket svarstyrt land. Regeringen har
begriansade mojligheter att paverka hur kommunerna genomfor flytten men dven hur de
egna statliga myndigheterna hanterar fragorna. Det synes dock som om regeringen inte ens
utnyttjat de moéjligheter som finns att styra, fr.a. ifrdga om det egna bolaget LKAB.
Regeringens passivitet gar saledes langre an vad rattsordningen tvingar fram. Darutdver sa
synes det inte gjorts nagon djupare analys av den lagstiftning som ska hantera
samhallsombildningen. PBL, MinL, ExpL m.m. tar inte sikte pa en sddan omfattande unik
process som flytten innebar. Det hade funnits anledning att se dver lagstiftningen och dndra
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och anpassa i de delar som det behévdes. Kommunens olika roller i processen hade behovt
hanteras. Det synes som om kommunerna utnyttjat sitt planmonopol for att driva upp
kostnaderna for flytten. Den risken torde varit uppenbar redan inledningsvis och hanterats
pa nagot satt. Det ar tydligt att det kommunala sjalvstyret kan i vissa fall ha varit ett problem
i denna omfattande process som i grund och botten ar ett statligt riksintresse som borde ga
langre dan det kommunala sjalvstyret. Statens, regeringens, intresse och skyldighet att styra i
denna process ar starkare an kommunernas ratt till sjalvstyre.
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