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Mal nr 24012-17

Daniel Beijner ./. Stockholms stad
angaende laglighetsprovning enligt kommunalla-
gen

Stockholms stad, nedan staden, har forelagts att yttra sig 6ver inne-
hallet i handlingar, aktbilaga 1-7.

Overklagandet

Daniel Beijner har dverklagat Stockholms idrottsnd&mnds beslut den
19 september 2017 § 109 Tjanstekoncessionskontrakt Hogdalens
sim- och idrottshall — uppf6ljning av upphandlad verksamhet Dnr
02.04.03/836/2017 och yrkar att Forvaltningsratten ska upphava be-
slutet att aterga till att bedriva verksamheten i Hogdalens sim- och
idrottshall i egen regi.

Som grund har klaganden anfort att beslutet hanfor sig till verksam-
het som inte ar en angeldgenhet fér kommunen och strider mot lag
samt att kommunen 6verskridit sina befogenheter, varfor det ska
upphévas enligt 10 kap. 8 8§ kommunallagen (nedan KL).

Klaganden har vidare angett att bedriva gym- och relaxverksamhet
inte ryms vare sig inom den allmanna kompetensen i 2 kap. 1 8§ KL
eller inom den sedvanliga befogenheten att bedriva naringsverksam-
het enligt 2 kap. 7 8 KL eller inom de sarskilda befogenheter som
foljer av lagen (2009:47) om vissa kommunala befogenheter. Hog-
dalens sim- och idrottshalls gym- och relaxverksamhet &r inte av be-
gransad omfattning, varfor heller inte sa kallad anslutningskompe-
tens foreligger. Kommunen har darfor 6verskridit sina befogenheter
och handlat i strid mot lag genom att besluta att bedriva verksam-
heten i anldggningen i dess helhet i egen regi.

Det 6verklagade beslutet
Det nu 6verklagade beslutet framgar av protokollsutdrag, bilaga 1.
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Staden uppfattar att 6verklagandet avser punkten 2 i beslutet, dvs.
2. ldrottsnamnden beslutar att aterga till att bedriva verksamheten i
Hdgdalens sim- och idrottshall i egen regi.

Installning
Staden bestrider yrkandet.

Staden vill erinra om att vid laglighetsprévning géller som huvudre-
gel att klaganden har bevisbdrdan for att visa att beslutet ska upphé-
vas pa nagon av de grunder som anges i 10 kap. 8 § KL. Vidare kan
endast beslutets laglighet och inte dess lamplighet prévas inom ra-
men for laglighetsprévningsprocessen.

Bemdtande

Vad klaganden anfort i sitt 6verklagande hanfor sig — enligt stadens
mening — endast till prévningsgrunden att beslutet hanfor sig till na-
got som inte ar en angelédgenhet fér kommunen (10 kap. 8 8 p.1
KL). Prévningsgrunden “’det organ som har fattat beslutet har over-
skridit sina befogenheter” (10 kap. 8 § p.3 KL) tar sikte pa att om
ratt organ i kommun fattat beslutet och att beslutet strider mot lag
eller annan forfattning (10 kap. 8 § p.4 KL) tar sikte pa om ett be-
slut strider mot lag eller annan forfattning pa annat satt an de tre
forsta provningsgrunderna i paragrafen (se prop. 2016/17:171 s.
263-264).

Vad galler beslutets innebord hanvisas till tjiansteutlatandet i aren-
det, bilaga 2.

| korthet innebar beslutspunkten alltsa att staden fran den 1 juli
2018 ater ska bedriva verksamhet i den sim- och idrottshall i Hog-
dalen som staden latit bygga i slutet av 1960-talet och som, forutom
under en sexarsperiod med tjanstekoncession, alltsedan invigningen
1971 bedrivits av staden i egen regi. Beslutet innefattar inga stall-
ningstaganden om hur staden efter dtergangen kommer att bedriva
verksamheten i hallen.

Klaganden inriktar sig i 6verklagandet pa delar av den verksamhet,
narmare bestdmt gym- och relaxverksamheten, som Actic Sverige
AB (nedan Actic) idag bedriver i hallen. Staden uppfattar att det
gors gallande att dessa delar inte ryms inom den kommunala kom-
petensen och att klaganden inbegriper grupptraning i begreppet
gymverksambhet.
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Klaganden har i sitt verklagande hanvisat till Marknadsdomstolens
dom MD 2015:12 Konkurrensverket ./. Aktiebolaget Stromstads
Badanstalt. Staden vill betona att den domen avser en talan enligt de
sérskilda bestammelserna om offentlig saljverksamhet i konkur-
renslagen (2008:579) — en prévning med andra huvudfragor och en
annan processuell ram med andra processuella regler och beviskrav
an en laglighetsprovning enligt 10 kap. KL. Tolkningen av den
kommunala kompetensen ingar som ett moment i grunden for den
konkurrensrattsliga beddmningen av fragan om huruvida forutsatt-
ningarna ar uppfyllda for att med stod av konfliktlosningsregeln i 3
kap. 27 § konkurrenslagen meddela forbud mot att en offentlig ak-
tor tillampar ett visst konkret beskrivet forfarande.

Som klargors i forarbetena (prop. 2008/09:231 s. 39 f) ar det inte
forvaltningsdomstols uppgift att ingripa pa de grunder och i de for-
mer som konkurrenslagen anger. Forvaltningsrattens prévning i lag-
lighetsprévningsmal ska endast ta sin utgangspunkt i KL:s bestam-
melser. Fragor om forbud enligt konkurrenslagens bestammelser
ska provas av Stockholms tingsratt pa talan antingen av Konkur-
rensverket eller i vissa fall ett foretag som berérs av en saljverksam-
het (3 kap. 32 § konkurrenslagen).

Marknadsdomstolens dom om Aktiebolaget Stromstads Badanstalt
ger darfor inte nagon végledning for bedémningen av den kommu-
nala kompetensen enligt KL i detta mal.

Staden redovisar nedan sin syn pa den kommunala kompetensen och
drift av sim- och idrottshallar innefattande friskvardsaktiviteter
sdsom gym och grupptraning, vilka ingar i den verksamhet som sta-
den for nérvarande driver i flertalet av stadens totalt 10 st anlagg-
ningar.

Kommunal angelagenhet

All den verksamhet som staden bedriver i sina sim- och idrottshallar
ar kompetensenlig enligt KL. De friskvardstjanster som ingar i
verksamheten &r kompetensenliga och i vart fall ryms dessa inom
anknytningskompetensen.

Som framgar av tjansteutlatandet har staden tidigare bedrivit verk-
samheten i Hogdalens sim- och idrottshall med gott resultat och det
ar den samlade beddmningen att den verksamhet som Actic bedriver
i anlaggningen inte uppfyller de krav som staden stallt pa verksam-
heten eller de ataganden bolaget gjort avseende verksamhetsutveck-
ling (t.ex. for prioriterade grupper i det idrottspolitiska programmet)
men inte heller avseende andra avtalsforpliktelser som &r skal for att
inte forlanga det upphandlade tjanstekoncessionskontraktet inklusive
nyttjanderattsavtal med Actic.
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Aven om beslutet att aterga till bedriva verksamheten i egen regi
inte innefattar stéllningstaganden om stadens kommande verksam-
het, t.ex. avseende gym- och grupptraningsverksamhet, sa innebéar
beslutet att Hogdalens sim- och idrottshall ater blir en del av stadens
sim- och idrottshallar och kommer att drivas i enlighet med kommu-
nala beslut. Det idrottspolitiska programmet kommer att revideras
inom Kort.

2 kap. 1 8 kommunallagen
Den grundlaggande bestdmmelsen om kommunernas allménna
kompetens finns i 2 kap. 1 § KL.

Denna kommunala kompetensbestammelse fick sitt nuvarande sak-
liga innehall genom lagéndringar ar 1948 (SOU 1947:53, prop.
1948:140). Avsikten med en sa allmant formulerad regel ar att de
kommunala befogenheterna fortgaende ska kunna anpassas efter
samhallsutvecklingens krav och att de ndrmare grénserna for kom-
munernas och landstingens verksamhet ska laggas fast genom ratts-
tillampningen (prop. 1990/91:117 s. 27).

Enligt lagtexten far en kommun ta hand om sadana angelagenheter
av allmant intresse som har anknytning till kommunens omrade el-
ler dess medlemmar. Om det med hansyn till arten av ett visst anda-
mal anses vara ett allmant intresse att en kommun framjar det anda-
malet, &r kommunen berattigad till detta — aven om atgarden kom-
mer bara en mindre del av kommunens omrade eller ett mindre an-
tal av medlemmarna direkt till godo. Allmanintresset forutsétter
alltsd inte att ett kvantitativt betydande behov &r fér handen (prop.
1990/91:117 s. 148).

Enligt lagmotiven ska kompetensfragan bedomas utifran bedom-
ningen om det ar lampligt, andamalsenligt, skaligt m.m. att kommu-
nen befattar sig med den aktuella angeldgenheten. Bestdammelsen
ger utrymme for olika bedémningar och kan variera fran tid till an-
nan och fran landsdel till landsdel (Bohlin, Kommunalrattens grun-
der 7 uppl s. 104).

2 kap. 7 8 kommunallagen

Enligt 2 kap. 7 § KL far naringsverksamhet bedrivas av kommuner
om den gar ut pa att tillhandahalla allméannyttiga anlaggningar eller
tjanster at de egna kommunmedlemmarna och drivs utan vinstsyfte,
s.k. sedvanlig kommunal verksamhet.

Detta &r ett uttryck for den kommunalrattsliga grundprincipen om
forbud mot spekulativa foretag, som innebar att en kommun inte far
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inlata sig pa foretag som har till huvudsakligt syfte att ge kommu-
nen en ekonomisk vinst. Den kommunala verksamheten ska alltsa
béras upp av ett allméant och samhalleligt intresse. Syftet ska vara att
betjana de egna medlemmarna, men ingenting hindrar att anlagg-
ningarna eller tjansterna i praktiken ocksa utnyttjas av andra an
kommunmedlemmarna.

| praxis har kommunerna en helt oomtvistad ratt att vara verksamma
pa en rad omraden som vanligen ses som en del av naringslivet. Ex-
empel pa sadana kommunala verksamheter ar bostadsféretag, tvatte-
rier, el-, gas- och varmeverk, renhallningsverk, fryserier, saluhallar,
slakthus, parkeringsanlaggningar, buss-, sparvags- och sjotrafikfore-
tag, hamnar, flygplatser samt rorelser for att tillhandahalla idrottsa-
renor och olika fritids- och ngjesanlaggningar.

Anknytningskompetens

| praxis (se bl.a. RA 1964 186 och RA 1968 K 61) och sedermera
aven genom forarbetena till KL (prop. 1990/91:117 s.152) har en
princip om anknytningskompetens vuxit fram. Denna gar ut pa att
en viss verksamhet, trots att den normalt faller utanfér den kommu-
nala kompetensen, kan tillatas om den har ett nara och naturligt
samband med en redan befintlig och erkdnd kommunal verksamhet.
En annan ordning har ansetts som opraktiskt eller verklighetsfram-
mande.

Narmare om drift av sim- och idrottshallar i praxis och doktrin

Till kommunernas allmanna kompetens hor bl.a. idrotts- och fritids-
verksamhet. | praxis har det fastslagits att uppférande/drift av id-
rotts- och simhallar utgor sadana atgarder som normalt ar av allméant
kommunalt intresse och att de darmed omfattas av kommunens
kompetens (se bl.a. RA 1924 ref. 4, RA 1970 C 85, RA 1973 A
165).

Fran senare rattspraxis fran forvaltningsdomstolarna kan namnas ett
avgorande fran 2006 dar Kammarréatten i Stockholm bedémde att
det &r kompetensenligt att bygga ut en kommunal simhall for att
mojliggora for en entreprendr att bedriva solarie- och gymverksam-
het dar (Kammarratten i Stockholm dom 2006-04-06 Malnr 4687-
05). Och i ett annat kammarréattsfall fran samma ar har den frisk-
vardsverksamhet som Friskis & Svettis IF Haninge bedriver be-
démts falla inom omradet for den kommunala kompetensen (Kam-
marratten i Stockholm dom 2016-04-26 Mal nr 6516-05).

| doktrinen har betonats att badverksamheten och darmed férknip-
pade tjanster har en lang tradition. Kommunalt engagemang i fri-
tidsverksamhet i form av idrottshallar, d&r gymnastikverksamhet har
bedrivits sedan lange grundades framst pa folkhalsoskal. Det som
skiljer denna klassiska verksamhet och dagens gymverksamhet at
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skulle da enbart vara redskapen lokalerna utrustats med och saledes
skulle gymverksamhet, av folkh&lsoskél, kunna inrymmas i den
kommunala kompetensen (Riberdahl, Kommunerna och konkurren-
sen, FT héfte nr 2/2000 s. 63 f).

Den svenska kommunalratten intar en relativt tillatande hallning till
kommunalt engagemang i friskvardsverksamhet — oavsett om det
ror sig om att tillhandahalla allméannyttiga anlaggningar i form av
idrotts- och simhallar eller olika friskvardstjanster som tillhanda-
halls pa den 6ppna marknaden (Indén, Kommunen som konkurrent
s. 269).

Folkhalsan i Stockholm — stadens uppgift

| slutet av 1800-talet borjade det vaxa fram kommunala badhus i
Sverige. Syftet var att ge befolkningen béttre mojligheter att halla
sig rena. Under hand har sedan verksamheten vid baden mer kom-
mit att motiveras av folkh&lsoskal.

Dagens simhallar efterfragas av allméanheten for simning — saval
simskola som simtréning, grupptraning och gym, rehabilitering, all-
maén rekreation, trivsel och vélbefinnande. De flesta kommuner er-
bjuder darfor sedan lange sa kallade kringaktiviteter i form av frisk-
vardstjanster, sdsom grupptraning och gym i de kommunala simhal-
larna.

Stockholms idrottsndmnd har hand om Stockholms stads idrotts-
och fritidsverksamhet och har till uppgift att bl.a. frdmja idrott och
friluftsliv for stadens invanare. Detta sker genom att erbjuda majlig-
heter till idrott, motion och friluftsliv till gagn for stockholmarnas
hélsa.

Stockholms kommunfullmaktige antog ett nytt idrottspolitiskt pro-
gram 2013, ett styrdokument for alla Stockholms stads n&mnder och
bolag. | programmet anges visionen att alla stockholmare ska kunna
utéva idrott och motion utifran egna dnskemal och forutsattningar. |
Stockholms stad ska tillgangen till och narheten till ytor och anlagg-
ningar erbjuda goda mojligheter till fysisk aktivitet, battre livskvali-
tet och darmed forbéattrad folkhélsa.

| stadens sim- och idrottshallar bedriver staden verksamhet inklu-
sive ledarledda aktiviteter. Simhallarna erbjuder framfor allt sim-
ning men &ven simskola, grupptraning, gym och olika kurser. Enligt
de begrepp staden anvander i sin verksamhet saknas relaxverksam-
het och vi skiljer pa grupptraning och gym. Stadens gymverksamhet
innebadr fysisk tréning med utrustning i vissa simhallar.
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Utbudet av friskvardsaktiviteter har framforallt byggts upp under de
senaste tjugofem aren. Grupptraning och gym bedrivs i begransad
omfattning och da sett till saval ianspraktagen yta som i ekonomiska
termer. Med hansyn till att det ar frdga om konkurrensutsatt verk-
samhet och med beaktande av kommunallagens bestammelser bed-
rivs grupptraning och gym utan vinstsyfte och med beaktande av
sjalvkostnadsprincipen. En del aktiviteter innebar intékter for staden
och en del, exempelvis de som riktar sig mot de i det idrottspolitiska
programmet prioriterade grupperna, innebar kostnader for staden.
De prioriterade grupperna ar ungdomar 13-20 ar sarskilt flickor,
flickor 7-20 ar med utlandsk bakgrund, personer i alla aldrar med
funktionsnedsattning samt barn och ungdomar med lag socioekono-
misk bakgrund. Férutom de prioriterade grupperna sa ar sim- och
idrottshallarna ofta utgangspunkter for sarskilda insatser riktade till
exempelvis ensamkommande flyktingungdomar, ungdomar knutna
till sociala insatsgrupper och unga som star utanfor arbetsmark-
naden. Denna typ av insatser planeras tillsammans med andra akto-
rer i Stockholms stad t.ex. utbildnings-, social- och arbetsmarknads-
forvaltningarna samt stadsdelsforvaltningarna.

Den grupptraning som sker i simhallarna innefattar saval fysisk ak-
tivitet i vatten — framst vattengympa — och traning i lokal sdsom gi-
gong, smartstart, core och cykel. Grupptréaningen bedrivs ur ett hal-
soframjande perspektiv i friskvardssyfte och anlaggningarna erbju-
der saledes inte rehabiliterande pass eller pass med kliniskt medi-
cinskt syfte. Nar grupptraningsscheman laggs arbetar staden mot
olika prioriterade malgrupper enligt det idrottspolitiska program-
met.

Gymmen har i huvudsak samma Oppettider som hallarna och gy-
minstruktioner ges av personal som har sina huvudsakliga arbets-
uppgifter kopplade till bad. Gyminstruktionerna ska inte forvéxlas
med personlig traning (PT), den tjansten ingar inte alls i stadens ut-
bud. Redskapen, traningsmaskinerna, hyr staden av ett privatagt fo-
retag. Inhyrningen har foregatts av upphandling enligt lagen om of-
fentlig upphandling (LOU). Lokalerna for aktiviteten ser olika ut i
olika hallar, oftast ar det fraga om tomutrymmen och i nagra fall har
anpassning skett efter ombyggnation.

Saval grupptraning som gym ar alltsa naturliga och integrerade de-
lar av det pagaende folkhalsoarbete som staden sedan lang tid till-
baka bedrivit och alltjgmt bedriver till gagn for stockholmarna i sta-
dens sim- och idrottshallar. Dessa allmannyttiga tjanster svarar upp
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mot stockholmarnas férvantningar och behov samt har ett funktion-
ellt samband med 6vrig verksamhet i anldggningarna. Aven ur ett
verksamhetsmassigt perspektiv ser staden fordelar med att erbjuda
sadana aktiviteter. Den egna verksamheten bidrar till att na de an-
givna prioriterade malgrupperna och att det & samma huvudman
gor det enkelt for stockholmarna att kunna kombinera bad och tra-
ning.

Sérskilt med den 6kande medvetenheten om fysisk aktivitet och sta-
dens verksamhetsinriktning som beskrivits ovan med de ndamnda
prioriterade grupperna &r det ett angeldget kommunalt intresse. Id-
rott och motion spelar &ven en viktig roll i stadens stréavan att skapa
trygga och levande stadsdelar. | ett demokratiskt hallbart Stockholm
ska alla kanna sig inkluderade och kunna ut6va idrott och motion
utifrdn sina forutsattningar.

Grupptranings- och gymverksamheten i stadens sim- och idrottshal-
lar sker i begransad omfattning (dven sett ur ett konkurrensrattsligt
perspektiv) och hor till sedvanlig kommunal affarsverksamhet inom
ramen for kompetensen enligt KL. | vart fall ryms den inom anknyt-
ningskompetensen.

Hogdalens sim- och idrottshall (anl&aggningen)

Klaganden har i sitt 6verklagande inriktat sig pa delar av den verk-
samhet i simhallsdelen av anldggningen som Actic idag driver en-
ligt tjanstekoncessionskontrakt med staden. Uppdraget innefattar att
sjalvstandigt och pa eget ansvar bedriva verksamheten enligt de
villkor som anges i avtal. Verksamheten ska félja det idrottspoli-
tiska programmet och bedrivas inom ramen for folkhalsoperspekti-
vet. Enligt forfragningsunderlaget avseende drift och skotsel av
Hogdalens sim- och idrottshall innebar en tjanstekoncession att den
som efter anbudsforfarande tilldelas tjanstekoncessionskontraktet
sjalv ager tillgodogora sig verksamhetens intdkter och darmed sjélv
i alla delar bar den affarsmassiga risken vid driften av verksam-
heten. | underlaget anges ocksa att tjanstekoncession ger den leve-
rantor som antas en stor méjlighet att sjalv paverka det affarsmass-
iga och verksamhetsmassiga innehallet av driften och utvecklingen
av verksamheten i anldggningen.

Som framgar av tjansteutlatandet till det 6verklagade beslutet har
Actic bl.a. inte foljt villkoren om aterrapportering eller redovisat
statistik till staden enligt géllande avtal. Med hénsyn till att beslutet
inte sager hur staden efter tergang kommer att bedriva verksam-
heten i Hogdalens sim- och idrottshall (det verksamhetsmassiga in-
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nehallet av driften) saknar vad klaganden angett om Actics nuva-
rande verksamhet dér, enligt staden, relevans for laglighetsprov-
ningen. Staden vill &nda bemata klagandens uppgifter.

Anléaggningen bestar alltsa av savél en simhall som en idrottshall.
Idrottshallen har matten 20 x 40 m med laktare med plats for c:a
200 askadare, med lokaler: 1 aktivitetslokal (anvands for bl.a. bag-
skytte och bordtennis) och 3 motionsrum. Staden vitsordar uppgif-
terna om bassanger, relaxavdelningar, gym och grupptréningssalar
bade vad galler ytor och omfattning av grupptraningsverksamhet
samt uppgifterna om bolagets anlaggningstillgangar i gymmet. En-
ligt avtal ska Actic sjalv avtala och finansiera gymutrustning anpas-
sad for olika kundgrupper. Vid avflyttning ska Actic bortféra av bo-
laget agd fast och 16s inredning om inte annat dverenskommes. Sta-
den vitsordar att Actic i gymmet erbjuder personliga tranare och att
bolaget driver kommersiell relaxverksamhet, detta inte ingar i sta-
dens utbud. Siffrorna visar att Actic inriktat sin verksamhet pa gym-
och grupptraningsverksamhet pa ett helt annat satt an vad som fram-
gar av kraven enligt géllande avtal. Dessa delar av verksamheten i
simhallen har bedrivits pa ett mer begransat satt fore tjanstekoncess-
ionskontraktet med Actic.

Staden bestrider uppgifterna om foretags- och skolklasser, antalet
medlemmar och uppgifterna om hur manga procent av medlem-
marna som besoker simhallen ndgon gang samt vad klaganden upp-
gett om intakter fran separata besokare av simhallen. Taxor for de
ifrdgasatta delarna av verksamheten i anldggningen faststalls av
Actic. Staden kan heller inte vitsorda lamnade uppgifter om perso-
nalen, men noterar att uppskattningen av hur manga som arbetar i
gymmet styrker stadens uppfattning att inriktningen pa verksam-
heten dr en annan dn den avsedda enligt avtalet med Actic.

Sammanfattning

Sammanfattningsvis har klaganden inte visat att det 6verklagade be-
slutet innebar att beslutet hanfor sig till nagot som inte ar en angela-
genhet for kommunen. Klaganden har inte anfort nagra omstandig-
heter som ska medfora att beslutet ska anses olagligt enligt 10 kap.
8 § KL. Overklagandet ska avslas.

Bilagor
1. Protokollsutdrag § 109 Tjanstekoncessionskontrakt Hogda-
lens sim- och idrottshall — uppféljning av upphandlad verk-
samhet Dnr 02.04.03/836/2017.
2. Tjansteutlatande dnr 02.04.03/836/2017 till grund for i
punkt 1 ovan omnamnda ndmndbeslut.



