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Till statsradet Ardalan Shekarabi

Regeringen beslutade den 9 februari 2017 att tillkalla en parlamenta-
riskt sammansatt kommitté for att utarbeta en strategi for att stirka
kommunernas kapacitet att fullgéra sina uppgifter och hantera sina
utmaningar. Kommittén gavs dven 1 uppdrag att utreda forutsittning-
arna for att ge kommunerna generella mojligheter till avtalssamverkan.

Till ordférande i kommittén utsdgs kommunalridet Heléne
Fritzon (S). Som ledaméter 1 kommittén férordnades den 21 mars
2017 riksdagsledamoten Maria Stréombkvist (S), kommunalridet Johan
Nyhus (S), kommunalridet Asa Eriksson (S), ledamoten i kommun-
fullmiktige Anna Hovenmark (V), riksdagsledamoten Mikael Eskil-
andersson (SD), kommunalrddet Bo Rudolfsson (KD), riksdagsleda-
moten Anette Akesson (M), riksdagsledamoten Erik Andersson (M),
kommunalridet Helene Odenjung (L), riksdagsledamoten Peter
Helander (C) och kommunalridet Marcus Friberg (MP). Heléne
Fritzon entledigades frn sitt uppdrag den 25 augusti 2017 och 1 stillet
utsdgs samma dag riksdagsledamoten Niklas Karlsson (S) till ny ord-
forande 1 kommittén.

Som experter att bitrida utredningen férordnades den 22 maj 2017
kanslirddet Henrik Killsbo, Finansdepartementet, departementssekre-
teraren Karl Kjill, Finansdepartementet, departementssekreteraren
Therese Kristensson, Finansdepartementet, kanslirdd Maria Ahlsved,
Niringsdepartementet, departementssekreteraren Charlotte Werner,
Niringsdepartementet och sektionschefen Lennart Hansson, Sveriges
Kommuner och Landsting. Samma dag férordnades rittssakkunnige
Hikan Eriksson, Finansdepartementet, rittssakkunnige Susanne
Ellegird, Finansdepartementet, férbundsjuristen Helena Linde,
Sveriges Kommuner och Landsting, upphandlingsjuristen Robin
Anderson Bostrom, Upphandlingsmyndigheten, samt sakkunnige
Sara Hillstromer, Konkurrensverket, att som experter bitrida utred-
ningen till och med den 15 oktober 2017.



Som huvudsekreterare i utredningen anstilldes frin och med den
1 mars 2017 dmnesrddet Sverker Lindblad. Som sekreterare i utred-
ningen anstilldes frdn och med den 1 april till och med den 31 okto-
ber 2017 upphandlingsjuristen Henrik Gronberg, frdn och med den
1 maj 2017 analytikern Ulf Tynelius samt frin och med den 10 maj
till och med den 4 augusti 2017 departementsridet Johan Hook.

Utredningen har antagit namnet Kommunutredningen.

Utredningen fir hirmed overlimna delbetinkandet En generell
rétt till kommunal avtalssamverkan (SOU 2017:77).

Stockholm 1 oktober 2017
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Sammanfattning

Utredningen har i uppdrag att utarbeta en strategi for att stirka kom-
munernas kapacitet att fullgéra sina uppgifter och hantera sina utma-
ningar. Utredningen har dven haft i uppdrag att utreda férutsittning-
arna for att ge kommunerna generella mojligheter till avtalssamverkan.
Utredningen ska 1 denna del, med beaktande av behovet av att kunna
dverblicka kommunens eller landstingets organisation, utreda mojlig-
heterna att utvidga och férenkla mojligheterna wll avtalssamverkan.
Utredningen ska hirvid utreda forutsittningarna att inféra bestim-
melser om en generell ritt till avtalssamverkan respektive avtalssam-
verkan 1 drenden som avser myndighetsutévning. Utredningen ska
iven limna nddvindiga forfattningsforslag.

Nuvarande reglering

Utredningen konstaterar att den kommunala lokaliseringsprincipen
inte innebir nigot absolut hinder mot kommunal avtalssamverkan.
Samtidigt innebir lokaliseringsprincipen en tydlig rittslig begrins-
ning. Om nyttan inte anses proportionerlig mot dtgirden ir den inte
rittsligt tilliten. Den rittsliga osikerheten kring vilka 3tgirder som
ir forenliga med lokaliseringsprincipen kan innebira att kommuner
och landsting avstir fr&n samverkan som skulle kunna bidra till en
effektivare och kvalitativt bittre verksamhet. Dirutdver finns det
redan 1 dag uttryckliga undantag frin lokaliseringsprincipen pd en rad
omrdden som mojliggér kommunal avtalssamverkan.
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Sammanfattning SOU 2017:77

Det finns ett behov av kommunal avtalssamverkan

Utredningen konstaterar att det finns en utbredd efterfrigan av vid-
gade mojligheter till kommunal avtalssamverkan. Behovet ir brett,
men giller framfor allt méjligheten att utnyttja den kompetens som
finns hos anstillda 1 andra kommuner. Omriden som lyfts fram ir
bla. specialisttjinster som innefattar myndighetsutévning, IT och
digitalisering samt administration.

Kommuner och landsting kan i kommunalférbund och gemen-
samma nimnder samverka kring 1 princip alla kommunala uppgifter.
Samtidigt finns problem med dessa samverkansformer. De innebir
ofta att en relativt omfattande administrativ dverbyggnad skapas for
samverkan. Att inritta en gemensam nimnd fér att exempelvis han-
tera ett fital drenden dir det finns ett behov av samverkan med en
grannkommun kan innebira att kostnaderna éverstiger nyttan. Nu-
varande mojligheter att samverka i kommunalférbund och gemensam
nimnd bedéms dirfor inte som tillrickliga.

Utredningen konstaterar att samhillsutvecklingen och kommuner-
nas framtida utmaningar kan vara svdra att férutse. Dessa utmaningar
skiljer sig givetvis it mellan kommuner men ocksd mellan olika kom-
munala verksamheter. Kompetensférdelningen mellan stat, landsting
och kommun ir inte heller sjilvklar och utvecklas i takt med sam-
hillsutvecklingen 1 évrigt. Sammantaget talar évervigande skil for att
mojligheterna till avtalssamverkan vidgas, men ocksa ges en generell
utformning.

Utredningen konstaterar att kommuner och landsting dven upp-
lever ett behov av utékade mojligheter till samverkan med andra ak-
torer. Det kan t.ex. gilla staten, idéburen sektor eller niringslivet.
Utredningen har emellertid tolkat sitt uppdrag som att det omfattar
interkommunal avtalssamverkan, dvs. avtalssamverkan mellan kom-
muner, mellan landsting, och mellan kommuner och landsting. Be-
hovet av samverkan dven med andra samhillsaktorer kan emellertid 1
ndgon mening anses ingd i utredningens vidare uppdrag. Utredningen
overviger mot denna bakgrund att i sitt fortsatta arbete uppmirk-
samma mojligheten till samverkan med andra samhillsaktorer f6r att
stirka kommunernas kapacitet.
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Overviaganden kring kommunal avtalssamverkan

Utredningen har utifrdn sina direktiv, tidigare utredningar samt forsk-
ningen analyserat behovet av utékade mojligheter till kommunal
avtalssamverkan utifrin sirskilt tre perspektiv: betydelsen f6r demo-
kratin, konkurrenspolitiska effekter samt férhéllandet till upphand-
lingslagstiftningen.

Betydelse for demokratin

Okad avtalssamverkan kan ha negativa kommunaldemokratiska effek-
ter. Bl.a. blir det svdrare {6r en enskild att 6verblicka den kommunala
verksamheten nir mycket av verksamheten bedrivs 1 olika samver-
kansformer. Samtidigt har medborgarna berittigade férvintningar pa
att kommuner och landsting klarar av att leverera sina tjinster med
hog kvalitet och s effektivt som mojligt. Risken ékar ocksé for att
kommunen eller landstinget inte lever upp till sina skyldigheter en-
ligt olika speciallagar. Om en kommun saknar specialistkompetens
kan enskilda medborgare bli lidande. Sirskilt ur rittssikerhetssyn-
punkt ir det givetvis av vikt att kommunerna har tillging till den
kompetens som krivs for att hantera de mdnga och komplicerade
regelverk som idag kringgirdar den kommunala verksamheten.
Vidare kriver en fungerande lokal demokrati att kommuner och
landsting verkligen har en organisatorisk handlingskraft att kunna
genomfora demokratiskt fattade beslut. En avtalssamverkan som gor
det mojligt att genomféra politiska beslut genom att exempelvis dela
pd relevant kompetens medfér dirfér dven demokratiska fordelar.
Utredningen konstaterar emellertid redan nu att minga av de invind-
ningar som ibland reses ur ett demokratiperspektiv synes goéra sig
gillande med mindre kraft vad giller just avtalssamverkan in vad
giller andra samverkansformer. Med andra ord framstdr kommunal
samverkan 1 just avtalsformen som ett sitt att begrinsa de negativa
foljderna ur ett demokratiperspektiv som kan félja av olika former
for kommunal samverkan. Utredningen anser mot denna bakgrund
att de demokratiska nackdelarna inte utgér tillrickliga skil for att
inte infora en generell mojlighet till avtalssamverkan.
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Konkurrenspolitiska effekter

Med anledning av utredningens forslag kan det tinkas uppstd situa-
tioner dir kommuner och landsting upptrider som leverantorer av
tjinster pd omrdden dir det dven finns privata leverantorer. Utred-
ningen bedémer emellertid att sidana situationer med anledning av
utredningens forslag inte kommer férekomma 1 ndgon stérre utstrick-
ning och att riskerna fér konkurrensnedvridning i sddana situationer
inte heller ska dverskattas. Syftet med bestimmelsen ir inte att kom-
muner och landsting ska kunna limna anbud i andra kommuners och
landstings upphandlingar. Diremot ska de kunna bistd varandra nir
marknaden inte fungerar eller inte existerar, vilket t.ex. giller vid av-
talssamverkan om uppgifter som innefattar myndighetsutévning. Mot
denna bakgrund anser utredningen att det inte bér inféras ndgot gene-
rellt undantag frin sjilvkostnadsprincipen f6r sidana situationer.

Forballandet till upphandlingslagstifiningen

Kommunal avtalssamverkan aktualiserar frigan om tillimpligheten
av upphandlingslagstiftningen. Som huvudregel ir kommuner och
landsting skyldiga att konkurrensutsitta kontrakt nir de avtalar om
kép av varor och tjinster frin varandra. Frén denna regel finns flera
undantag, varav det viktigaste ir det s.k. Hamburgundantaget som
innebir att samarbete mellan kommuner och landsting ir mojlige vid
tillhandahillandet av offentliga tjinster. Exakt vad som avses med
begreppet offentlig tjinst dr oklart och kan komma att klarliggas av
sdvil vira nationella domstolar som av EU-domstolen.

Det ir dirfor vare sig mojligt eller limpligt att 1 lag fortydliga det
upphandlingsrittsliga utrymmet f6r kommunal avtalssamverkan. Ut-
redningen foresldr inte heller nigra dndringar av upphandlingslagstift-
ningen. Detta medfér att kommuner och landsting som 6verviger att
ingd kommunala samverkansavtal med andra kommuner och landsting
— liksom idag — miste ta stillning till upphandlingslagstiftningens
tillimplighet.
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En generell ratt till kommunal avtalssamverkan

Utredningen foreslir att det i kommunallagen inférs en generell
mojlighet till avtalssamverkan. Regeln innebir att en kommun eller
ett landsting fir triffa avtal om att dess uppgifter helt eller delvis ska
utféras av en annan kommun eller ett annat landsting. Genom ett
sidant avtal fir en kommun eller ett landsting utféra uppgifter t en
annan kommun eller landsting utan hinder av lokaliseringsprincipen.
Denna ritt innebir alltsd ett generellt undantag frin lokaliserings-
principen fér kommunala samverkansavtal. Nigra indringar av 6vriga
regler som styr de kommunala befogenheterna foreslds inte. Det
som kommuner och landsting vill samverka kring maste dirfor dven
fortsittningsvis falla inom befogenheten fér samtliga samverkande
kommuner och landsting. Ndgra dndringar av 6vriga regler som styr
den kommunala befogenheten, inklusive sjilvkostnadsprincipen, fore-
slds inte heller.
Samtliga lagindringar f6reslds trida i kraft den 1 juli 2018.

En generell méjlighet till extern delegation

Kommuner och landsting f&r inom ramen for avtalssamverkan med
stdd av den nya bestimmelsen dverenskomma om att uppdra it en
anstilld 1 den andra kommunen eller 1 det andra landstinget att
besluta pd kommunens eller landstingets vignar 1 ett visst drende
eller en viss grupp av drenden (s.k. extern delegation). Vid sidan
delegering av drenden giller bestimmelserna i kommunallagen om
vissa begrinsningar av mojligheten att delegera irenden till anstilld,
vidaredelegation, brukarmedverkan och anmilan av beslut. Aven be-
stimmelserna om jiv i kommunallagen tillimpas pd anstillda som
fattar beslut med stod av sddan delegation. Mgjligheten att delegera
beslutanderitt till anstillda 1 andra kommuner likstills pd detta vis
med mojligheten att delegera beslutanderitt inom den egna kom-
munen. Detta innebir bl.a. att drenden av principiell karaktir och av
storre vikt inte fir delegeras till anstillda i andra kommuner. P4
ndgra omrdden finns dirutdver vissa sirskilda begrinsningar av moj-
ligheten att delegera beslutanderitt till anstillda. Aven sidana be-
grinsningar giller vid extern delegation av beslutanderitt pd det
aktuella omridet.
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Alternativa dvervaganden

Utredningen har i enlighet med sina direktiv évervigt om méjligheten
till avtalssamverkan ska begrinsas till sidana irenden som innefattar
myndighetsutévning. Utredningen bedémer emellertid att en sidan
begrinsning inte skulle medfor en ullricklig utvidgning och férenk-
ling. Bla. finns det ett behov av avtalssamverkan vad giller bla. spe-
cialistkompetens som inte giller omriden som utgér myndighetsutdv-
ning. Dessutom skulle det uppkomma vissa grinsdragningsproblem,
bla. vad giller uppgifter som endast delvis innefattar myndighets-
utévning.

Utredningen anser vidare att méjligheten till avtalssamverkan inte
heller ska begrinsas till samverkan kring sddana tjinster som ir ett
beteckna som offentliga tjinster enligt upphandlingslagstiftningen.

Utredningen anser ocksd att utvidgningen av méjligheten till av-
talssamverkan inte heller ska begrinsas geografiskt, t.ex. till angrin-
sande kommuner eller landsting eller till kommuner i samma lin.

Inga regler om bur samverkansavtal ingds eller vad de ska innebdlla

Utredningen har 6vervigt om det bor inféras sirskilda regler om hur
kommunala samverkansavtal ingds och vad de bor innehélla. Utred-
ningen bedémer emellertid att 6vervigande skil talar f6r att nigra
sddana regler inte behovs. Diremot konstaterar utredningen att kom-
munala samverkansavtal dtminstone bor innehélla villkor om avtalets
parter, vilka uppgifter eller tjinster som avtalet omfattar, omfattning
av eventuell delegering av beslutanderitt som grundas pd avtalet lik-
som krav pd anmilan av beslut, avtalstiden och former for f6rlingning
av denna, former for eventuella samrdd och information, ordning for
uppfoljning av samverkansavtalet, ordning for losandet av tvister mel-
lan parterna, ekonomiska villkor och former fé6r redovisning m.m.,
samt villkoren f6r avtalets upphérande.
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Regleringen i speciallagstiftning

Utredningens forslag till regel om en generell ritt till kommunal
avtalssamverkan medfor behov av f6ljdindringar av en rad lagar om
kommunala befogenheter och uppgifter. Dessa innebir att vissa
befintliga bestimmelser om avtalssamverkan och extern delegation
upphivs och ersitts av den nya regeln i kommunallagen.

I ndgra fall har utredningen valt att l3ta befintliga regler 1 sddan
speciallagstiftning kvarstd oférindrade. Detta giller sddan special-
lagstiftning dir nuvarande samverkansbestimmelser har utformats
utifrin sirskilda 6éverviganden. Detta kan t.ex. rora sig om sam-
verkansbestimmelser som inte bara medfér en ritt till samverkan
utan foreskriver en skyldighet att samverka vid utférandet av vissa
uppgifter. I andra fall ror det sig om omriden dir utrednings- och
lagstiftningsarbete pagér eller dir nuvarande bestimmelser ger ritt
till samverkan pd ett sitt som utvidgar den kommunala kompe-
tensen till att dven omfatta andra uppgifter.

Forslaget innebir att befintliga regler om avtalssamverkan och
delegation 1 socialtjinstlagen (2001:453), lagen (1993:387) om stod
och service till vissa funktionshindrade, lagen (2009:47) om vissa
kommunala befogenheter, miljébalken, alkohollagen (2010:1622),
tobakslagen (1993:581), lagen (2013:156) om sambhillsorientering
fér vissa nyanlinda invandrare, lagen (2006:805) om foder och
animaliska produkter, lagen (2009:1424) om kontroll av skyddade
beteckningar pa jordbruksprodukter och livsmedel, plan- och bygg-
lagen (2010:900), lagen (2010:1011) om brandfarliga och explosiva
varor, lagen (2013:363) om kontroll av ekologisk produktion och
lagen (2014:799) om springimnesprekursorer ska anpassas till den
nya regleringen 1 kommunallagen.

Utredningen foresldr att nuvarande reglering av samverkansmoj-
ligheterna inom hilso- och sjukvirdslagen (2017:30), lagen (1987:24)
om parkeringsovervakning, lagen (2003:778) om skydd mot olyckor,
lagen (2010:1065) om kollektivtrafik, bibliotekslagen (2013:801) och
museilagen (2017:563) inte anpassas till nya regleringen 1 kommunal-
lagen. Utredningen foresldr inte heller ndgon dndring av nuvarande
reglering 1 skollagen (2010:800). Slutligen foreslds att reglerna om
virdnadsutredningar i férildrabalken limnas oférindrade.
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En fortydligad uppsiktsplikt och
en ny rapporteringsskyldighet for styrelsen

Enligt nuvarande regler i kommunallagen ska styrelsen ha uppsikt
over den verksamhet som kommunen eller landstinget bedriver.
Denna uppsiktsplikt omfattar dven gemensamma nimnder och kom-
munalférbund. Utredningen féreslir att denna uppsikesplikt for-
tydligas pd sd sitt att kommunstyrelsen uttryckligen ska utéva upp-
sikt 6ver kommunens eller landstingets avtalssamverkan. Vidare ska
styrelsen enligt forslaget rapportera till fullmiktige vilken avtals-
samverkan kommunen eller landstinget ingdr i. Syftet dr att ter-
rapporteringen till fullmiktige ska bidra till en samlad 6verblick 6ver
den verksamhet som bedrivs 1 samverkan med andra aktérer. Utred-
ningen foresldr inte nigra sirskilda formkrav fér denna terrappor-
tering, utan innehdllet i, och formerna fér, dterrapporteringen fir
faststillas av varje kommun och landsting.

Stéd kring avtalssamverkan

Utredningen konstaterar att det finns en rad undantag frin upp-
handlingslagstiftningen som méjliggér kommunal avtalssamverkan,
sirskilt for olika tjinster. For att generellt hoja kompetensen kring
upphandlingslagstiftningens tillimplighet och andra frigor foreslir
utredningen att regeringen ger Upphandlingsmyndigheten 1 uppdrag
att, 1 samrdd med Sveriges Kommuner och Landsting och andra
relevanta aktorer, bistd med stéd till kommuner och landsting kring
avtalssamverkan. Uppdraget bor vara tidsbegrinsat och pdbérjas nir
de nya reglerna om avtalssamverkan trider ikraft. Den nirmare
utformningen av insatserna inom ramen for detta uppdrag bor

overlimnas till Upphandlingsmyndigheten.

Avtalssamverkan ar inte ensamt en tillracklig strategi

Utredningen ska under sitt fortsatta arbete identifiera vilka utma-
ningar som 1 sirskilt stor utstrickning paverkar kommunerna. Ut-
redningen ska vidare analysera deras konsekvenser for att kunna dra
slutsatser om hur kommunernas strategiska kapacitet bor stirkas.
Utredningen ska sirskilt beskriva hur strategier som utdkad sam-
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verkan, kommunsammanliggning, férindringar av kommunernas
uppgifter och asymmetrisk ansvarsférdelning kan anvindas for att
stirka kommunernas kapacitet. Utredningen utgdr ifrdn att avtals-
samverkan, och de férslag som utredningen nu fér fram, inte ensamt
ir en tillricklig strategi for att mota samhillsutvecklingen.

Konsekvensanalys

Utredningens samlade bedémning ir att kommitténs forslag leder
till positiva samhillsekonomiska effekter och skapar bittre férutsitt-
ningar f6r kommunerna att méta nuvarande och framtida utmaningar.
Genom utdkade rittsliga forutsittningar f6r kommunal avtalssam-
verkan okar kommunernas mojligheter till kostnadsbesparingar och
det leder till en hogre effektivitet i den kommunala verksamheten
utifrdn den nuvarande kommunindelningen.

Det nya kravet pd styrelsen att rapportera avtalssamverkan till
fullmiktige innebir ett nytt 3liggande. Omfattningen av arbets-
insatsen blir beroende pd hur minga avtal som ingds. Forsta gdngen
avtalen ska sammanstillas blir detta ocksd en storre uppgift medan
rapporteringen direfter framfér allt behover beakta tillkommande
avtal. Kostnaden f6r den kommunala sektorn ir dirfér mycket be-
grinsad. Forslagen bor ocksd leda till att en mer kostnadseffektiv
verksamhet kan utvecklas och det blir littare att behilla eller anstilla
personer med olika typer av specialistkompetens.

Forslagen kan ha en viss pdverkan pd den privata marknaden.
I vilken m&n detta kommer ske beror pd i vilken utstrickning kom-
muner och landsting viljer att anvinda den nya regleringen. For-
slaget medfér att den kommunala servicen gentemot féretagen kan
skotas effektivare och leder inte till ndgra administrativa kostnader
for foretagen.

Utredningen bedémer att férslaget ir fordelaktigt ur syssel-
sittningssynpunkt, inte minst i de delar av landet dir kommunerna
har ogynnsamma foérutsittningar. Avtalssamverkan kan hir inne-
bira att olika typer av kommunal verksamhet kan bibehillas eller
utvecklas genom att kostnaderna kan delas pé flera kommuner.
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1 Forfattningsforslag

1.1 Forslag till
lag om andring i kommunallagen (2017:725)

Hirigenom féreskrivs i friga om kommunallagen (2017:725)

dels att 6 kap. 1 § ska ha f6ljande lydelse,

dels att tvd nya bestimmelser, 9 kap. 37-38 §§ och en ny rubrik
nirmaste fére 37 § med f6ljande lydelse ska inféras.

Lydelse enligt SFS 2017:725 Foreslagen lydelse
6 kap.
1§
Styrelsen ska leda och sam- Styrelsen ska leda och sam-

ordna forvaltningen av kommu- ordna férvaltningen av kommu-

nens eller landstingets angelidgen- nens eller landstingets angeligen-

heter och ha uppsikt éver 6vriga heter och ha uppsikt 6éver dvriga

nimnders och eventuella gemen- nimnders och eventuella gemen-

samma nimnders verksamhet. samma nimnders verksamhet.
Styrelsen ska ocksd ha uppsikt dver
sddan avtalssamverkan som avses i
kap. 37§ eller i annan lag eller
forfattning.

Styrelsen ska ocksd ha uppsikt éver kommunal verksamhet som
bedrivs 1 sidana juridiska personer som avses i 10 kap. 2-6 §§ och
sddana kommunalférbund som kommunen eller landstinget ir
medlem 1.
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9 kap.
Avtalssamverkan

37§

En kommun eller ett landsting
far triffa avtal om att dess uppgifter
helt eller delvis ska utforas av en
annan kommun eller ett annat
landsting (avtalssamverkan). Ge-
nom ett sadant avtal fir en kom-
mun eller ett landsting utfora upp-
gifter dt en annan kommun eller
landsting, utan hinder av vad som
anges 1 2kap. 1§ om anknytning
tll kommunens eller landstingets
omprdde eller dess medlemmar.

Kommuner och landsting far
inom ramen for sidan avtalssam-
verkan som avses i forsta stycket,
med de begrinsningar som foljer av
6 kap. 38 §, overenskomma om att
uppdra dt en anstilld i den andra
kommunen eller i det andra lands-
tinget att besluta pa kommunens
eller landstingets vignar i ett visst
dgrende eller en viss grupp av dren-
den. Bestimmelserna i 7 kap. 6-
8§§ dr i sidant fall tllimpliga.
I frdga om jiv for en anstilld i en
annan kommun eller ett annat
landsting ska 6 kap. 28-32 §§ tll-
limpas.

Om det i annan lag eller forfart-
ning finns bestimmelser som av-
viker fran denna paragraf, tillim-
pas dessa bestimmelser.
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38 §

Styrelsen ska drligen till full-
mdktige rapportera vilken avtals-
samverkan enligt 37 § eller enligt
annan lag eller forfattning som
kommunen eller landstinget ingir 1.

1. Denna lag trider i kraft den 1 juli 2018.
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1.2 Forslag till

SOU 2017:77

lag om andring i lagen (1993:387)
om stod och service till vissa funktionshindrade

Hirigenom foreskrivs att 17 § lagen om stdd och service till vissa
funktionshindrade (1993:387) ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

17 §'

Ett landsting eller en kommun
f&r med bibehdllet ansvar sluta
avtal med ndgon annan om att till-
handahdlla insatser enligt denna
lag. Om ett avtal som en kom-

Ett landsting eller en kommun
far dven med bibehdllet ansvar
sluta avtal med en annan juridisk
person eller en enskild individ om
att tillhandahdlla insatser enligt

mun triffar med en enskild inne-
bir att en insats enligt 9 § 8 eller 9
ska tillhandahillas 1 en annan
kommun, ska den kommunen
underrittas om avtalet.

denna lag. Om ett avtal som en
kommun triffar med en enskild
innebdr att en insats enligt 9§ 8
eller 9 ska tillhandahéllas 1 en
annan kommun, ska den kom-
munen underrittas om avtalet.

Ett landsting och en kommun som ingdr 1 landstinget fir triffa
avtal om att ansvar for en eller flera uppgifter enligt denna lag
overldts frén landstinget till kommunen eller frdn kommunen till
landstinget. Om en sidan overldtelse sker ska foreskrifterna 1 denna
lag om landsting eller kommun gilla f6r den tll vilken uppgiften
overltits.

Om ett landsting och en kommun har triffat en 6verenskom-
melse enligt andra stycket, fir 6verlitaren limna sidant ekonomiskt
bidrag till mottagaren som motiveras av 6verenskommelsen. Har en
overldtelse skett frin ett landsting till samtliga kommuner som ingir
1 landstinget, fir kommunerna limna ekonomiska bidrag tll var-
andra, om det behovs f6r kostnadsutjimning mellan kommunerna.

Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2018.

! Senaste lydelse 2010:480.
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1.3 Forslag till
lag om andring i tobakslagen (1993:581)

Hirigenom foreskrivs att 19 ¢ § tobakslagen (1993:581) ska upp-
hivas.

Denna lag trider i kraft den 1 juli 2018.
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1.4 Forslag till
lag om andring i miljobalken

Hirigenom foreskrivs att 26 kap. 7 § miljobalken ska upphivas.

Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2018.
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1.5 Forslag till

Forfattningsforslag

lag om andring i socialtjanstlagen (2001:453)

Hirigenom foreskrivs att 2 kap. 5 § socialtjinstlagen (2001:453)

ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

2 kap.
5§°

Kommunen far sluta avtal med
ndgon annan om att utfora kom-
munens uppgifter inom social-
yinsten. Genom ett sddant avtal
far en kommun tillhandabilla tigns-
ter dt en annan kommun. Upp-
gifter som innefattar myndighets-
utdvning fir dock inte med st6d
av denna bestimmelse o6verlim-
nas till andra juridiska personer
eller en enskild individ.

Kommunen fir sluta avtal med
en annan juridisk person eller en
enskild individ om att utféra kom-
munens uppgifter inom social-
yansten. Uppgifter som innefattar
myndighetsutévning  far  dock
inte med stdd av denna be-
stimmelse 6verlimnas till andra

juridiska personer eller en enskild
individ.

Denna lag trider i kraft den 1 juli 2018.

? Senaste lydelse 2014:579.
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1.6 Forslag till
lag om andring i livsmedelslagen (2006:804)

Hirigenom foreskrivs att 14 § livsmedelslagen (2006:804) ska
upphivas.

Denna lag trider i kraft den 1 juli 2018.
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1.7 Forslag till
lag om andring i lagen (2006:805)
om foder och animaliska biprodukter

Hirigenom féreskrivs att 15 § lagen (2006:805) om foder och ani-
maliska biprodukter ska upphivas.

Denna lag trider i kraft den 1 juli 2018.
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1.8 Forslag till
lag om andring i lagen (2009:47)
om vissa kommunala befogenheter

Hirigenom foreskrivs att 3 kap. 7 § lagen (2009:47) om vissa kom-
munala befogenheter samt rubriken nirmast fore bestimmelsen upp-
hivs.

Denna lag trider i kraft den 1 juli 2018.
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1.9 Forslag till
lag om andring i lagen (2009:1424) om kontroll
av skyddade beteckningar pa jordbruksprodukter
och livsmedel

Hirigenom foreskrivs att 8 § lagen (2009:1424) om kontroll av
skyddade beteckningar pd jordbruksprodukter och livsmedel ska
upphivas.

Denna lag trider i kraft den 1 juli 2018.
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1.10 Forslag till
lag om andring i plan-
och bygglagen (2010:900)

Hirigenom féreskrivs i friga om plan- och bygglagen (2010:900).
dels att 11 kap. 4 § ska upphivas,
dels att 12 kap. 6 § ska ha foljande lydelse.

Lydelse enligt SFS 2017:761 Foreslagen lydelse

12 kap.
6§

Ett delegationsuppdrag enligt Ett delegationsuppdrag enligt
6 kap. 37§, 7kap. 5§ och 9kap. 6kap. 378§, 7 kap. 5§, och 9 kap.
30§ kommunallagen (2017:725) 308§ och 37 § andra stycket kom-
far, utover det som foljer av munallagen (2017:725) fir, ut-
6 kap. 38 § kommunallagen, inte &ver det som foljer av 6 kap. 38 §
omfatta befogenhet att kommunallagen, inte omfatta be-

fogenhet att

1. avgora drenden som ir av principiell beskaffenhet eller annars
av storre vikt,

2.1 andra fall in som avses i 11 kap. 30-32 §§ och 33 § 1 besluta
foreligganden eller férbud som forenas med vite,

3. besluta foreligganden som férenas med en upplysning om att
den 4tgird som foreliggandet avser kan komma att utféras genom
byggnadsnimndens forsorg pd bekostnad av den som foreliggandet
riktas mot, eller

4. avgora frigor om byggsanktionsavgift enligt 11 kap.

Bestimmelserna 1 kommunallagen (2017:725) ska gilla for bygg-
nadsnimnden.

Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2018.
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1.11 Forslag till
lag om andring i lagen (2010:1011)
om brandfarliga och explosiva varor

Hirigenom féreskrivs att 26 § andra-tredje styckena lagen
(2010:1011) om brandfarliga och explosiva varor ska upphivas.

Denna lag trider i kraft den 1 juli 2018.
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1.12 Forslag till
lag om andring i alkohollagen (2010:1622)

Hirigenom foreskrivs att 9 kap. 6 § alkohollagen (2010:1622)
ska upphivas.

Denna lag trider i kraft den 1 juli 2018.
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1.13  Forslag till
lag om andring i lagen (2013:363)
om kontroll av ekologisk produktion

Hirigenom féreskrivs att 6 § lagen (2013:363) om kontroll av eko-
logisk produktion ska upphivas.

Denna lag trider i kraft den 1 juli 2018.
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1.14 Forslag till
lag om andring i lagen (2014:799)
om sprangamnesprekursorer

Hirigenom féreskrivs att 9 § lagen (2014:799) om springimnes-
prekursorer ska upphivas.

Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2018.
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2 Kommitténs uppdrag och arbete

2.1 Uppdraget

Regeringen beslutade den 9 februari 2017 (dir. 2017:13), bilaga 1, att
tillkalla en parlamentarisk kommitté for att utarbeta en strategi fér
att stirka kommunernas kapacitet att fullgéra sina uppgifter och
hantera sina utmaningar. Strategin ska bygga pd en férdjupad analys
av hur befintliga och framtida utmaningar bér métas, samt om, och i
sd fall vilka, strukturella férindringar som ir noédvindiga. Utred-
ningen ska mot bakgrund av denna analys féresl3 vilka dtgirder som
bér vidtas och hur en genomférandeprocess kan utformas. I direk-
tiven framhdlls bl.a. fyra specifika strategier som kan bidra till att
stirka kommunernas férmiga att mota samhillsutvecklingen: kom-
munal samverkan, kommunsammanliggningar, férindrade uppgifter,
samt en asymmetrisk ansvarsférdelning.

Utredningen har dven getts 1 uppdrag att utreda forutsittningarna
for att ge kommunerna generella mojligheter till avtalssamverkan.
Utredningen ska i denna del, med beaktande av behovet av att kunna
dverblicka kommunens eller landstingets organisation, utreda méjlig-
heterna att utvidga och férenkla mojligheterna till avtalssamverkan,
utreda forutsittningarna att infora bestimmelser om en generell ritt
till avtalssamverkan respektive avtalssamverkan i drenden som avser
myndighetsutdvning, samt limna nédvindiga forfattningsforslag.
Utredningen ska samrdda med Upphandlingsmyndigheten vad giller
detta deluppdrag.

Deluppdraget ska redovisas senast den 1 oktober 2017.
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2.2 Arbetet

Utredningen har antagit namnet Kommunutredningen.

Utredningen ska enligt direktiven féra en dialog med och konti-
nuerligt inhimta synpunkter frin kommuner, landsting, relevanta
statliga myndigheter, forskningsinstitutioner och SKL. Utredningen
ska hilla berérda centrala arbetstagar- och arbetsgivarorganisationer
informerade om sitt arbete och ge dem tillfille att framféra syn-
punkter. Utredningen ska dven f6lja arbetet 1 och inhimta synpunkter
frdn andra utredningar som berors av uppdraget. Utredningen ska
vidare inhimta erfarenheter frin andra nordiska linder om deras
arbete med strukturreformer och andra 3tgirder for att stirka kom-
munernas kapacitet. For att fi ett férdjupat och konkret underlag
ska kommittén sirskilt inhimta synpunkter och erfarenheter frin
kommuner som planerar att utvidga och férdjupa sin samverkan,
genomfdra indelningsférindringar eller att préva andra l6sningar for
att stirka sin forméga att méta samhillsutvecklingen.

Utover utredningens kommittéledamoter och sekretariat har dven
en expertgrupp deltagit i utredningsarbetet, varav experter frin
Finansdepartementet, Sveriges Kommuner och Landsting, Upp-
handlingsmyndigheten och Konkurrensverket sirskilt har bitritt
utredningen 1 arbetet med delbetinkandet. I 6vrigt bestdr expertgrup-
pen ocksd av ledaméter frdn Niringsdepartemetet. Utredningen har
infér overlimnandet av delbetinkandet hillit fyra sammantriden
med kommittén, varav tvd med medverkan av experterna. Dirutdver
har ett separat mote med expertgruppen hillits. Utredningen har
dven bildat en referensgrupp med forskare, med vilken ett méte
hillits infor delbetinkandet. Forskargruppen har dven kunnat bidra
med nordiska erfarenheter inom omridet.

Utredningens ordférande och sekretariat har vid olika méten med
cirka 900 foretridare for kommuner, landsting samt andra regionala
och statliga organisationer presenterat och fitt synpunkter pa utred-
ningens arbete.

De tidsramar som foljer av utredningens direktiv avseende del-
betinkandet om avtalssamverkan har inneburit att utredningens
mojligheter att under arbetet specifikt inhimta synpunkter frin kom-
muner, landsting och intresseorganisationer varit begrinsade. Utred-
ningens ordférande och sekretariat har dock under arbetet triffat
arbetsutskottet for Sveriges Kommuner och Landsting samt kom-
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mungrupperingen Koping, Arboga, Kungsor. Sekretariatet har dven
haft separata méten med foretridare f6r Upphandlingsmyndigheten
och Sveriges Kommuner och Landsting samt haft bilaterala kontakter
med flera av experterna och andra.

Som framgdr av kapitel 3 saknas emellertid inte underlag f6r utred-
ningens analys, dverviganden och forslag. Frigan om en generell ritt
till kommunal avtalssamverkan har nimligen varit féremal for ett stort
antal utredningar under ling tid. Dirtill har frdgan dven belysts ur
olika aspekter inom akademin. Till detta kommer det faktum att ut-
redningens ledaméter har 1ing erfarenhet av kommunal verksamhet.

2.3 Avgransningar

Utredningen tolkar sitt uppdrag 1 denna del som att det omfattar
interkommunal avtalssamverkan, dvs. avtalssamverkan mellan kom-
muner, mellan landsting, och mellan kommuner och landsting. Sam-
verkan genom avtal (eller i annan form) med andra aktérer berors
dirfér endast bakgrundsvis 1 detta delbetinkande. Utredningen ska
emellertid enligt sina direktiv dven analysera hur kommunal sam-
verkan ytterligare kan bidra till att stirka kommunernas kapacitet.
Denna del av uppdraget ska genomforas tillsammans med utred-
ningens huvuduppdrag och redovisas senast den 15 oktober 2019.
Detta innebir en ytterligare avgrinsning av uppdraget pd si sitt att
utredningen i detta delbetinkande endast limnar férslag till hur moj-
ligheterna till kommunal avtalssamverkan kan utvidgas och férenklas
— inte hur &vriga kommunala samverkansformer kan utvecklas for att
mota samhillsutvecklingen.

Vidare ska utredningen enligt sina direktiv folja arbetet i och in-
himta synpunkter frdn ett antal utredningar som berdrs av upp-
draget. Utover de utredningar som har angetts 1 direktiven har reger-
ingen tillsatt ytterligare utredningar vars arbete haft betydelse for
utredningens forstdelse av sitt uppdrag i denna del. Detta giller bl.a.
Indelningskommittén (Fi2015:09), Utredningen om flexiblare och
enklare regler f6r upphandlingar under EU:s troskelvirden samt vissa
overprovningsfrigor (Fi12017:05) och 2017 &rs riddningstjinstutred-
ning (Ju 2017:05).
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2.4 Betankandets disposition

Detta betinkande har disponerats pa foljande sitt. Kapitel 1 innehiller
utredningens forfattningsforslag med anledning av utredningens dver-
viganden. I kapitel 2 redogér utredningen for sitt uppdrag och arbete
liksom de avgrinsningar av uppdraget som utredningen gjort. I kapi-
tel 3 redogor utredningen f6r bakgrunden till uppdraget och tidigare
overviganden kring kommunal avtalssamverkan. Kapitel 4 utgor en
bakgrundsbeskrivning av de kommunalrittsliga forutsittningarna for
utredningens arbete, inklusive en redogorelse for regleringen av
befintliga samverkansformer. I kapitel 5 beskriver utredning de
upphandlingsrittsliga férutsittningarna fér kommunal avtalssam-
verkan. I kapitel 6 redogor utredningen f6r vilket behov av utokade
mojligheter till kommunal avtalssamverkan som utredningen har iden-
tifierat. Detta behov ligger till grund for utredningens éverviganden
och forslag som redovisas 1 kapitel 7. 1 kapitel 8 redogér utredningen
for nir de foreslagna lagindringarna bor trida 1 kraft och vilket behov
av overgdngsbestimmelser som finns. Kapitel 9 innehiller utredningens
konsekvensanalys. I kapitel 10 limnar utredningen redogér utred-
ningen OSversiktligt ndgra utgdngspunkter f6r det fortsatta arbetet
och i kapitel 11 kommenterar utredningen sina forfattningsforslag.
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3 Bakgrund och tidigare
Overvaganden

3.1 En definition av begreppet avtalssamverkan

Det finns ingen allmingiltig definition av begreppet “avtalssamver-
kan”. Begreppet definieras inte heller i direktiven till utredningen.
Omvint anvinds emellandt 1 olika utredningar och lagar begrepp som
“entreprenad”’ eller “uppdragsverksamhet™ for att beteckna vad som i
grund och botten ir samma sak — kommunal samverkan 1 avtalsform.
I speciallagstiftning finns emellertid bestimmelser som i praktiken
innebir en definition av avtalssamverkan. S ir fallet i bl.a. 2 kap.
5-6 §§ socialtjinstlagen (2001:453) och 1 23 kap. 1§ skollagen
(2010:800).

Utredningen har 1 detta betinkande utgitt ifrdn en definition av
avtalssamverkan som innebir att en eller flera kommuner eller lands-
ting genom ett civilrittsligt avtal forpliktar sig att utféra frivilliga
eller obligatoriska kommunala uppgifter for en eller flera andra kom-
muner eller landsting. Vidare sker detta normalt mot ndgon form av
ersittning. Denna ersittning kan vara 1 pengar men kan ocks8 bestd 1
att kommunen eller landstinget i gengild férbinder sig att utféra en
annan uppgift 3t den eller de forstnimnda kommunerna. Avtalssam-
verkan innebir ingen foérindring 1 huvudmannaskapet f6r uppgiften
dven om en annan kommun genom avtalet férbinder sig att i prak-
tiken utféra uppgiften. Vidare kan, men mdste inte, ett samverkans-
avtal innebira att beslutanderitt delegeras till en anstilld i en annan
kommun eller i ett annat landsting.

' Se t.ex. 23 kap. 1 § skollagen.
2 Ds 1995:13 Kommunal uppdragsverksambet och kommunal samverkan om myndighets-
utévning och prop. 2004/05:159 Kommunal uppdragsverksambet inom kollektivtrafiken.
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Kommunallagens bestimmelser om kommuner och landsting gil-
ler som huvudregel dven kommunalférbund. Detta innebir att dven
kommunalférbund kan ingd kommunala samverkansavtal.

S&som utredningen konstaterar 1 avsnitt 4.6.3 dr avtal som innebir
att en kommun §tar sig att utféra uppgifter for en annan kommun
redan i dag i princip tilldtna under férutsittning att de ir forenliga
med lokaliseringsprincipen. Det dr emellertid inte 1 f6rsta hand sidana
samverkansavtal som denna utredning avser att analysera behovet av
och limna forslag kring.

Det ir virt att framhélla att en 6verenskommelse mellan kom-
muner kan vara betecknad som ett “samverkansavtal” utan att for
den delen ge upphov till sidan avtalssamverkan som avses med be-
greppet 1 detta betinkande. En sidan ¢verenskommelse kan t.ex. inne-
bira att kommuner bildar gemensamma arbetsgrupper och nitverk,
overenskommer om erfarenhetsutbyten, eller beslutar att genom-
féra gemensamma eller samordnade aktiviteter av olika slag. Sidana
overenskommelser faller alltsd utanfér utredningens definition av
avtalssamverkan.’

P3 skolans omride anvinds begreppet samverkansavtal med en
annan innebdrd. ”Samverkansavtal” anvinds hir nimligen for att be-
teckna 6verenskommelser om att verlimna huvudmannaskapet foér
viss verksamhet till ndgon annan, enligt 23 kap. skollagen betecknat
som samverkan.* Aven s3dana samverkansavtal, som ocks3 beskrivs
1avsnitt 7.5.10, faller utanfér utredningens definition.

En annan avgrinsning giller 6verenskommelser i vilka en gemen-
sam nimnds uppgifter nirmare ska preciseras (se avsnitt 4.4.1).
S8dana 6verenskommelser har vissa likheter med samverkansavtal
men faller ocks3 utanfér utredningens definition av avtalssamverkan.

Slutligen kan en kommun eller ett landsting ingd avtal med andra
aktorer ian kommuner och landsting, sdsom ideella organisationer,
staten eller foretag. Sidana avtal kan givetvis dven de betecknas som
samverkansavtal och avse olika former av samarbeten och utbyten.
Aven denna form av samverkansavtal faller emellertid utanfor ut-
redningens uppdrag.

3Se SOU 2012:30s. 220.
*Se t.ex. SOU 2017:44 5. 338.
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3.2 Tidigare dvervaganden

Denna utredning ir inte den férsta inom det statliga utrednings-
visendet som haft anledning att inventera behovet av, och férutsitt-
ningarna for, en utdkad mojlighet till kommunal avtalssamverkan.
Tvirtom 4terfinns sddana dverviganden i en rad utredningsbetinkan-
den och andra férarbeten. Det eventuella behovet av att reglera och
utoka méjligheten till kommunal avtalssamverkan diskuterades redan
1 en proposition frin 1957, men det finns hinvisningar till 4nnu tidi-
gare 6verviganden pd omridet. Dirtill finns en ling rad foérarbeten
till olika reglerna om avtalssamverkan 1 speciallagstiftning (varav 4t-
skilliga redovisas i kapitel 4). Ménga av dessa utredningar beskriver ett
behov av enklare och flexiblare samverkansformer 1 form av avtals-
samverkan, men pekar samtidigt bla. pd de EU-rittsliga begrins-
ningarna.

Kommunal samverkan i allminhet, och avtalssamverkan i synner-
het, har dven analyserats i flera akademiska verk och rapporter.’ Flera
akademiska genomgingar och rittsutlitanden har dven utgjort
underlag for tidigare statliga utredningar.® I detta avsnitt redovisar
utredningen emellertid frimst de 6verviganden som 3iterfinns i
olika utredningsbetinkanden och andra férarbeten.

Kommunalférbundskommittén och
forslaget till kommunalférbundslag

Som nimns ovan har méjligheten till avtalssamverkan analyserats
inom utredningsvisendet tminstone sedan ar 1957. I propositionen
till kommunalférbundslag diskuteras nimligen (med hinvisning till
kommunalférbundskommitténs férslag) behovet av en reglering av
mojligheten till interkommunala avtal.” Féredragande departements-
chef ansdg bla. att kommunerna i stérsta mojliga utstrickning borde

> Se bl.a. Nergelius, Joakim, Samarbete vs storkommuner — vad kan smikommuner vinna pd
vidgat samarbete?, Reforminstitutet, 2013, och Gossas, Markus, Kommunal samverkan och
statlig ndtverksstyrning, Institutet for framtidsstudier, 2006.

¢ Se t.ex. Mattisson, Ola, Organisation och styrming pd den lokala sambiéllsnivin — en forsknings-
dversikr om forindringar och urvecklingstendenser, Underlag till Utredningen om en kommunallag
for framtiden, 2013, och Hettne, Jérgen, Kommunal samverkan i EU-vittslig belysning, ritts-
utlitande till Kommittén {6r forstirkning av den kommunala demokratins funktionssitt, 2012.

7 Kungl. Maj:ts proposition (1957:150) till riksdagen med férslag till lag om kommunalfér-
bund, m.m.; Given av Stockholms slott den 8 mars 1957, sirskilt s. 32-35 och 46-58.
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limnas frihet att sjilva skapa de verksamhetsformer de anser limpliga.®
Vidare uttalade departementschefen att en reglering 1 lag av den inter-
kommunala avtalsritten vore av ringa virde. Detta frimst d4 de f6r-
valtningsuppgifter som ir féremdl f6r samverkan genom avtal dr sd
skiftande att avtalsreglerna nédvindigtvis méste f& mycket allmint
innehdll och dessutom litt kunna bli hindrande for en naturlig utveck-
ling pi omrédet.”

1980-talet: utvidgade mojligheter
till avtalssamverkan i speciallag

Under 1980-talet infordes flera uttryckliga mojligheter till avtalssam-
verkan 1 olika speciallagar.® Sivitt utredningen kan utlisa av for-
arbetena till dessa lagar har emellertid inte nigon generell ritt till sddan
avtalssamverkan dvervigts 1 dessa lagstiftningsirenden. Tvirtom fram-
gdr det tydligt 1 bl.a. propositionen till ny kommunalférbundslag att
regeringen (3r 1985) velat prioritera de offentligrittsliga samverkans-
formerna framfér de privatrittsliga alternativen.' Detta var i linje med
uttalanden i den utredning som féregick lagférslaget.”” Diremot har
inforandet av de olika méjligheterna 1 speciallagstiftning foregdtts av
overviganden som principiellt liknar de som senare gjorts i samman-
hang dir en sidan generell méjlighet har évervigts."

Frin cirka &r 1990 har utvidgade mojligheter 1 olika speciallagar
dven utretts och analyserats parallellt med éverviganden kring en ge-
nerell méjlighet till kommunal avtalssamverkan.'* Efter inférandet av
lagen om kommunalférbund i slutet av 1950-talet tycks alltsd frigan
om en generell regel om kommunala samverkansavtal inte nirmare ha
analyserats inom utredningsvisendet forrin 1 borjan av 1990-talet.

8 A.prop. s. 51.

? A.prop. s. 56.

19 Fér en 6verblick éver dessa mojligheter, se t.ex. prop. 1996/97 s. 28.

" Prop. 1984/85:216 om ny kommunalférbundslag s. 16 f.

2Ds C 1985:4 5. 30 och 32.

1 Se t.ex. SOU 1992:128.

'* Nigot som for dvrigt ir fallet dven i dag, se t.ex. Utredningen om bittre méjligheter till fjrr-
undervisning och undervisning pi entreprenads slutbetinkande SOU 2017:44 Entreprenad,
Srgrrundervisning och distansundervisning, sirskilt s. 295-297.
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Overviganden frin 1990-talets borjan kring
en generell ritt till avtalssamverkan

Frin cirka 4r 1990 har frigan om generell ritt till kommunal avtals-
samverkan overvigts vid en rad tillfillen inom utredningsvisendet.
Atminstone ett tiotal utredningar har sedan 1990-talets bérjan éver-
vigt behovet av en generell ritt till kommunal avtalssamverkan, eller
gjort uttalanden av betydelse foér inférandet av en sddan mojlighet.
S&som utredningen konstaterar 1 avsnitt 3.1 anvinds 1 dessa samman-
hang olika uttryck for att beteckna vad denna utredning benimner
som kommunal avtalssamverkan.

Konkurrenskommittén®

Konkurrenskommittén skulle enligt sina direktiv bl.a. belysa f6r- och
nackdelar med en allmin méojlighet f6r kommuner att forsilja kom-
munala tjinster till andra kommuner. Konkurrenskommittén disku-
terade 1 ett delbetinkande &r 1991 mojligheten till interkommunal
entreprenad, och konstaterade att det var relativt vanligt att kommu-
ner genom overenskommelser hjilper varandra trots att nigra sir-
skilda bestimmelser om detta inte fanns.' I betinkandet konstaterade
kommittén bla. att lokaliseringsprincipen har ftt allt mindre bety-
delse med anledning av att det redan godtagits att kommuner bedriver
uppdragsverksamhet 1 andra kommuner nir det finns s.k. anknyt-
ningskompetens.”” Kommittén ansig det angeliget att kommuner
och landsting har férutsittningar att ta sig uppdrag f6r andra kom-
muner och landsting, och att lokaliseringsprincipen dirfér borde
modifieras.” Det handlade dock frimst om att tillita kommuner att
stilla upp som anbudsgivare 1 upphandlingar i andra kommuner, och
kommittén synes inte har dvervigt inférandet av en generell ritt till
avtalssamverkan.

15C 1989:03; dir. 1989:12 och dir. 1991:41.
16SOU 1991:104 s. 123.

7SOU 1991:104 5. 232 1.

$SOU 1991:104 5. 234.
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Lokaldemokratikommittén®

Lokaldemokratikommittén lade &r 1992 1 enlighet med sina direktiv
fram ett forslag till forsoksverksamhet som innebar att kommuner
och landsting (efter godkinnande av regeringen) skulle {8 ritt att
silja tjanster till varandra. Kommittén anférde bl.a. att tanken ir att
kommuner, landsting och kommunala foretag ska kunna gd ut pd
marknaden med sddana tjinster for vilka de har speciella kunskaper
eller d& det dr motiverat av effektivitetsskil.*® Vidare sig kommittén
att kommuner och landsting 1 férsdksverksamheten endast ska f3 er-
bjuda sina tjinster till sidana kommuner som féljer upphandlingslag-
stiftningen.?! A andra sidan innebar forslaget att uppdragsverksam-
het skulle kunna utféras 3t kopare bdde inom den offentliga och
den privata sektorn.”” Resultatet blev bl.a. en férsoksverksamhet pa
kollektivtrafikens omrdde.” Denna lag motiverades frimst av behovet
av Okad konkurrens inom det aktuella omridet. Forsoksverksam-
heten innebar en ritt f6r kommunala aktiebolag att bedriva upp-
dragsverksamhet inom kollektivtrafiken fér annan kommun eller i
ett annat landsting. I forslaget uppstilldes flera villkor 1 syfte att ge
de kommunala och privata aktdrerna lika konkurrensvillkor, nim-
ligen att sidan uppdragsverksamheten ska bedrivas pd affirsmissiga
grunder, kostnadskalkyleras och sirredovisas. Forslaget innebar en
utvidgning av den kommunala kompetensen inom omridet.

1994 drs arbetsgrupp pa Regeringskansliet

Hirnist diskuterades behovet av en generell regel om avtalssamverkan
1 en promemoria forfattad av en arbetsgrupp pd Regeringskansliet.”*
Arbetsgruppen hade 1 uppdrag att analysera behovet av att ge kommu-
ner och landsting dels vidgade mojligheter att bedriva uppdragsverk-
samhet t varandra, dels att ge dem méjligheter att anvinda varandras
personal for vissa myndighetsuppgifter.

19°C 1992:01; dir. 1992:12 och dir. 1992:88.

*SOU 1992:128 5. 17 1.

2SOU 1992:128 s. 28.

2SOU 1992:128 5. 20.

2 Lagen (1996:637) om férsdksverksamhet med ritt f6r kommunala aktiebolag att bedriva upp-
dragsverksamhet inom sidan trafik som avses i lagen (1985:449) om ritt att driva viss linje-
trafik. Se prop. 1995/96:167 och SOU 1998:119.

2 Ds 1995:13. Se dven prop. 2000/01:84.
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Arbetsgruppens slutsats vara att det inte fanns skil att foresld
nigon generell vidgning av den kommunala befogenheten. Diremot
foreslog arbetsgruppen att kommuner och landsting skulle {4 bedriva
kollektivtrafik utanfér sina geografiska omriden.” I detta samman-
hang ansdg emellertid arbetsgruppen att den nya lagen om offentlig
upphandling bl.a. stillde krav pd upphandling i de fall kommunen
eller landstinget i egenskap av huvudman ville att deras uppgifter
skulle utféras av andra, och att de kommunala trafikféretagen upp-
trider som anbudsgivare vid sidan om konkurrenterna.”® Arbets-
gruppen foreslog vidare att kommunerna skulle ges vidgade mojlig-
heter att delegera beslutanderitt till anstillda i andra kommuner.”’
En mojlighet f6r kommuner att bedriva uppdragsverksamhet inom
viss kollektivtrafik inférdes ocksd pa forsok.?

Vid en uppféljning av den ovan nimnda méjligheten till férsoks-
verksamhet pd kollektivtrafikens omrdde konstaterades att flertalet
(ullfrigade) kommuner ansdg att de har behov av en vidgad kompe-
tens att bedriva uppdragsverksamhet &t varandra och &t landstingen.
Ett 6kat samarbete med andra kommuner och med landstingen ir
enligt flertalet kommuner angeliget, dels for att kunna uppritthilla
kompetens och kvalitet, dels f6r att kunna utnyttja knappa resurser
effektivare.” Utredningen konstaterade att behovet i sig av en vidgad
forsoksverksamhet med kommunal uppdragsverksamhet skiljer sig
3t mellan olika kommuner, liksom inom vilket eller vilka verksam-
hetsomriden behovet finns. En kommuns behov férindras dessutom
frin en tid till en annan.” Utredningens uttalanden ska vidare ses
mot bakgrund av att dess direktiv inte tog sikte pa en generell regler-
ing som omfattar alla verksamhetsomrdden, och att utredningstiden
inte heller gav utrymme for att pd ett tillfredsstillande sitt utreda
forutsittningarna for en sidan reglering.”*

I det efterfoljande lagstiftningsirendet ansdg regeringen att det
inte fanns anledning av utvidga den ovan nimnda férsoksverksam-

% Ds 1995:13 5. 51-57.

2 Ds 1995:13 5. 60-61.

¥ Ds 1995:13 5. 75-80.

28 Genom lagen (1996:637) om férsoksverksamhet med ritt f6r kommunala aktiebolag att bedriva
uppdragsverksamhet inom viss trafik enligt yrkestrafiklagen (1998:490). Se prop. 1995/96:167 och
bet. 1995/96:KU34.

80U 1998:199 5. 79 1.

0 SOU 1998:199 s. 93.

'SOU 1998:199 . 88.
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heten pd kollektivtrafikens omride till att omfatta iven annan kom-
munal verksamhet.”

Kommunala fornyelsekommittén’

Den 1 augusti 1997 inférdes mojligheten till gemensam nimnd, och
reglerna om kommunalférbund férindrades.” Den utredning som
foreslagit denna regelreformering, Kommunala férnyelsekommittén,
ansdg att kommunal samverkan i offentligrittsliga former borde
prioriteras och goras smidigare och konkurrenskraftigare gentemot
bolag och andra privatrittsliga alternativ.”® Den noterade dock att
det fanns starka 6nskemdl om stérre méjligheter till avtalsgrundad
samverkan pid minga omrdden. Kommittén pdpekade emellertid att
den inte hade 1 uppdrag att utreda privatrittsliga former f6r kom-
munal samverkan.’® Dessutom synes den d& férhirskande uppfatt-
ningen ha varit just att kommunala uppgifter ska fullgéras 1 traditio-
nell offentligrittslig form.”

Vid riksdagsbehandlingen delade konstitutionsutskottet reger-
ingens uppfattning® att det dr viktigt att kommuner och landsting
har tillgdng till enkla och smidiga former for samverkan med var-
andra.”

Arbetsgruppen for samverkan

Ar2000 tillsattes inom Finansdepartementet en arbetsgrupp med
uppdrag att bla. féra ut kunskap om former och mojligheter som
kommuner kan samverka inom och vid behov rapportera eventuella
rittsliga hinder mot samverkan.

I en promemoria féljande ar rapporterade arbetsgruppen bl.a. att
samverkansavtal dr en vanlig samverkansform och ofta kan vara bérjan
pd en djupare samverkan. Arbetsgruppen konstaterade vidare att en

32 Prop. 2000/01:84 s. 12.

3 Fi1995:02; dir. 1994:151 och dir. 1995:113.

3* Se prop. 1996/97:105.

»SOU 1996:137 5. 71.

3% SOU 1996:137 s. 39 och 73. Se dven kommitténs direktiv (dir. 1995:113).
7SOU 1996:137 5. 73.

3% Prop. 1996/97:105 s. 34.

3 Bet. 1996/97:KU20.
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tinkt fordjupad samverkan ofta uteblir eftersom kommunerna inte
vill samverka pd den politiska nivdn. Ett problem som uppstar vid
samverkan genom samverkansavtal ir att det som huvudregel inte gir
att delegera beslutanderitt till tjinstemin i annan kommun in dir
vederborande ir anstilld. Andra problem som en del kommuner upp-
lever ir de regler som giller fér den kommunala befogenheten 1 kom-
bination med lagen om offentlig upphandling.* Arbetsgruppen fram-
holl dirutdver bla. betydelsen av att regeringen gor en éversyn av de
rittsliga hinder som arbetsgruppen pétalat.* Arbetsgruppen konsta-
terade emellertid ocks3 att de storsta hindren f6r samverkan upplevdes
ligga pa det personliga planet och i samspelet mellan minniskor.*

Tillvéixtdelegationen™

Tillvixtdelegationens 6vergripande uppdrag var att medverka till att
langsiktigt stirka en hillbar regional utveckling inom de mest utsatta
lokala arbetsmarknadsregionerna 1 delar av Bergslagen, Dalsland och
Virmland. Delegationen skulle dven medverka i en process tér 6kad
samverkan mellan de aktuella kommunerna.

Tillvixtdelegationen ansdg i sitt betinkande &r 2004 att kommu-
nal samverkan skulle underlittas om det inférdes regler i kommunal-
lagen som vidgar befogenheten s att en kommun inom ramen for
ett samverkansavtal far tillhandah8lla nyttigheter och tjinster 1 andra
kommuner. Aven en generell mojlighet att delegera beslutanderitt
till anstilld i en annan kommun skulle underlitta kommunal sam-
verkan. Inférandet av sddana regler férutsatte dock enligt delegationen
en kartliggning av samtliga obligatoriska kommunala uppgiftsomra-
den, nigot som delegationen uppmanade regeringen att gora.*

0 Ds 2001:61 Samverkan mellan kommuner — for okad attraktivitet, tillvixt och sund ekonomi, s. 66.
' Ds 2001:61s. 71.

2 Ds 2001:61 s. 67.

N 2002:02; dir. 2002:16.

#SOU 2004:126 5. 71.
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Kommunala kompetensutredningen™®

Nista utredning som hade anledning att uttala sig om mojligheterna
till kommunal avtalssamverkan var Kommunala kompetensutred-
ningen, som enligt sina direktiv bl.a. skulle analysera behovet och
konsekvenserna av en generell regel f6r interkommunala avtal 1 kom-
munallagen.

Utredningen konstaterade &r 2007 att den i och fér sig sig for-
delar med en sddan generell regel men konstaterade samtidigt att en
sidan regel skulle leda till stora principiella férindringar rérande
den kommunala kompetensen. Andra invindningar var att en sddan
mojlighet skulle medfora att en mer permanent 6verkapacitet skapas,
att den skulle fi konsekvenser for konkurrensen mellan kommu-
nala och privata aktérer och att LOU stiller krav pd upphandling
hos de képande kommunerna eller landstingen. Den 6kade mang-
falden av samverkanslésningar skulle ocksd kunna fi negativa kon-
sekvenser for demokratin genom att systemet riskerar att bli omoj-
ligt att dverskdda.* Utredningen drog slutsatsen att det inte skulle
inféras ndgon generell regel om interkommunala avtal.

I det efterfoljande lagstiftningsarbetet gjorde regerlngen direfter
vissa uttalanden kring kommunal avtalssamverkan i proposmonen
till lagen (2009:47) om vissa kommunala befogenheter.”” Genom
denna lag sammanférdes, 1 enlighet med Kommunala kompetens-
utredningens forslag, en rad lagar som utvidgade den kommunala
kompetensen pd en rad omriden (de s.k. smilagarna). Kommunerna
gavs dven mojlighet att medfinansiera byggandet av statlig vig och
jirnvig, hogskoleverksamhet samt projekt inom ramen for EU:s
strukturfonder och program. Regeringen uttalade bla. att en kom-
mun enligt gillande ritt inte fir vidta dtgirder uteslutande i en annan
kommuns intresse eller utan rimlig ersittning for sina insatser. Om
det 1 lag har angetts att en sirskild uppgift ska handhas av kom-
munens eller landstingets egna organ fir uppgiften inte dverldtas till
en annan kommun eller landsting utan sirskilt lagstod. Regeringen
uttalade vidare att, vid sidan av den allminna kompetensen 1 KL, det 1
speciallagstiftningen pd flera omriden finns sirskilt lagstod for avtals-
samverkan. Respektive speciallag drar i dessa fall upp grinserna fér

+ Fi2006:04; dir. 2006:47.
% SOU 2007:72 5. 294 {.
# Prop. 2008/09:21 Kommunala kompetensfragor m.m., sirskilt s. 66 {.
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vilka uppgifter som kan éverlimnas. Dessa bestimmelser ir 1 huvud-
sak férknippade med kommunens obligatoriska verksamhet och dess-
utom med sidana uppgifter dir det i huvudsak inte finns ndgon privat
marknad. Det handlar i stor utstrickning om myndighetsutévning 1
form av tex. tillsynsuppgifter. Regeringen pipekade ocksd att be-
slutsfunktioner inte kan overlitas med stod av dessa lagbestim-
melser. Diremot kompletteras vissa av bestimmelserna 1 speciallag-
stiftningen med delegeringsbestimmelser som innebir att kommunen
kan delegera beslutanderitt till en anstilld i en annan kommun. Sam-
manfattningsvis bedomde regeringen att det inte borde inféras nigon
generell regel f6r interkommunala avtal. Dessa uttalanden kommen-
terades inte av konstitutionsutskottet vid riksdagsbehandlingen.*

Ansvarskommittén®

Ansvarskommittén skulle enligt sina tilliggsdirektiv®® sirskilt analy-
sera och bedéma bl.a. om kommunal samverkan, ocksi mellan kom-
muner och landsting, kan vara ett effektivt och limpligt alternativ och
komplement till férindringar av struktur och uppgiftstérdelning.

I sitt slutbetinkande &r 2007 resonerade kommittén kring kom-
munal samverkan. Kommittén konstaterade att det saknades en hel-
tickande bild av den samverkan som pagér i landet.” Kommittén ut-
talade vidare bl.a. féljande:

Minga kommuner har flera olika organisationsldsningar; man viljer
olika samverkansparter och former for olika verksamheter. Detta far
olika konsekvenser. Det piverkar statens méjligheter att styra och félja
upp kommunal verksamhet och det minskar tydligheten 1 ansvarsférdel-
ningen. Om en kommun ir hinvisad tll att 16sa en eller flera, f6r kom-
munen och ur medborgarperspektiv, betydelsefulla uppgifter genom
interkommunal samverkan, innebir det ocksi demokratiska komplika-
tioner. Nir man behver samverka med minga andra kommuner och p
minga olika omriden sker en urholkning av sjilvstyrelsen.*

Kommittén konstaterade ocks3 att det 1 stort sett saknas undersok-
ningar av vad det alltmer utbredda samverkansménstret betyder fér

3 Bet. 2008/09:KUS5.

# F12003:02; dir. 2003:10, dir. 2003:93 och dir. 2004:9.
0 Dir. 2003:93.

1SOU 2007:10's. 271.

250U 2007:10's. 272.

57



Bakgrund och tidigare 6vervaganden SOU 2017:77

mojligheterna till insyn 1 en kommuns arbetssitt och organisation
och det finns vissa skil f6r oro. Samhillsorganisationen kan férlora
sd mycket i tydlighet att det blir oklart fér invdnarna vem de ska ut-
kriva ansvar av. Mot denna bakgrund menar kommittén att kom-
muner dterkommande boér redovisa de mer formaliserade konstella-
tioner 1 vilka kommunen samverkar, vilka ekonomiska resurser som
berdrs samt hur beslutsfattandet sker.”

Kommittén uttalade ocksd att det skapar problem nir en kom-
mun anvinder alltfér minga olika samverkansformer och dessutom
har ett stort antal samverkanspartner. Det kunde dirfor finnas skil
att skapa former som premierar ldngsiktighet och stabila samverkans-
konstellationer frimst bland angrinsande kommuner.”* Vidare ansig
kommittén att det finns regler som 1 sig inte avser samverkan mellan
kommuner, men som indi anses motverka méjligheterna till en
effektiv sidan. Det giller till exempel upphandlingslagstiftningen.

Kommuttén for forstirkning av den kommunala
demokratins funktionssdtt™

Denna parlamentariska kommitté hade i uppdrag att bl.a. utreda 4t-
girder for att utveckla det kommunala beslutsfattandet och stirka
den kommunala representativa demokratins funktionssitt. Vidare
skulle den utreda nuvarande former f6r kommunal samverkan och vid
behov foresld nya samverkansformer. Regeringen angav emellertid 1
direktiven till kommittén att det vore virdefullt om samverkan blev
mer littoverskddlig genom att lagstiftningen uppmuntrade till firre
samverkanskonstellationer.

Kommittén ansdg &r 2012 att méjligheterna till kommunal avtals-
samverkan behévde utvecklas.”® Inférandet av en generell regel om
avtalssamverkan skulle emellertid enligt kommittén innebira en stor
férindring av den kommunala kompetensen och riskera att leda till
att den kommunala verksamheten blir svir att 6verskdda. En sidan re-
glering vicker ett antal rittsliga frigor som kan besvaras forst efter

> SOU 2007:10's. 272 f.
>*SOU 2007:10's. 272.

55 F12010:04; dir. 2010:53.
¢ SOU 2012:30's. 301 {.
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en ingdende analys. Kommittén bedémde att frigan om en generell
reglering 1 kommunallagen bér utredas 1 sirskild ordning.

Vid behandling av betinkandet uttalade regeringen att nackdelarna
med en sidan reglering 6vervigde férdelarna. Vidare ansdg regeringen
att en utredning av frigan om en generell avtalsritt att delegera
myndighetsutévning till anstillda 1 andra kommuner eller landsting
fick avvakta den (d4) pdgiende kommunallagsutredningen och f6r-
handlingarna av det EU-rittsliga upphandlingsregelverket.”” Konsti-
tutionsutskottet delade regeringens bedémning.*®

Uttalanden i samband med inférandet av den nya kommunallagen

Regeringen beslutade 1 oktober 2012 att tillsitta en sirskild utredare
som skulle foresld en modernisering av kommunallagen (1991:900).
Utredaren skulle bl.a. analysera hur bestimmelserna 1 kommunal-
lagen forhaller sig till unionsritten. Utredningen, som tog sig namnet
Kommunallagsutredningen®, konstaterade att reglerna om upphand-
ling paverkar bl.a. mojligheten att samverka med andra kommuner
och landsting.®’ Kommuner och landsting har méjligheter att avtals-
samverka inom ramen fér den kommunala kompetensen. Om en
kommun vill képa tjinster frdn en annan kommun ir detta dock
normalt nigot som méste upphandlas.®
I propositionen till ny kommunallag avviserar regeringen denna
utrednings uppdrag om avtalssamverkan.® Som bakgrund till upp-
draget uttalade regeringen bl.a. féljande:
Samverkan genom avtal ir ett sitt att med en liten administrativ dver-
byggnad kunna samla resurser vilket framhdlls av minga av de remiss-
instanser som yttrat sig i frdgan. Denna friga ror centrala kommunala
principer sdsom lokaliseringsprincipen och vicker frigor om upphand-
ling och transparens. Ett inforande av en utdkad och generell méjlighet
kriver siledes nya 6verviganden. Mot bakgrund av de utdkade méjlighe-

terna till samverkan som de nya upphandlingslagarna innebir, och efter-
frigan pd utokade mojligheter till avtalssamverkan bland kommuner och

%7 Prop. 2013/14:5 s. 68.

8 Bet. 2013/14:KU7 s. 36.

3 Dir. 2012:105.

0 F12012:07; dir. 2012:105 och dir. 2013:100.
61'SOU 2015:24 s. 357.

250U 2015:24 5. 443 f.

03 Prop. 2016/17:171 s. 147.
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landsting, anser regeringen att méjligheterna att utvidga och férenkla av-
talssamverkan bér utredas.

Regeringen uttalade vidare att den nya kommunallagen ir utformad
for att skapa utrymme for att framtida reformer pa ett bittre sitt ska
kunna rymmas 1 systematiken. Regeringen nimner i sammanhanget
sitt beslut att utreda frigan om generell avtalssamverkan,” och att
mojligheter till delegation till anstilld i annan kommun eller landsting
kan komma att ing3 i denna utredning.®

Regeringsuppdragen till Statskontoret och Upphandlingsmyndigheten

Regeringen gav den 4 februari 2016 Statskontoret i uppdrag att bl.a.
analysera behovet av ytterligare samverkan genom att sluta avtal
inom kommunsektorn.®” Uppdraget redovisades genom en rapport
som publicerades i oktober 2016.® Rapporten har som framgir av
kapitel 6 ingdtt i underlaget for utredningens analys av behovet av ut-
okade mojligheter till avtalssamverkan. Vidare gav regeringen den
30 juni 2016 Upphandlingsmyndigheten 1 uppdrag att bl.a. analysera
undantaget frin upphandlingsreglerna for samarbeten mellan upp-
handlande myndigheter och enheter avseende méjligheterna till avtals-
samverkan.® Uppdraget redovisades i en rapport i mars 2017.7° Aven
denna rapport har som framgar av avsnitt 5.4 ingdtt i underlaget for
utredningens arbete.

¢ A.prop. s. 149 {.

6 A.prop. s. 145.

¢ A.prop. s. 217. )

¢ Regeringen (Finansdepartementet), beslut den 4 februari 2016, Fi2016/00372/SFO (delvis),
Uppdrag till Statskontoret om statlig styrning av offentlig sektor.

% Statskontoret, Kommunal avtalssamverkan — Behovs ckade méjligheter?, 2016:23

¢ Regeringen (Finansdepartementet), beslut den 30 juni 2016, Fi/2016/02563/K (delvis),
Uppdrag till Upphandlingsmyndigheten om offentlig avtalssamverkan.

7 Upphandlingsmyndigheten, Offentlig avtalssamverkan — om s.k. Hamburgsamarbeten och
inkdpscentralers majlighet att bedriva grossistverksambet, rapport 2017:3.
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Sammanfattning

S&som framgir av framstillningen ovan har inférandet av en generell
mojlighet till kommunal avtalssamverkan dterkommande analyserats
1 det statliga utredningsvisendet sedan dtminstone ett kvartssekel.
Detta visar enligt utredningens uppfattning pd frigans dignitet och
komplexitet. Utredningen noterar i sammanhanget att frigan om
utvidgade mojligheter till kommunal avtalssamverkan dessutom har
utretts 1 olika former: Internt inom regeringskansliet; av sdrskilda ut-
redare; genom regeringsuppdragen till Statskontoret respektive Upp-
handlingsmyndigheten och nu (liksom vid flera tidigare tillfillen) av
en parlamentarisk kommatté. Detta har enligt utredningen ytterligare
bidragit till att frigan om en generell ritt till kommunal avtalssam-
verkan har blivit allsidigt belyst. Dessa betinkanden och promemo-
rior, liksom de rittsutredningar och underlagsrapporter 1 imnet som
ingdr i dessa — samt de minga remissvaren — har ocksd gett utred-
ningen ett gott underlag f6r det egna arbetet.

3.3 Invandningar mot en generell regel
om avtalssamverkan

Som framgir av sammanstillning ovan har utékade mojligheter till
avtalssamverkan efterfrigats frin kommunalt hill under en lingre
tid. Hitintills har emellertid 6évervigande skl ansetts tala emot en
sddan forindring. De invindningar som tidigare framkommit mot
utdkade mojligheter till kommunal avtalssamverkan kan samman-
fattas enligt foljande:

Demokratiska invindningar

Interkommunal samverkan ifrdgasitts ibland ur ett demokratiper-
spektiv. Nir kommuner samverkar skapas nya instanser och nya
organ utanfér kommunen och det kan bli svirt att nd ut till med-
borgarna och forklara hur detta fungerar och vad det innebir 1 prak-
tiken. Samverkan kan vidare skapa grinssnittsproblem inom och
mellan kommuner, sirskilt vid gemensamma organisationer. Ett
tredje tema handlar om styrbarhet, sirskilt nir det skapas en gemen-
sam organisation utanfér kommunerna. Kommuner som haft sidana
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organisationer en lingre tid nimner ocksi en risk fér att de blir
overdrivet sjilvstindiga.”

Ett sirskilt problem vad giller gemensamma nimnder och kom-
munalférbund dr att det dr svirt att £3 till stdnd en bred politisk repre-
sentation i sidana samverkansformer.”? Detta bl.a. d4 sm3partier ofta
inte far plats i dessa nimnder, direktioner och styrelser.”

Utokade méjligheter till kommunal avtalssamverkan har ocksd
av flera utredningar ansetts medféra mer grundliggande forind-
ringar av det kommunala uppdraget, framfér allt genom en (ytterli-
gare) urholkning av den kommunalrittsliga lokaliseringsprincipen.”
I flera fall har dirfor utokat behov av samverkan i stillet ansetts kunna
motas genom de befintliga, offentligrittsliga, samverkansformerna
gemensam nimnd och kommunalférbund. Utredningen analyserar
de kommunalrittsliga méjligheterna till samverkan 1 kapitel 4. Vidare
ska kommuner som utgingspunkt skota lokala angelidgenheter, och
om kommuner skéter uppgifter it andra kommuner urholkas kom-
munernas roll som lokala politiska arenor. Det har dirfér ifriga-
satts om det ligger i medborgarnas intresse att den lokala kommunen
skoter uppgifter dven &t andra kommuner.”” Utredningen analyserar
dirfor de demokratiska aspekterna pd avtalssamverkan 1 avsnitt 7.1.
Flera utredningar har vidare pekat pd att utékade mojligheter till av-
talssamverkan kan bidra till att kommunernas olika former av sam-
verkan blir svir6verskddlig. Fér medborgarna kan det dirigenom bli
ooverskadligt och oklart vem som ir ansvarig, vilket paverkar mojlig-
heterna till ansvarsutkrivande. Detta understryks dven i direktiven till
denna utredning. Utredningens ¢verviganden kring behovet av att
kunna 6éverblicka den kommunala organisationen finns i avsnitt 7.4.

71 SKL 2015 5. 99.

72 Mattisson, Ola, a.a. s. 32.

73 SKL 2015 s. 101.

7* Se t.ex. prop. 2008/09:21 s. 71.

7> Viktigt att notera hir dr dock att det redan gérs undantag frin detta. T.ex. fir kommunala el-
foretag vara aktiva dver hela landet.
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Konkurrenspolitiska invindningar

Okade mojligheter till kommunal avtalssamverkan kan, sirskilt om
de utvidgas till olika former av administrativa tjinster (sisom telefon-
vixlar eller ekonomissystem), medféra att sddana tjinster konkur-
rensutsitts pd den 6ppna marknaden 1 mindre utstrickning. Detta
innebir 1 sin tur firre affirsmojligheter for det privata niringslivet.”
Utredningens 6verviganden kring denna aspekt finns i avsnitt 7.1.

EU-vittsliga invindningar

Upphandlingsreglerna, och i mindre utstrickning, statsstodsreglerna
begrinsar mojligheten att undanta tjinster frén konkurrensutsittning
genom kommunal avtalssamverkan.” Eftersom
upphandlingslagstiftningen i princip tillkommit for att genomféra
unionslagstiftning dr det dr friga om en rittslig begrinsning som
Sverige inte foérfogar dver: mojligheten till avtalssamverkan kan inte
utdkas pd ett sitt som stdr i strid med EU-ritten. Utredningen
analyserar de  upphandlingsrittsliga  forutsittningarna  for
avtalssamverkan 1 kapitel 5.

Sammanfattning

De invindningar som utredningen redogor for ovan tar sikte pd kom-
munerna i olika roller: Som exempel kan nimnas att de begrinsningar
som foljer av lokaliseringsprincipen och reglerna om konkurrens-
begrinsande offentlig siljverksamhet nirmast tar sikte pd den kom-
mun som inom ramen for ett samverkansavtal utfér en tjinst it en
annan kommun, medan det i stillet ankommer p& den kommun som
far uppgiften utférd att ta stillning till avtalets forenlighet med upp-
handlingsreglerna.

Det bor ocksd papekas att flera tidigare utredningar har ansett
att utvidgade mojligheter till kommunal samverkan ska ske genom
forbittrade offentligrittsliga samarbetsformer (kommunalférbund

76 Se t.ex. remissutfallet dver SOU 1998:119, redovisat i prop. 2000/01:84, samt SOU 2007:72
s. 343 1.
77 Se sirskilt SOU 2007:72 s. 294.
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och gemensam nimnd) i stillet fér privatrittsliga (kommunala bolag
och avtalssamverkan).”®

3.4 Fordelar med samverkan genom avtal

Det finns dven flera férdelar med kommunal samverkan 1 avtalsform.
Fordelarna (liksom nackdelarna) beror emellertid 1 viss utstrickning
pa vad samverkan avser, vad man vill uppnd med den aktuella sam-
verkan och andra férhillanden. Utredningen beskriver 1 detta avsnitt
de viktigaste generella fordelarna med samverkan 1 avtalsform.

Avtalssamverkan dr en flexibel samverkansform

Att kommuner bor {3 ritt att utféra tjinster dt varandra har dter-
kommande setts som ett sitt att effektivisera den kommunala verk-
samheten. Utredningen konstaterar att avtalssamverkan ofta beskrivs
som en (betydligt) enklare samarbetsform in en institutionaliserad
samverkan 1 form av kommunalférbund, gemensamma nimnder eller
gemensamt dgda kommunala bolag. Det som efterfrigas frin kom-
munalt hill ir just flexiblare och mindre formaliserade samverkans-

modeller, som underlittar anpassning till behoven 1 det enskilda
fallet.”

Avtalssamverkan som inledning till mer fordjupad samverkan

En annan férdel med avtalssamverkan ir vidare att den kan anvindas
under en provotid for att underséka om férutsittningarna finns for
att institutionalisera samarbetet i t.ex. ett kommunalférbund eller en
gemensam nimnd.*® Om det visar sig att férutsittningarna for att
bedriva eller permanenta samverkan inte finns, eller om nigon annan
samverkansform visar sig bittre limpad, ir det relativt enkelt att

78SOU 1996:137 5. 71-74.

72 SOU 2012:30 s. 297; Jonsson, Leif och Rosander, Monica, Samverkan som éverlevnadsstrategi?
En sammanstillning av betydelsefulla forbillanden fér kommunal samverkan, Rapport 2006:7,
Centrum f6r kommunstrategiska studier vid Link&pings universitet, s. 33.

% Statskontoret, s. 46.
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avveckla ett samarbete som bedrivs i avtalsform. Detsamma giller
om behovet ir kortsiktigt eller av nigon anledning upphéor.®'

Demokratiaspekter vid samverkan i avtalsform

Utredningen kommer infér slutférandet av sitt uppdrag att analy-
sera hur kommunal samverkan i olika former kan bidra ull att
stirka kommunernas kapacitet. Utredningen ska dven enligt sina
direktiv inhimta synpunkter och erfarenheter frdn kommuner som
planerar att utvidga och férdjupa sin samverkan.** Utredningen kon-
staterar emellertid redan nu att manga av de invindningar som ibland
reses ur ett demokratiperspektiv synes gora sig gillande med mindre
kraft vad giller just avtalssamverkan in vad giller institutionalise-
rade samverkansformer.* Med andra ord framstdr kommunal sam-
verkan 1 just avtalsformen ur principiell synvinkel som ett sitt att
begrinsa de negativa foljderna ur ett demokratiperspektiv som kan
folja av kommunal samverkan. Detta giller bl.a. i den utstrickning
det dr mojligt att avtalssamverka kring administration, dvs. de delar
av den kommunala férvaltningens inre liv som inte direkt riktar sig
till medborgarna. Vidare ger inte avtalssamverkan upphov till nya
kommunala organisationer som riskerar att férsvira medborgarnas
ansvarsutkrivande.

81SOU 2012:30'5. 297.
82 Dir. 2017:13 s. 16.
% Se t.ex. Mattisson, Ola, a.a. s. 28.

65






4 Kommunalrattsliga
forutsattningar for samverkan

4.1 Inledning

I detta kapitel gir utredningen igenom de kommunalrittsliga forut-
sittningarna for samverkan i allminhet och avtalssamverkan 1 syn-
nerhet. Kapitlet inleds med en redogérelse fér ndgra i ssmmanhanget
centrala begrepp, nimligen “huvudmannaskap”, “delegation” och
“myndighetsutévning”. Direfter redogér utredningen oversiktligt
for regleringen av de kommunala befogenheterna. Sedan gr utred-
ningen igenom de tvd offentligrittsliga samverkansformerna kom-
munalférbund och gemensam nimnd samt befintliga rittsliga méjlig-
heter till avtalssamverkan. Kapitlet avslutas med en sammanfattande
kommentar.

4.2 Klargorande av vissa centrala begrepp

I den fdljande redovisningen av de kommunalrittsliga forutsitt-
ningarna fér kommunal samverkan anvinds dterkommande tre cen-
trala begrepp, nimligen huvudmannaskap, delegering av drenden och
myndighetsutévning. Det finns dirfér anledning att redan inlednings-
vis beskriva dessa begrepp och deras funktion.

4.2.1 Huvudmannaskap

Kommuner och landsting dr ansvariga fér ett stort antal tjinster till
medborgarna, t.ex. hilso- och sjukvird, socialtjinst och renhillning.
Kommunerna och landstingens méjlighet att engagera sig i en verk-
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samhet grundas dels pd allminna bestimmelser om de kommunala be-
fogenheterna i KL, dels pd bestimmelser i speciallagstiftning.

Begreppet huvudman anvinds inom olika rittsomriden for att
beteckna vilken aktor, oftast stat, kommun eller landsting, som ir
ansvarig for en viss uppgift." I kommunallagen anvinds emellertid
inte begreppet. Nir en nimnd fir en uppgift av fullmiktige bygger
KL p4 att nimnden har ett ansvar {6r uppgiften oavsett om det avser
en fakultativ eller obligatorisk verksamhet. Nimnden ska enligt
6 kap. 7§ KL se till att den interna kontrollen ir tillricklig och att
verksamheten i 6vrigt bedrivs pa ett tillfredstillande sitt. Aven om
begreppet huvudman inte anvinds s ir indd den sakliga innebérden
densamma, dven nir en verksamhet overlimnas till exempelvis en
privat utférare s har kommunen eller landstinget kvar det grund-
liggande ansvaret f6r uppgiften.’

I vissa lagar anvinds diremot begreppet. I 2 kap. 1 § socialtjinst-
lagen (2001:453), SoL, ir exempelvis foreskrivet att kommunen har
det yttersta ansvaret for att enskilda fir det stod och den hjilp som
de behover, men att detta inte innebir nigon inskrinkning 1 det
ansvar som vilar pd andra huvudmain. I 2 kap. 2 § hilso- och sjuk-
virdslagen (2017:30), HSL, har angetts att med huvudman avses det
landsting eller den kommun som enligt lagen ansvarar for att erbjuda
hilso- och sjukvird. Inom en huvudmans geografiska omrdde kan en
eller flera virdgivare bedriva verksamhet. Vidare har i 4 kap. 7 § plan-
och bygglagen (2010:900), PBL, angetts att kommunen som huvud-
regel ir huvudman fér allminna platser.

I skollagen (2010:800) finns i stillet en definition av entreprenad,
och vid entreprenad ansvarar kommunen, landstinget eller den en-
skilda huvudmannen i1 egenskap av huvudman fér verksamhetens
innehdll, men liter nigon annan skota sjilva utforandet. Bibehillet
huvudmannaskap innebir att dven om en entreprendr ges i uppdrag
av en kommun att utféra uppgifter inom utbildning som kommunen
ir huvudman for, sd ir det fortfarande friga om en kommunal verk-
samhet 1 forhillande till barn, elever och virdnadshavare. Huvud-
mannen beslutar om verksamhetens mal, inriktning, omfattning och
kvalitet samt ansvarar fér uppféljning och utvirdering av verksam-

!Se t.ex. Omberg, Asa, Kommunal verksambet genom privatrittsliga subjekt, 2014, s. 56.
2 Prop. 2013/14:118 5. 38.

68



SOU 2017:77 Kommunalrattsliga forutsattningar for samverkan

heten.” T annan lagstiftning har lagstiftaren valt att inte anvinda
begreppet huvudman for att beteckna det dvergripande kommunala
ansvaret. I 5 § tandvardslagen (1985:125) har t.ex. endast angetts att
varje landsting ”ska erbjuda en god tandvérd it dem som ir bosatta
inom landstinget”.

I lagen om allminna vattentjinster anvinds begreppet huvudman
med en annan innebord. Enligt 2 § den lagen avses med huvudman
den som iger en allmin va-anliggning. En privat utférare kan enligt
lagen inte bli huvudman, men huvudmannen fir enligt 15 § samma
lag ge en privat utforare 1 uppdrag att skota driften av anliggningen.

Overlimnande av uppgifter

Nir kommuner och landsting anlitar nigon annan {ér att utféra en
uppgift sd behdller de alltsd som utgingspunkt huvudmannaskapet,
dvs. kommunen har kvar det évergripande ansvaret 1 forhillande till
medlemmarna, dven om ndgon annan aktdr rent faktiskt utfér upp-
giften. I vissa fall finns det dock en mgjlighet att komma éverens med
nigon annan att éverlimna uppgiften helt och hillet. Enligt 23 kap. 8-
10 §§ skollagen kan en kommun komma 6verens med en annan kom-
mun, ett landsting eller staten att éverlimna ansvaret f6r vissa speci-
fika uppgifter, bla. skolhilsovird till mottagaren. Enligt 2 kap. 1§
lagen (2010:1065) om kollektivtrafik ansvarar landstinget och kom-
munerna inom ett lin gemensamt for den regionala kollektivtrafiken,
men de f8r komma 6verens om att antingen landstinget eller kom-
munerna ska bira ansvaret. I dessa fall tar alltsd mottagaren 6ver hela
huvudmannaskapet fér uppgiften. Vill en medlem klaga 6ver brister
far den d& vinda sig till den huvudman som tagit 6ver uppgiften.

Huvudmannaskapet vid samverkan

Vad giller de olika kommunala samverkansformerna 1 kommunal-
lagen skiljer det sig &t mellan olika samverkansformer om huvud-
mannaskapet éverlimnas eller inte. Nir en kommun eller ett landsting
overlimnar verksamheten till ett kommunalforbund s3 Sverlimnas
dven huvudmannaskapet till férbundet. I forhdllande till medlem-

3 Prop. 2009/10:165 s. 508. Se dven SOU 2017:44 5. 173.
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marna ir det allts8 kommunalférbundet som svarar fér verksam-
heten. Nir verksamheten i stillet bedrivs i en gemensam nimnd ligger
huvudmannaskapet kvar hos de ingdende kommunerna eller lands-
tingen.

Avtalssamverkan innebir inte heller ndgon férindring av huvud-
mannaskapet f6r uppgiften. Den kommun eller det landsting som
dtar sig att utféra uppgiften for ndgon annan dvertar allts inte huvud-
mannaskapet for uppgiften. Sdsom framgdr ovan kan kommuner och
landsting emellertid enligt vissa lagar komma verens om att 6ver-
limna en uppgift. En sidan Sverenskommelse eller ”avtal” handlar
alltsd om att 6verldta huvudmannaskap. Négon samverkan sker inte
efter ett 6verlimnande med st6d av sidana bestimmelser, utan det ir
den nya huvudmannen som ansvarar for uppgiften. Vid all annan form
av samverkan behiller kommunen eller landstinget huvudmanna-

skapet.

4.2.2 Delegering av arenden

Den mest lingtgiende formen av avtalssamverkan innebir att en
kommun eller ett landsting dven delegerar till anstillda 1 en annan
kommun att fatta olika former av beslut pd den egna nimndens
vignar. Mojligheten att delegera beslutanderitt beror frimst pd om
beslutet innefattar myndighetsutévning. Enligt 12 kap. 4 § RF kan
nimligen forvaltningsuppgifter som innefattar myndighetsutévning
endast dverlimnas till andra juridiska personer om det finns stéd 1 lag.
Det finns dirfér anledning for utredningen att nirmare analysera
begreppet myndighetsutévning (se nedan).

Enligt 7 kap. 5§ KL fir delegation bara ske tll fortroendevalda
eller anstillda i den egna kommunen eller landstinget ("en anstilld
hos kommunen eller landstinget”). Delegation till anstilld 1 annan
kommun kriver dirfor uttryckligt lagstdd. De beslut som fattas av
den anstillde sker d& pd hemkommunens” vignar, dvs. det dr den
delegerande kommunen som formellt fattar beslutet. Det dr ocksd
den kommunen som har kvar det évergripande ansvaret och revisions-
ansvaret. Hemkommunen méste ha uppsikt 6ver den beslutanderitt
som delegeras till den anstillde 1 den andra kommunen och vara
beredd att vidta &tgirder om det finns brister 1 verksamheten. Det
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gir inte att hinvisa till att det dr ett ansvar f6r den kommun som
delegaten ir anstilld 1.

Vidare giller enligt 7 kap. 6 § KL att om en nimnd uppdrar 8t en
forvaltningschef att fatta beslut, s3 fir nimnden dven bestimma att
forvaltningschefen 1 sin tur fir uppdra 3t en annan anstilld att fatta
beslutet (vidaredelegation). Normalt bér en sddan ritt endast till-
komma en férvaltningschef inom den aktuella nimndens verksam-
hetsomride.* Sivil foérvaltningschefen som nimnden kan &terkalla
sddan vidaredelegerad beslutanderitt om det finns skil for det.”

I kommunallagen finns dven bestimmelser om brukarmedverkan.
Enligt 7 kap. 7§ KL fir nimligen en nimnd stilla som villkor att
brukarna av nimndens tjinster ska ges tillfille att ligga fram forslag
eller att yttra sig, innan beslutet fattas. Sidana villkor fir till och med
innebir ett slags veto for foretridare f6r brukarna, pé s sitt att be-
slutet far fattas endast om sddana foretridare har tillstyrkt beslutet.
Vid oenighet kan irendet i1stillet hinskjutas till den nimnd som
delegerat beslutanderitten.®

Det tycks vara mindre vanligt med extern delegering av beslutande-
ritt in med interkommunala avtal. Enligt SCB fanns delegation av
beslutanderitt 1 80 kommuner ir 2014 jimfért med 147 som hade
interkommunala avtal.

4.2.3 Myndighetsutévning

Begreppet myndighetsutdvning anvinds 1 stort antal lagar och fér-
ordningar utan att preciseras nirmare. Begreppet anvinds inte 1 den
nya forvaltningslagen som trider i kraft den 1 januari 2018, och som
ir den allminna lagen om hantering av férvaltningsirenden. I 1971 ars
forvaltningslag” fanns en beskrivning av begreppet 1 lagens
forarbeten. Med begreppet skulle foérstds “utdvning av befogenhet att
for enskild bestimma om formdn, rictighet, skyldighet,
disciplinpdfoljd, avskedande eller annat jimférbart foérhillande”.

* Prop. 1990/91:117 s. 205.
> Prop. 1990/91:117 s. 104.
¢ Prop. 2016/17:171 s. 383.
71971 &rs férvaltningslag (1971:290).
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Forvaltningslagsutredningen uttalade féljande om  begreppet
myndighetsutévning.®

Det ska vara friga om utévning av en befogenhet att bestimma om vissa
férhallanden. Denna befogenhet kan grunda sig pd ett konkret beslut av
regering eller riksdag men framfor allt pd stadganden 1 den offentlig-
rittsliga lagstiftningen, som bemyndigar eller dligger myndighet att agera
pa visst sitt. Diremot avses inte befogenheter, som hirrér frin avtal och
som alltsd ytterst baseras pd civilrittsliga regler. Den offentligrittsligt
grundade befogenheten ska vidare utdvas 1 forhdllande till enskild. De
fér myndighetsutdvning reserverade reglerna ir alltsd principiellt inte
tillimpliga 1 drenden, dir en myndighet upptrider som part hos en annan
myndighet. Uttrycket “bestimma om” markerar, att det ska réra sig om
irenden, som ensidigt avgdrs av myndighet; irenden om ingdende av
avtal tillhor den civilritesliga sfiren och faller alltsd utanfér. Enligt for-
arbetena indikerar uttrycket ocks3, att det ska réra sig om ”bindande”
beslut, som ir uttryck f6r samhillets “maktbefogenheter” 1 férhéllande
till medborgarna. Typiska utslag av myndighetsutdvning ir beslut, var-
igenom den enskilde dliggs att gora, tila eller underlita nigot. Som ovan
papekats, anses emellertid ocksd ett gynnande beslut utgora resultat av
myndighetsutdvning, om den enskilde for att uppnd den 6nskade for-
mdnen dr tvungen att vinda sig till myndighet och dennas tillimpning av
offentligrittsliga regler blir av avgérande betydelse f6r utgdngen.’

Det ir alltsd inte alltid helt enkelt att avgora vilka drenden som inne-
fattar myndighetsutévning. For att myndighetsutdvning ska foreligga
ska denna alltsd grundas pd samhillets maktbefogenheter gentemot
enskilda. Myndighetsutévning behéver dock inte medféra forpliktel-
ser for den enskilde utan kan foreligga dven vid meddelande av gyn-
nande beslut, exempelvis tillstdnd att driva en verksamhet. Det ska
ocksd vara friga om ett beroendeférhillande f6r den enskilde 1 for-
hdllande till myndigheten. Vid gynnande beslut kan detta som ovan
framkommit komma till uttryck genom att den enskilde méste vinda
sig till myndigheten for att {8 f6rmanen och att myndighetens tillimp-
ning av de foreskrifter som giller pd omridet fir avgdrande betydelse.
Det ir ocksd en forutsittning att drendena avgors ensidigt genom
bindande beslut av myndigheten.'® Arenden som i stillet uteslutande
avser limnande av rdd eller andra oférbindande besked innefattar inte

$SOU 2010:29 s. 102. Se dven Ragnemalm, Hans, Forvaltningsprocessrittens grunder, 2014, s. 41 {.
? Se dven prop. 1971:30 s. 330-335.
19 Hellners, Trygve och Malmqvist, Bo, Férvaltningslagen med kommentarer, 2010, s. 26 ff.

72



SOU 2017:77 Kommunalrattsliga forutsattningar for samverkan

myndighetsutévning. Inte heller ir det friga om myndighetsutov-
ning nir en myndighet avger ett yttrande till en annan myndighet."

For att det ska vara friga om myndighetsutévning krivs vidare att
myndighetens befogenhet grundas pd bestimmelser i lag eller annan
forfattning.”” Det offentligrittsliga stodet féor myndighetens befo-
genhet att bestimma maste dirmed vara tillrickligt preciserat for att
det ska vara friga om myndighetsutdvning. I fall d4 kommuner eller
landsting fitt en viss befogenhet genom speciallagstiftning ir detta
krav normalt uppfyllt. Bide i fall di de nirmare férutsittningarna har
angetts 1 lagen och d§ kommunen eller landstinget sjilv antagit mer
preciserade regler f6r verksamheten skulle det di kunna vara friga
om myndighetsutévning, trots att kommunen eller landstinget sjilv
avgdr om denna ska dgna sig it verksamheten. "

Begreppet myndighetsutévning anvinds i en rad sammanhang.
Som ovan nimnts uppstiller regeringsformen ett krav pd lagstod for
att en myndighet, t.ex. en kommunal nimnd, ska fir éverlimna upp-
gifter som innefattar myndighetsutdvning till andra juridiska per-
soner. Vidare har begreppet straffrittslig betydelse i flera avseenden.
T.ex. kan ansvar {6r tjinstefel enligt 20 kap. 1 § BrB endast komma
ifrdga vid utdévandet av uppgifter som innebir myndighetsutévning.
Enligt 3 kap. 2 § skadestindslagen (1972:207) har det dven betydelse
for det allminnas skadestindsansvar om en skada har orsakats genom
fel eller forsummelse vid myndighetsutévning. Aven i kommunal-
lagen anvinds begreppet i flera bestimmelser. T.ex. ska nimndsam-
mantriden enligt 6 kap. 25§ tredje stycket KL alltid hillas inom
stingda dorrar i drenden som avser myndighetsutvning.

Som ovan nimnts har dock begreppet genomggende tagits bort i
den nya férvaltningslagen. Anledningen till detta var frimst att reger-
ingen anser att det inte lingre finns ndgot behov av att begrinsa till-
limpningen av forfarandereglerna tll de situationer som innefattar
myndighetsutdvning, och att en mer enhetlig tillimpning av forfa-
randereglerna 1 forvaltningslagen kan bidra till att grinsdragnings-
problemen hos vissa myndigheter kan tonas ned och handliggningen
dirigenom forenklas. "

1 Se t.ex. JO 2001/02 s. 250.

12 Se exempelvis NJA 1988 s. 26.

'3 Marcusson, Lena, Offentlig forvaltning utanfor myndighetsomrddet, 1989, s. 235 ff.
'* Se prop. 2016/17:180 s. 49.
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4.3 Den kommunala sjalvstyrelsen

Den kommunala sjilvstyrelsen dr grundlagsfist i Sverige. I 14 kap.
2 § RF har angetts att kommunerna skéter lokala och regionala ange-
ligenheter av allmint intresse pd den kommunala sjilvstyrelsens
grund. I RF preciseras inte den kommunala sjilvstyrelsen s mycket
nirmare, utéver att det dven har féreskrivits att kommunerna har en
ritt att ta ut skatt for skotseln av sina uppgifter. I 14 kap. 3 § RF
dterfinns en proportionalitetsprincip med innebérd att en inskrink-
ning 1 den kommunala sjilvstyrelsen inte bor gd utéver vad som ir
nddvindigt med hinsyn till de indam&l som har féranlett den.

Den kommunala sjilvstyrelsen regleras dven i1 Europarddets kon-
vention om kommunal sjilvstyrelse. I artikel 10 1 konventionen ir
foreskrivet att kommunerna vid utévandet av sina befogenheter ska
ha ritt att samarbeta med och att inom lagens ram bilda samman-
slutningar med andra kommuner {6r att utféra uppgifter av gemen-
samt intresse. Vid ratificeringen av konventionen uttalade regeringen
att det svenska rittssystemet redan uppfyllde de krav som konven-
tionen stiller. Ett svenske tilltride till konventionen ansigs dirfor
inte kriva nigra lagindringar."

4.4 Den kommunala befogenheten

Kommunallagen ir den lag som frimst reglerar kommuners och lands-
tings organisation och uppgifter. En ny kommunallag trider i kraft
den 1januari 2018. Aven om lagen formellt inte tritt ikraft vid
tidpunkten foér publicering av detta betinkande utgdr utredningen
frin bestimmelserna i den nya kommunallagen, om inte annat fram-
gdr av sammanhanget. Vad giller de frigor som berérs 1 utredningens
uppdrag innebir den nya kommunallagen i vilket fall i princip inga
forandringar 1 sak.

I minga andra linder specificeras kommunernas uppgifter exakt i
lag, och kommunerna fir bara idgna sig 4t de uppgifter som finns i
lagen. Den svenska kommunallagen bygger 1 stillet pd den grundlig-
gande utgdngspunkten i 2 kap. 1 § KL att kommuner och landsting
har ritt att ha hand om angeligenheter av allmdnt intresse. Vilka upp-

' Prop. 1988/89:119 5. 1-2.
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gifter som ir av allmint intresse specificeras inte i kommunallagen,
utan tanken ir att detta ska utvecklas genom rittspraxis dir hinsyn
kan tas till samhillsutvecklingen." Den kommunala befogenheten
kan alltsd férindras 6ver tid. Grundliggande vid bedémning av om
en dtgird faller inom den kommunala befogenheten ir att den maste
vara proportionerlig, dvs. kommunens insats for dtgirden méste vigas
mot nyttan fér kommunmedlemmarna (se t.ex. RA 2006 ref. 81).
Graden av och sittet fér det kommunala engagemanget i en viss upp-
gift ska std i proportion till betydelsen fé6r kommunen."”

I kommunallagen finns emellertid vissa ytterligare preciseringar av
de kommunala befogenheterna. En central princip ir lokaliserings-
principen i 2 kap. 1 § KL som innebir att alla uppgifter som kommu-
nen eller landstinget utfér miste ha en anknytning till kommunens
eller landstingets territorium eller vara 1 medlemmarnas intresse.
Denna grundliggande princip ir av sirskilt intresse f6r utredningens
uppdrag och beskrivs dirfér mer utférligt i avsnitt 4.4.1 nedan.
I2 kap. 2 § KL ir foreskrivet att kommuner och landsting inte fir ut-
tora uppgifter som ankommer pd andra. Det giller exempelvis statliga
uppgifter som utrikespolitik, men innebir dven att en kommun inte
far utfora sidana uppgifter som bara ankommer pd landsting. Vidare
giller enligt 2 kap. 7 § KL att kommuner och landsting fir driva al/-
ménnyttig ndringsverksambet. Diremot idr det inte tillitet att driva
niringsverksamhet som inkriktar pd det egentliga ndiringslivets omride
(bedriva spekulativ, eller vinstsyftande, niringsverksamhet). Detta
innebir att kommuner och landsting som utgdngspunkt inte fir dgna
sig it uppgifter som normalt ankommer pd det privata niringslivet,
men ocksd att samhilleliga ingripanden 1 niringslivet i princip dr en
fraga for staten och inte kommuner och landsting."® Vidare ir stid till
enskilda foretag enligt 2 kap. 8 § andra stycket KL 1 princip férbjudet.
Det finns dock méjlighet att géra undantag om det finns synnerliga
skal”. Vid sidan av kommunallagen finns ocks en omfattande special-
lagstiftning som ger kommuner och landsting befogenheter och skyl-
digheter vid sidan av kommunallagen. Flera av dessa lagar innehaller
dessutom undantag frin lokaliseringsprincipen. Detta formuleras ofta

!¢ Det kan dock vara virt att notera att inférandet av en kommunal kompetenskatalog har dis-
kuterats 1 lagstiftningssammanhang, se t.ex. SOU 2009:17 {6r en éverblick.

17 Lindquist, Ulf; Lundin, Olle; Madell, Tom, Kommunala befogenbeter, 8:e upplagan, 2016, s. 111;
Bohlin, Alf, Kommunalriittens grunder, 7: upplagan, 2016, s. 107 f.

18 Lindquist, Ulf; Lundin, Olle; Madell, Tom, a.a. s. 115.
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som att vad giller den aktuella uppgiften fir en kommun tillhanda-
hilla tjinster 4t en annan kommun”. Sidana lagar kan dven innehalla
undantag frén, eller preciseringar av, évriga kommunalrittsliga prin-
ciper.

I tvd situationer har dessutom kommunerna tillerkints befogen-
heter vid sidan av de som foljer av befogenheten enligt kommunal-
lagen och speciallagstiftning. Detta giller s kallade anknytnings- och
dverskottsbefogenbeter.”” Sddana befogenheter har ansetts foreligga i
situationer dir viss verksamhet, som egentligen inte faller inom den
kommunala befogenheten, dnd3 har tilldtits dirfor att verksamheten
har ett nira och naturligt samband med befogenhetsenlig verksamhet
och dessutom ir av underordnad betydelse.

Givet att en uppgift faller inom den kommunala befogenheten
méste ocksd ett antal andra grundliggande principer iakttas. Likstil-
lighetsprincipen slis fast 1 2 kap. 3 § KL. Enligt denna princip ska alla
kommunmedlemmar behandlas lika, om det inte finns sakliga skil
for ndgot annat. Kommuner och landsting far vidare enligt 2 kap. 4 §
KL inte fatta retroaktiva beslut, sivida det inte finns synnerliga skil
for det. Nir en kommun tar ut avgifter f6r en verksamhet fir de
enligt huvudregeln i 2 kap. 6 § KL bara motsvara kommunens eller
landstingets sjilvkostnad. Betydelsen av sjilvkostnadsprincipen for
kommunal avtalssamverkan och {6r utredningens éverviganden och
forslag utvecklas 1 avsnitt 7.2.3.

Sammanfattningsvis kan den kommunala befogenheten delas in i
den allméinna befogenheten enligt kommunallagen och speciella be-
fogenhbeter som tilldelats kommuner och landsting enligt andra lagar
(sirskilt lagen (2009:47) om vissa kommunala befogenheter — befo-
genhetslagen). En annan indelning ir att skilja pd sidana obligatoriska
uppgifter som kommuner eller landsting enligt olika forfattningar dr
3lagda att skéta och sddana frivilliga uppgifter som de fir (men inte
méste) utféra. Ett tredje sitt att beskriva de kommunala befogen-
heterna ir att skilja pd de principer som drar upp grinserna fér vad
kommuner 6éverhuvudtaget fir gora (vad som ir befogenhetsenlig
verksamhet), och de principer som inom ramen for dessa befogen-
heter 1 stillet bestimmer hur kommunerna ska bedriva verksamheten
(t.ex. kravet pd sjilvkostnad).

1 Se t.ex. Lundin, Olle, Anteckningar om tv4 randféreteelser, anknytnings- och éverskotts-
kompetens i kommunalritten, Férvaltningsrittslig tidskrift, 2013:3.
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44.1 Lokaliseringsprincipen och kommunal samverkan

I den nya kommunallagen har de regler som frimst rér kommunal
samverkan samlats 1 ett eget kapitel (kapitel 9). Bestimmelser av be-
tydelse fér mojligheten till samverkan finns emellertid ocksd i andra
kapitel men dven i andra lagar. Den nya kommunallagen innebir dock
inga forindringar 1 sak vad giller mojligheterna till avtalssamverkan
eller samverkan i annan form.

Som framgir ovan giller som grundliggande utgidngspunkt att
kommuner och landsting fir ha hand om angeligenheter som ir av
allmint intresse. Detta intresse ska dessutom ha anknytning till kom-
munens omride eller dess medlemmar. Utgdngspunkten ir alltsg att
kommuner och landsting ska utféra uppgifter inom den egna kom-
munen och f6r sina medlemmar. Det dr dock inte uteslutet att utféra
uppgifter utanfér den egna kommunens grinser s linge de kan sigas
ligga 1 kommunmedlemmarnas intresse. Kommuner har enligt ritts-
praxis ansetts kunna engagera sig i verksamheter inom en annan
kommuns omride, bl.a. fér vigbygge (RA 1977 ref. 77) och eldistri-
bution (RA 1976 Ab 236). Kommunfullmiktiges beslut om delta-
gande i en vistsvensk EG-representation i Bryssel samt om anslag till
densamma har ocks4 ansetts tilliten (RA 1994 ref. 23), vilket innebar
att kravet pd lokalisering dven kan vara uppfyllt vid verksamhet som
bedrivs utanfor rikets grinser.

Samverkan i kommunalférbund och gemensam nimnd ir i sig
alltid forenlig med lokaliseringsprincipen si linge samverkan avser
de samverkande kommunernas eller landstingens uppgifter. Vid sam-
verkan 1 avtalsform méiste diremot i varje enskilt fall provas om
kravet pd lokalisering dr uppfyllt.”

I flera lagar har uttryckliga undantag gjorts frin lokaliserings-
principen. Det kan d& handla om att kommunerna ska kunna vara
aktiva pd en marknad t.ex. elmarknaden, men ocksd for att de ska
kunna samverka med varandra. Frigan om undantag for samverkan
mellan kommuner beskrivs nedan.

Ett sirskilt undantag frin lokaliseringsprincipen fér kommunal
samverkan finns 1 4 kap. 1§ lagen (2006:544) om kommuners och
landstings dtgirder infér och vid extraordinira hindelser i fredstid

och héjd beredskap. Enligt denna lag f&r kommuner och landsting pa

2 Prop. 2008/09:21 s. 20.
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begiran bistd andra kommuner och landsting som drabbats av en
extraordinir hindelse. Om bistind har limnats har kommunen eller
landstinget ritt tll skilig ersittning av den andra kommunen eller
landstinget.”!

4.4.2 Betydelsen av att verksamhet ska utévas av en namnd

Enligt 10 kap. 1 § KL giller att kommuner och landsting inte fir limna
over verksamhet till privatrittsliga subjekt om det i lag eller annan
forfattning anges att angeligenheten ska bedrivas av en kommunal
nimnd. S3 ir fallet enligt en rad speciallagar. T.ex. ska en kommuns
uppgifter pd plan- och byggomridet i princip utféras av byggnads-
nimnden.”” Bestimmelsen utesluter dock inte att vissa delar inom
ramen f6r en specialreglerad uppgift, t.ex. vissa driftsfrdgor eller andra
verkstillighetsuppgifter, kan bedrivas i privatrittsliga former.”

Om en viss verksamhet ska bedrivas av en kommunal nimnd inne-
bir detta alltsd ett hinder mot att limna &ver uppgiften till privatritts-
liga subjekt.** Diremot medfér inte denna bestimmelse nigot hinder
mot att verksamheten limnas 6ver till en annan kommun. Omvint
giller alltsd att en uppgift som ska bedrivas av en kommunal nimnd
inte fir 6verlimnas till ett privatrittsligt subjekt oavsett utrymmet for
kommunal avtalssamverkan pd det aktuella verksamhetsomrédet.

4.5 Former for kommunal samverkan

Det finns bide offentligrittsliga och privatrittsliga former f6r kom-
munal samverkan. De offentligrittsliga formerna ir kommunalfor-
bund och gemensam nimnd. Privatrittsliga former ir foretag, stiftelser
och ideella och ekonomiska féreningar. Nir tv4 eller fler kommuner
eller landsting samverkar 1 sddan form anvinds emellandt begreppet
interkommunala foretag. De ir egna juridiska personer, men ir inte
myndigheter. Det finns interkommunala féretag 1 130 kommuner

2! Prop. 2005/06:133 s. 161 och prop. 2001/02:184 s. 28.
27O 2005/06 s. 416.

350U 2013:53 5. 58.

2 Ornberg, Asa, a.a. s. 318.
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enligt SCB. Slutligen finns avtalssamverkan som inte innebir nigon
organisatorisk samverkan.

En skillnad mellan privatrittsliga och offentligrittsliga samarbets-
former ir att vid samverkan 1 offentligrittslig form f&r samverkan
endast ske tillsammans med andra kommuner och landsting. Genom
samverkan 1 avtalsform eller igenom deligda juridiska personer kan
kommuner och landsting diremot samverka dven med andra samhills-
aktorer. En ytterligare skillnad mellan de olika samarbetsformerna ir
att vid samverkan i gemensamma nimnder och kommunalférbund
(samt dven 1 nigon mening i deligda bolag) inrittas gemensamma
beslutsorgan med representation frin de deltagande kommunerna. S&
ir inte fallet vid samverkan genom avtal, som istillet férutsitter
parallella och likalydande beslut av de samverkande kommunerna.

Vidare bor pdpekas att det kommunalrittsligt dr skillnad pd av-
talssamverkan med andra kommuner och landsting och att med st6d
av avtal dverlimna uppgifter till privatrittsliga subjekr. Enligt 10 kap.
1 § KL regleras mojligheten att 6verlimna en uppgift till privat-
rittsliga subjekt. Enligt denna bestimmelse fir fullmiktige besluta
att limna 6ver skotseln av en kommunal angeligenhet till en juridisk
person eller en enskild individ.”” Sidant 6verlimnande forutsitter
dock att det inte 1 lag eller annan férfattning anges att angeligen-
heten ska bedrivas av en kommunal nimnd. Vidare krivs som ovan
nimnts lagstdd for att limna 6ver uppgifter som innefattar myndig-
hetsutévning.

4.5.1 Kommunalférbund

Reglerna om kommunalférbund finns 1 9 kap. 1-18 §§ KL. Mgjlig-
heten att bilda kommunalférbund tillkom redan 1919 och regelverket
fanns tidigare i en sirskild kommunalférbundslag. Nir reglerna in-
fordes 1 kommunallagen var ambitionen att skapa en mer anvindbar
och flexibel samverkansform som skulle 6ka méjligheterna till kom-
munal samverkan. Enligt uppgift frdn SKL finns totalt 268 kommunal-
forbund.

Kommunalférbundet dr en offentligrittslig juridisk person som
ir fristdende 1 forhdllande till sina medlemskommuner. Kommuner

3 Prop. 2016/17:171 s. 416-417.

79



Kommunalrattsliga forutsattningar for samverkan SOU 2017:77

och landsting kan 6verfora alla uppgifter till ett kommunalférbund.
Normgivning, t.ex. faststillandet av avgiftstaxor, far emellertid inte
overlimnas till kommunalférbund (HFD 2013 ref 80). Kommunal-
féorbundet blir huvudman for de frigor som medlemmarna flyttar
over till forbundet. De frigor medlemmarna 6verlimnar till for-
bundet faller efter ¢verlimnandet utanfér deras egen befogenhet.
Ett kommunalférbund har dirfor kallats en ”specialkommun”.”

Kommuner och landsting fir till kommunalférbund éverlimna
att skota hela verksamheter eller verksamhetsgrenar samt verksam-
heten vid en eller flera anliggningar som betjinar samtliga medlem-
mar eller vissa medlemmar.” Detta har bl.a. i litteraturen tolkats
som att det dr mojligt att verlimna s.k. utféraruppgifter pd for-
bundet samtidigt som bestillarfunktionen och ansvaret fér verk-
samheten ligger kvar pd respektive medlemskommun och ansvarig
nimnd.”

Ett kommunalférbund kan organiseras med fullmiktige eller
med direktion, 9 kap. 5 § KL. I det forstnimnda fallet tillsitts bide
fullmiktige, styrelse och eventuellt nimnder. I kommunalférbund
med direktion ir direktionen i stillet bdde beslutande férsamling
och verkstillande organ.

Regleringen av kommunalférbund foérutsitter att medlemskom-
munerna nirmare reglerar formerna f6r sin samverkan i f6rbunds-
ordningen. I 9 kap. 6 § regleras vilka uppgifter som ma3ste finnas 1 en
férbundsordning. Detta giller bl.a. medlemskommunernas andelar i
férbundets tillgdngar och skulder och férdelningen av férbundets
kostnader mellan medlemmarna. Férbundsordningen faststills genom
samstimmiga beslut i medlemmarnas fullmiktige. Andring av for-
bundsordningen sker 1 princip pd samma sitt. Det giller t.ex. om
medlemmarna vill lyfta in nya uppgifter i férbundet.

% Se t.ex. SOU 1996:137 s. 38.

¥ Prop. 1996/97:105 s. 67.

B SKL, Kommunal IT i samverkan — juridiska forutsittningar for olika samverkansformer, 2005,
s. 54.
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4.5.2 Gemensam namnd

Kommuner och landsting kan samverka 1 gemensam nimnd enligt
bestimmelserna i 9 kap. 19-36 §§ KL. En gemensam nimnd tillsitts 1
nigon av de samverkande kommunerna eller landstingen (den s.k.
virdkommunen) och ingdr i denna kommuns eller landstings organi-
sation. Till skillnad frdn ett kommunalférbund s ir en gemensam
nimnd ingen egen juridisk person. Varje kommun eller landsting be-
hiller sitt huvudmannaskap for de frigor man verlimnar till den
gemensamma nimnden. En gemensam nimnd har beskrivits som en
kompromiss eller mellanform mellan avtalsbaserad samverkan och
den mer avancerade formen kommunalférbund.”

Liksom andra kommunala nimnder ska den gemensamma nimn-
den ha ett reglemente. Reglementet ska antas av fullmiktige 1 samt-
liga samverkande kommuner, 9 kap. 33 § KL. Av reglementet ska bl.a.
framg3 vilka uppgifter som 6verldts till den gemensamma nimnden.

Enligt 9 kap. 24 § KL viljs ledaméterna och ersittarna 1 den
gemensamma nimnden av de samverkande kommunernas eller lands-
tingens fullmiktige. Var och en av de samverkande parterna ska vilja
minst en ledamot och en ersittare. Genom kravet pd representation
tillférsikras de samverkande parterna ett politiskt inflytande 6ver
den gemensamma nimndens verksamhet. Fullmiktige i virdkom-
munen utser ordférande och vice ordférande i en gemensam nimnd.
Det finns dock inget som hindrar att fullmiktige till ordférande
utser en nimndledamot frin nigon annan av de samverkande kom-
munerna. Eftersom valfrdgor regleras i lag gir det inte att i avtal be-
stimma eller binda upp hur ett framtida fullmiktige ska utse ord-
férande 1 en gemensam nimnd.

Vilka uppgifter kan dverldtas till en gemensam nimnd?

Vilka uppgifter som &verldts till nimnden ska framgd av regle-
mentet. Vad giller dessa uppgifter ir utgdngspunkten enligt 9 kap.
22 § KL att den nirmare regleringen av vilka uppgifter som nimn-
den har dessutom ska preciseras 1 en dverenskommelse mellan de

¥ Bet. 1995/96:KU10.
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medverkande kommunerna eller landstingen.”® Nirmare detaljer
om samverkan ska alltsd framgd av denna 6verenskommelse, som
emellandt betecknas ”samverkansavtal”.

En gemensam nimnd kan samverka kring i princip alla kom-
munala angelidgenheter. Den gemensamma nimnden kan dock inte, 1
likhet med andra nimnder, ges uppgifter som faller inom ramen for
fullmiktiges exklusiva beslutanderitt enligt 5 kap. 1§ KL. Enligt
2 kap. 2 § lagen (2006:544) om kommuners och landstings dtgirder
infér och vid extraordinira hindelser i fredstid och hojd beredskap
ska det 1 kommuner och landsting finnas en nimnd f6r att fullgéra
uppgifter under extraordinira hindelser 1 fredstid (krislednings-
nimnd). Uppgifter som kommunstyrelsen har vid héjd beredskap
enligt denna lag fir enligt 9 kap. 21 § andra stycket KL inte fullgoras
av en gemensam nimnd.”'

For viss specialreglerad verksamhet finns uttryckliga krav i lag om
att det for verksamheten ska finnas en eller flera nimnder 1 varje
kommun. Det giller t.ex. pd socialtjinstens omride, dir det 1 social-
ydnstlagen (2001:453), SoL, ir foreskrivet att fullmiktige ska be-
stimma vilken eller vilka nimnder som ska fullgéra uppgifter enligt
lagen. Detta férhindrar dock inte att uppgifter 6verlts till en gemen-
sam nimnd.”

I 6vrigt kan nimnas att kommuner med st6d 1 19 kap. 16 § for-
ildrabalken, FB, far besluta att de ska ha en gemensam éverférmyn-
darnimnd. Foreskrifter om en gemensam nimnd i kommunallagen
giller ocksd en gemensam o6verférmyndarnimnd. Det finns dock
avvikande regler om 6verklagande av beslut hos éverférmyndare 1
20 kap. 6 § FB. En gemensam nimnd ska 1 princip kunna tilldelas
uppgifter i samma omfattning som en "inomkommunal” nimnd.

T en dom frin Férvaltningsritten i Umed (439-15) aktualiserades frigan om den upphand-
lingsrittsliga betydelsen av denna éverenskommelse. Umed kommun hade ett upphandlat ram-
avtal. Skellefted kommun bildade med Umed som virdkommun en gemensam nimnd och
anvinde resurser som Umed kommun avropade frin ramavtalet. Overenskommelsen ansigs i
sig d& innebira ett upphandlingsrittsligt avtal. Mojligen hade utgingen blivit en annan om av-
talet om samverkan ingdtts forst och en ramavtalsupphandling gjorts fér den gemensamma
nimndens rikning.

*! Vidare har JO uttalat att det knappast limpligt eller ens méjligt att 1 forvig delegera nigon del
av den verksamhet som ligger pd krisledningsnimnden, eftersom nimnden inte har nigot
egentligt verksamhetsomride annat 4n nir en extraordinir hindelse har intriffat. Se JO:s beslut
den 12 september 2016 i dnr 1590-2015.

32 Prop. 1996/07:105 s. 40.
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Att uppgiften ska vara en kommunal angeligenhet for var och en
av de samverkande kommunerna och landstingen utgjorde tidigare ett
hinder fér samverkan mellan kommuner och landsting inom vard-
och omsorgsomridet. En kommun kan inte utféra sddana vardupp-
gifter som ett landsting ansvarar fér. Ett landsting kan inte heller
utféra sddan socialtjinst som en kommun ansvarar fér. Genom en
sirskild lag, lagen (2003:192) om gemensamma nimnder pd vird-
och omsorgsomridet, har lagstiftaren emellertid mojliggjort for ett
landsting och en eller flera kommuner som ingdr 1 landstinget att i en
sirskild form av gemensam nimnd samverka kring bdde kommunens
och landstingens uppgifter pd detta omride.

Tanken med en gemensam nimnd ir alltsd att alla kommunala
uppgifter ska kunna overldtas till nimnden. Frigan ir di om varje
ingdende kommun eller landsting méste skjuta till samma *mingd”
uppgifter eller om mingden tillskjutna uppgifterna kan tinkas variera
mellan parterna. Frigan berordes av Kommunala kompetensutred-
ningen som menade, utifrdn bl.a. de &vergripande principerna om en
fri nimndorganisation, att det kan tinkas att fler uppgifter skjuts till
frin en kommun in frin 6vriga kommuner. Utredningen menade
dock att det inte bor vara méjligt att skapa en gemensam nimnd en-
bart f6r att gora det mojligt f6r en kommun eller landsting att skota
arbetsuppgifter 4t andra kommuner eller landsting. Vid ett sddant

tillvigagingsitt saknas inslag av ”gemensam uppgift”.”

Delegering fran gemensam niamnd till anstilld
i de samverkande kommunerna

En gemensam nimnd far enligt 7 kap. 5 § KL uppdra &t en anstilld 1
nigon av de samverkande kommunerna att besluta pid nimndens
vignar i ett visst drende eller en grupp av drenden. Liksom for vriga
kommunala nimnder finns vissa begrinsningar fér delegeringen,
tex. nir det giller drenden som rér myndighetsutévning mot en-
skilda, om de ir av principiell beskaffenhet eller annars av storre vikt,

6 kap. 38 § KL.

¥ SOU 2007:72 5. 302.

83



Kommunalrattsliga forutsattningar for samverkan SOU 2017:77

Anstilla personal och ingd avtal

Genom att den gemensamma nimnden ir att betrakta som en fore-
tridare for alla de samverkande huvudminnen kan inte nimnden
fatta beslut, ingd avtal eller anstilla personal i eget namn. Beslut fattas
formellt av den kommun eller det landsting som tillsatt nimnden. En
gemensam nimnd féretrider samtliga sina huvudmin och kan ingd
avtal for deras rikning. Gentemot externa avtalsparter ir det de sam-
verkande kommunerna och landstingen som ir ansvariga for att avtal
f6ljs m.m. Varje huvudman ir gentemot sina invinare ansvarig for
nimndens verksamhet.>*

En gemensam nimnd kan inte anstilla personal 1 eget namn.
Personalen méste vara anstilld av ndgon av huvudminnen. Den kom-
mun eller det landsting som tillsitter nimnden boér dirfér 1 forsta
hand komma 1 friga som arbetsgivare. En annan méjlighet ir att i
overenskommelsen om samverkan l6sa frigor om villkor fér an-
stillda och hur de organisatoriskt ska samarbeta trots att de har olika
arbetsgivare. Kommunerna méste i sddana fall dven 16sa frigor om
vem som ska svara fér pensioner m.m.”

I litteraturen har regeringens uttalanden om relationen till huvud-
mannen och till utomstdende ifrdgasatts, med hinvisning till att det 1
(numera) 9 kap. 23 § KL ir foreskrivet att vad som giller for en
nimnd enligt kommunallagen dven ska gilla en gemensam nimnd,
om inget annat sigs. Forfattarna anser att en gemensam nimnd har
samma mojlighet att ingd avtal eller anstilla personal m.m. som
vilken annan nimnd i virdkommunen. Férfattarna menar vidare att
en utomstiende som vill rikta civilrittsliga krav pd grund av avtal som
den gemensamma nimnden ingdtt har att hilla sig till enbart vird-
kommunen.* Frigan har inte berérts i praxis.

Offentlighet och sekretess m.m.

Generellt giller att varje nimnd ir en egen myndighet. Om en upp-
gift omfattas av sekretess enligt offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400), OSL, fir den d3 inte limnas till andra nimnder om det

3 Prop. 1996/97:105 s. 38 {.

» Prop. 1996/97:105 s. 55.

3¢ Agnevik, Ann Sofie, m.fl., Kommunala samverkansformer: avtal, interkommunala foretag,
gemensam niamnd, kommunalférbund, andra upplagan, 2009, s. 69.
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inte finns sirskilda sekretessbrytande regler. Inom en myndighet
finns som utgingspunkt inte nigon sekretessgrins. Uppgifter kan
d& spridas mellan tjinstemin och fértroendevalda, iven om JO har
understrukit att uppgifter inte bér delas mellan tjinstemin om det
inte finns sakliga skil for det.”

Genom att Sverfora ett stort antal uppgifter till en gemensam
nimnd kan alltsd tinkas att de fértroendevalda och anstillda hos
nimnden dirigenom fir tillgdng till ett stort antal sekretessbelagda
uppgifter. Inom en nimnd kan det dock tinkas finnas sekretessgrins
mellan olika verksamheter. Enligt 8 kap. 2 § OSL rider ocks3 sekre-
tess mellan ”sjilvstindiga” verksamhetsgrenar inom en myndighet.
I forarbetena till OSL anges att om olika delar av en myndighets verk-
samhet har att tillimpa olika set av sekretessbestimmelser far de anses
utgoéra olika verksamhetsgrenar. Inte heller det faktum att en myn-
dighet kan ha att tillimpa sivil sekretessbestimmelser till skydd for
allminna intressen som sekretessbestimmelser till skydd fér enskilda
intressen innebir att det ir friga om olika verksamhetsgrenar i
OSL:s mening. Det ir forst om det diremot finns olika delar av en
myndighets verksamhet som har att tillimpa sinsemellan helt olika
”set av sekretessbestimmelser” som det dr friga om olika verksam-
hetsgrenar i OSL:s mening.” Vidare krivs att de ir sjilvstindiga i
forhallande till varandra. Detta ska tolkas utifrdn hur begreppet ses 1
2 kap. 8 § tryckfrihetsférordningen.

Verksamhetsomrddena hilso- och sjukvdrd samt socialtjinsten
har 1 forhillande till varandra ansetts utgéra sjilvstindiga verksam-
hetomriden. Det innebir att sekretessbelagda uppgifter som in-
himtats 1 ett verksamhetsomride inte utan vidare kan limnas till ett
annat verksamhetsomride i en gemensam nimnd.”” I vad mén kravet
pd sjilvstindighet dr uppfyllt inom en nimnd i denna situation har
ifrigasitts.”® Detta ir dock inte ett problem som specifikt ror ge-
mensamma nimnder utan generellt kan aktualiseras 1 den kommunala
organisationen nir verksamheter slds samman. Enligt utredningens
mening ir frdgor om hur man ser till att sekretessbelagd information
inte sprids 1 onddan ndgot som alltid behover dvervigas i den kommu-

770 1983/84 s. 258.

38 Prop. 2008/09:150 s. 356-360.

%% Prop. 2002/03:20 s. 25.

“© Ho6k, Johan, Sekretess mellan myndigheter, 2015 s. 23 {.
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nala organisationen och inte ndgot som specifikt berér gemensamma
nimnder. Det saknas dirfér anledning att gd in nirmare p4 frigan.

Antalet gemensamma nimnder

Enligt statistik frdn SCB hade totalt 144 kommuner gemensamma
nimnder. Det innebir att alltsd nirmare hilften av landets kommu-
ner samverkar pd detta sitt. Sdvil stora kommuner, t.ex. Uppsala och
sm& kommuner som Dals-Ed hade gemensamma nimnder.

4.5.3 Avtalssamverkan

Utredningen utgdr i detta betinkande ifrin en definition av avtals-
samverkan som bl.a. innebir att en eller flera kommuner eller lands-
ting genom ett civilrittsligt avtal forpliktar sig att utféra frivilliga
eller obligatoriska kommunala uppgifter for en eller flera andra kom-
muner eller landsting (se avsnitt 3.1).

Forenligheten med de kommunala befogenheterna av samverkan 1
avtalsform bedéms i dag utifrin den allminna regeln i 2 kap. 1 § KL.
Lokaliseringsprincipen innebir allts en begrinsning av hur kom-
muner eller landsting kan samverka med varandra genom avtal. Detta
giller oavsett om uppgiften innefattar myndighetsutévning eller inte.
En kommun ir nimligen genom lokaliseringsprincipen férhindrad
att vidta &tgirder uteslutande eller visentligen 1 en annan kommuns
intresse.* Det ir alltsd generellt sett inte mojligt f6r kommuner och
landsting att med stéd av avtal med andra kommuner och landsting
vidta dtgirder som i férsta hand riktar sig mot andra kommuners
eller landstings medlemmar eller geografiska omride.” Det miste
finnas ett dmsesidigt kommunalt intresse av samarbetet som regleras
iavtalet.” Omfattningen av det egna deltagandet méste dessutom std
i proportion till nyttan f6r den egna kommunen.* Samverkansavtal
som innebir rena bestillarutforarforhillanden, dir en kommun 4tar
sig att skota en verksamhet pd uppdrag av en annan kommun, ir
dirfor generellt sett inte tillitna enligt nuvarande regler.

#SOU 2007:72 s. 288.

250U 2007:72 5. 294.

#SOU 2012:30 s. 221 och 301.

* Agnevik, Ann Sofie, m.fl., a.a. 5. 69.
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Det finns exempel ur rittstillimpningen dir en kommun genom
avtal har dtagit sig att utfora uppgifter f6r andra kommuner i strid
med lokaliseringsprincipen. JO har t.ex. i ett drende som gillde djur-
skyddstillsyn konstaterat att det saknades stéd for en kommun att
hyra in en djurskyddsinspektér frin en annan kommun fér att skéta
djurskyddstillsynen i kommunen. Detta gillde dven fér uppgifter
som inte omfattade myndighetsutévning.*

En ytterligare begrinsning av méjligheterna till samverkan 1 avtals-
form ir att om en uppgift enligt lag ska utféras av just en nimnd
(t.ex. av styrelsen) kan den inte éverlimnas tll nigon annan kom-
mun om detta inte sker genom bildandet av en gemensam nimnd.

Nuvarande undantag fran lokaliseringsprincipen

I speciallagstiftning har undantag gjorts frin lokaliseringsprincipen
pa flera omriden for att mojliggora samverkan 1 avtalsform. Utred-
ningen redogér i detta avsnitt f6r dessa undantag.

Hilso- och sjukvdrd

Enligt 7 kap. 8§ hilso- och sjukvirdslagen (2017:30), HSL, ska
landsting samverka 1 frigor om hilso- och sjukvird som berér flera
landsting. Bestimmelsen syftar till att méjligora samverkan om
regionsjukvdrd. Det handlar alltsi om att exempelvis vissa sjukdoms-
tillstdnd hanteras av ett landsting som inte har detta inom sin egen
organisation.* Det finns sex stycken sjukvirdsregioner i landet dir
denna samverkan sker.

Viss sjukvard ska samordnas nationellt. Den sirskilda rikssjuk-
vdrdsnimnden som organisatoriskt ir placerad pd socialstyrelsen
beslutar om vilken sjukvird som ska vara rikssjukvdrd. De lands-
ting som inte har tillstdnd f6r sidan rikssjukvard fir skicka sina
patienter till de landsting som har sidan vird.

Landstinget fir dven enligt 7 kap. 9 § HSL triffa éverenskom-
melser med kommuner samt Forsikringskassan och Arbetsférmed-
lingen om att inom ramen fér landstingets uppgifter enligt HSL

#J0O 2002/03 5. 355.
* Prop. 1981/82:97 5. 125.
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samverka, 1 syfte att uppnd en effektivare anvindning av tillgingliga
resurser. Landstinget ska bidra till finansieringen av sidan verksam-
het som bedrivs 1 samverkan. Enligt lagen (2003:1210) om finansiell
samordning av rehabiliteringsinsatser fir landstinget delta 1 finansiell
samordning inom rehabiliteringsomradet.*

I 2 kap. 3 § lagen om vissa kommunala befogenheter (2009:47)
finns ett undantag frén lokaliseringsprincipen vad giller kommuners
mojlighet att utféra sjuktransporter fér landstings rikning (se dven
avsnitt 7.5.8).

Socialtjinst och LSS

Enligt 2 kap. 5§ SoL f&r kommuner sluta avtal om att utféra upp-
gifter inom socialtjinsten hos andra kommuner. Genom ett sddant
avtal fir en kommun tillhandahilla tjinster &t en annan kommun.
Kommunens 6vergripande eller yttersta ansvar for socialtjinsten ir
dock inte dverldtbart. Det ir heller inte befogenheten att fatta beslut
om tvingsitgirder enligt lagen (1990:52) med sirskilda bestimmel-
ser om vird av unga, LVU, och lagen (1988:870) om vérd av miss-
brukare i vissa fall, LVM, eller uppgifter enligt FB i samband med
faststillande av faderskap.**

I 17 § forsta stycket lagen om stéd och service till vissa funk-
tionshindrade (1993:387), LSS, ir foreskrivet att ett landsting eller
en kommun med bibeh8llet ansvar fir sluta avtal med ndgon annan
om att tillhandah&lla insatser enligt lagen. Vidare kan uppgifter enligt
andra stycket samma lag 6verlimnas mellan kommuner och lands-
ting. Detta innebir dock att huvudmannaskapet f6r verksamheten
overlimnas.

Kollektivtrafik och fardténst

Kommunala aktiebolag fir enligt 3 kap. 3 § befogenhetslagen ingd
avtal med regionala kollektivtrafikmyndigheter om att utféra lokal
och regional linjetrafik med buss samt motsvarande trafik med t3g,

# Regleringen ir féremél for dversyn, se dir. 2017:44 Finansiell samordning mellan hilso- och
sjukvdrd och sjukforsikring.
# Karnov kommentar till 2 kap. 5 §.

88



SOU 2017:77 Kommunalrattsliga forutsattningar for samverkan

tunnelbana eller spirvagn. Enligt lagen (2010:1065) om kollektiv-
trafik ir huvudregeln liksom enligt tidigare lagstiftning pd omridet
(lagen [1997:734] om ansvar {or viss kollektiv persontrafik), att lands-
tinget och kommunerna inom ett lin gemensamt ska ansvara f6r den
regionala kollektivtrafiken. Det ska i varje lin finnas en regional kol-
lektivtrafikmyndighet, som enligt huvudregeln ska organiseras som
ett kommunalférbund.

Enlig 4 § lag om fardtjinst (1997:736) fir en kommun, efter dver-
enskommelse med landstinget, éverlita sina uppgifter att ansvara for
fardtjanst till den regionala kollektivtrafikmyndigheten 1 linet. Detta
innebir att huvudmannaskapet f6r firdtjiansten 6verldts.

Skolvdsendet

I 23 kap. 1 § 2 stycket skollagen (2010:800) finns ett generellt undan-
tag frin lokaliseringsprincipen. Kommuner och 1 vissa fall landsting
kan, med undantag frin lokaliseringsprincipen, alltsd utfora uppgifter
it andra kommuner och landsting pa detta omride.” Mgjligheten att
anlita andra kommuner pd entreprenad ir dock begrinsade. Till pri-
vata utférare kan dverlimnas uppgifter vad giller bl.a. grundskolan,
eller undervisning 1 karaktirsimnen pi gymnasiet, 23 kap. 3b§
skollagen, vilket inte dr méjligt till en annan kommun. Andra kom-
muner kan dock utféra modersmilsundervisning pd entreprenad,
24 kap. 3 a § skollagen.

Vidare finns mojlighet att dverldta hela huvudmannaskapet till
andra kommuner. Detta ir dock begrinsat till vissa delar av skol-
visendet, 23 kap. 8-9 §§ skollagen. En kommun fér sluta avtal med
en annan kommun om att denna ska utféra kommunens uppgifter
inom férskola, fritidshem, kommunal vuxenutbildning, sirskild ut-
bildning fér vuxna eller viss pedagogisk verksamhet, dvs. som tidigare
kallades dagmammor. Vad giller vuxenutbildning ir denna ocksd
mojlig att 6verldta till ett landsting. Till ett landsting dr det ocksd
mojligt att 6verldta ansvaret for sddan elevhilsa som regleras i 2 kap.
25-28 §§ skollagen om kommunen och landstinget ir dverens om
detta.” P4 samma sitt far ett landsting 6verldta ansvaret till en kom-

# Vad giller sameskolan finns ocks3 sirskilda regler i 23 kap. 10 § skollagen.
% Att man ska vara &verens torde for vrigt ligga i sakens natur dven om det inte specifikt
anges 1 lagstiftningen.
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mun. Staten eller en enskild fir som huvudman ocksd éverldta ansvaret
for elevhilsan till en kommun eller ett landsting, om huvudmannen
och kommunen eller landstinget dr 6verens om detta. I skollagen
finns ocksd mojlighet for regeringen att dven 1 andra fall pd ansékan
frdn en kommun eller landsting medge att dven annan form av
utbildning ges pd entreprenad.

Vid sidan av entreprenadreglerna finns dven andra regler om kom-
munal samverkan som innebir undantag frin lokaliseringsprin-
cipen.”’ Enligt 15 kap. 30-31 §§ skollagen fir en kommun erbjuda
gymnasieutbildning till sina elever som anordnas av en annan kom-
mun. For att det ska vara mojligt ska det di finnas ett samverkans-
avtal med den kommun som erbjuder programmet. Landsting fir
vidare efter 6verenskommelse med en kommun anordna utbildning
dven pd andra nationella program in lantbruksprogrammet.

P4 grundskolans omrdde ir huvudregeln att utbildning ska an-
ordnas i den egna kommunen, men enligt 10 kap. 24 § skollagen far
en kommun om det finns sirskilda skil komma &verens med en
annan kommun om att denna i sin grundskola ska ta emot elever vars
grundskoleutbildning hemkommunen ansvarar f6r.”> Mgjligheten ir
frimst avsedd fér situationer dir de geografiska férhillandena med-
for att grundskoleutbildning i en annan kommun leder till betydligt
kortare vig eller skolskjuts for eleverna. Det innebir att hemkom-
munen avtalar med en annan kommun om att denna i stillet f6r hem-
kommunen ska svara fér de berérda barnens utbildning. Eleverna blir
d3 fullt ut elever i den andra kommunens grundskola.”

Undervisning till invandrare

En kommun fir enligt 3 kap. 7 § befogenhetslagen ingd avtal med
en annan kommun om att uppgifter som kommunen har enligt 5 §
lagen (2010:197) om etableringsinsatser f6r vissa nyanlinda invandrare
eller lagen (2013:156) om samhillsorientering for vissa nyanlinda
invandrare ska utféras av den andra kommunen.

> Intressant att notera ir att dessa bestimmelser, till skillnad frdn entreprenadreglerna, inte
tydligt anger att de utgdr ett undantag frin lokaliseringsprincipen.

32 Motsvarande bestimmelser finns dven fér sirskolan 11 kap. 24 § skollagen.

5 Prop. 2009/10:165 s. 737.
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Nir det giller modersmélsundervisning var det tidigare inte tillitet
att 6verlimna denna pd entreprenad till andra kommuner och lands-
ting. Genom lagindring som tridde 1kraft den 1juli 2016 har dock
inforts en sddan mojlighet 1 23 kap. 3 a § skollagen.”* Undantaget gil-
ler modersmalsundervisning eller studiehandledning pd modersmalet.

Riddningstjinst

Enligt 3 kap. 12 § lag om skydd mot olyckor (2003:378) fir en kom-
mun triffa avtal med en annan kommun om att de uppgifter kom-
munen har helt eller delvis ska utféras av den andra kommunen.
Undantaget fr@n lokaliseringsprincipen har i samma bestimmelse
formulerats som att ”[g]enom ett sddant avtal fir en kommun till-
handahélla tjinster &t en annan kommun”.

Parkeringsovervakning

Enligt 6 § lagen (1987:24) om kommunal parkeringsévervakning m.m.
fir kommuner tll parkeringsvakt dven forordna arbetstagare hos
andra kommuner.

Vissa tillsynsuppgifter
Enligt 26 kap. 7 § miljobalken (MB), fir en kommun triffa avtal med

en annan kommun om att tillsynsuppgifter som en kommun ska han-
tera enligt balken ska skotas av den andra kommunen. Det finns lika-
lydande bestimmelser 1 livsmedelslagen (2006:804), lagen (2006:805)
om foder och animaliska produkter, lagen (2009:1424) om kontroll
av skyddade beteckningar pd jordbruksprodukter och livsmedel, lagen
(2010:1011) om brandfarliga och explosiva varor, lagen (2013:363) om
kontroll av ekologisk produktion och lagen (2014:799) om spring-
imnesprekursorer.

Enligt 9 kap. 6 § alkohollagen (2010:1622) kan en kommun triffa
avtal med en annan kommun om att uppgifter som kommunen har
enligt lagen ska ombesorjas helt eller delvis av den andra kommunen.

>* SFS 2016:761. Se prop. 2015/16:173 och bet. 2015/16:UbU18.
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Kommunen fir dock inte éverlita befogenhet att avgéra vissa speci-
fikt uppriknade irenden. Motsvarande bestimmelse som mojliggor
overlimnade av tillsynsuppgifter, men inte vissa beslut, finns i 19 ¢ §
tobakslagen (1993:581).

Kultur- och fritidsomrddet

I 16 § bibliotekslagen (2013:801) finns ett uttryckligt undantag
fran lokaliseringsprincipen. Dir anges att bestimmelsen 1 2 kap. 1 §
kommunallagen (1991:900) om anknytning till kommunens omride
eller dess medlemmar inte hindrar att folk- eller skolbibliotek av-
giftsfrict stiller litteratur till forfogande for ett bibliotek 1 det all-
minna biblioteksvisendet som ir beliget utanfér kommungrinsen.
Av 14 § bibliotekslagen framgir ocks4 att biblioteken ska samverka
med varandra. I propositionen till lagen nimns som exempel pd sidan
samverkan gemensamma losningar f6r kataloger och séksystem,
informationsutbyte, uppgiftslimnande och kompetensutveckling.”
I den nya museilagen (2017:563) finns motsvarande uttryckliga
undantag frin lokaliseringsprincipen som i bibliotekslagen. T 11 §
museilagen har angetts att museerna och museihuvudminnen ska
samverka 1 syfte att ge alla tillgdng till museernas samlade resurser,
bland annat genom att stilla féreml ur de egna samlingarna till var-
andras forfogande. I 12 § samma lag finns ett uttryckligt undantag frin
lokaliseringsprincipen f6r det fall ett kommunalt museum avgiftsfritt
stiller féremal ur sina samlingar till férfogande f6r ett museum 1 det
allminna museivisendet som ir beliget utanfér kommungrinsen.>

Plan- och byggomrddet

Enligt 11 kap. 4 § plan- och bygglagen (2010:900), PBL fir en kom-
mun triffa avtal med en annan kommun om att tillsynsuppgifter som
byggnadsnimnden har ska skotas helt eller delvis av byggnads-
nimnden i den andra kommunen. Befogenheten att meddela beslut i
tillsynsirenden fir dock inte dverlitas.

> Prop. 2012/13:147 s. 39.
> Se prop. 2016/17:116 5. 91 {. och 202.
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Enligt 12 kap. 7 § PBL ska en byggnadsnimnd ha minst en person
med arkitektutbildning till sin hjilp och 1 évrigt ha tillgéng till per-
sonal i den omfattning och med den sirskilda kompetens som behévs
for att nimnden ska kunna fullgora sina uppgifter pd ett tillfreds-
stillande sitt. Detta innebir i och fér sig en méjlighet att anlita utom-
stdende konsulter. Kommunala kompetensutredningen menade att be-
stimmelsen® dven gav mojlighet att anlita personal 1 annan
kommun.*

Aven om bestimmelsen medger att det gir att anlita annan per-
sonal, s ir det enligt utredningens mening inte mojligt att utlisa att
det skulle réra sig om ett undantag frén lokaliseringsprincipen for
den andra kommunen. Den kommun som erbjuder en annan kom-
mun personal miste alltsd 1 vilket fall bedéma om detta faller inom
ramen for lokaliseringsprincipen.

Nuvarande méjligheter till delegation

Enligt 26 kap. 7 § miljobalken (MB), fir en kommun triffa avtal med
en annan kommun om att tillsynsuppgifter som en kommun ska han-
tera enligt balken ska skétas av den andra kommunen. Huvudregeln i
forsta stycket dr att beslutanderitt inte fir 6verldtas till den andra
kommunen. Enligt andra stycket i bestimmelsen fir dock verldtas
till anstillda 1 den andra kommunen att besluta 1 ett visst drende eller
en viss grupp av irenden. Beslutanderitten fir dock inte avse sidana
irenden som nimnden inte fir delegera till anstillda i den egna kom-
munen. Vissa jivsregler giller ocks3.

I livsmedelslagen (2006:804), lagen (2006:805) om foder och ani-
maliska produkter, lagen (2009:1424) om kontroll av skyddade be-
teckningar pd jordbruksprodukter och livsmedel, lagen (2010:1011)
om brandfarliga och explosiva varor, lagen (2013:363) om kontroll av
ekologisk produktion och lagen (2014:799) om springimnesprekur-
sorer, finns likalydande bestimmelse som 1 miljobalken dvs. beslut-
anderitt kan delegeras till anstillda i andra kommuner 1 samma om-
fattning som till egna anstillda.

7 Dévarande bestimmelse som i sak motsvarar den nuvarande.
% SOU 2007:72 s. 289 £.
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Anggende skolvisendet giller enligt 23 kap. 6 § skollagen att om
en kommun eller landsting éverlimnar uppgifter pa entreprenad fir
den myndighetsutdvning (t.ex. betygssittning) som hor till en lirares
undervisningsuppgift ocksd éverlimnas. Kommunen eller landstinget
far ocksd nir det giller kommunal vuxenutbildning och sirskild ut-
bildning fér vuxna 6éverlimna dven den myndighetsutévning som hor
till rektorns uppgifter.

Nir det giller socialtjinsten anges 1 2 kap. 5 § SoL att kommunen
far sluta avtal med ndgon annan om att utféra kommunens uppgifter
inom socialtjinsten. Genom ett sidant avtal fir en kommun tillhanda-
hilla tjinster 4t en annan kommun. Uppgifter som innefattar myndig-
hetsutévning fir dock inte med stéd av denna bestimmelse Sver-
limnas till andra juridiska personer eller en enskild individ.

4.6 Sammanfattande kommentar

Mojligheten till kommunal samverkan ir enligt nuvarande regelverk
som storst nir kommuner och landsting samverkar genom kommu-
nalférbund och gemensamma nimnder. Alla typer av uppgifter, utom
normgivning, kan éverldtas till kommunalférbund. Till en gemensam
nimnd kan 6verldtas 1 princip alla uppgifter som en nimnd kan an-
svara for.

Mojligheten att 6verldta beslutanderitt som innefattar myndig-
hetsutdvning till en annan kommun eller landsting dr begrinsad till
vissa omrdden. Nir det giller verksamhet som ir baserad pd kom-
munallagen innebir dock lokaliseringsprincipen att det krivs att
verksamheten som regleras i avtalet verkligen kan sigas vara till nytta
for den egna kommunens medlemmar. Om exempelvis en kommun
erbjuder en annan kommun att utnyttja dennas IT-system ir detta
bara mojligt om det kan leda till sddan mer effektiv verksamhet som
ir till nytta f6r medlemmarna 1 bida kommunerna.

Omfattande undantag har gjorts frdn lokaliseringsprincipen 1 olika
speciallagar fér att kommunerna och landstingen ska kunna sam-
verka med varandra. Det giller kommunalekonomiskt tunga omra-
den som hilso- och sjukvard och socialtjinst. Méjligheterna ir mer
begrinsade pd utbildningsomridet, dven om vissa mindre forind-
ringar har foreslagits.
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Mojligheten att 6verldta beslutanderitt till anstillda 1 andra kom-
muner dr mer avgrinsad. Det finns dock relativt stora undantag vad
giller frimst tillsyn, men dven i viss m&n pd andra omriden.

Sammanfattningsvis kan kommunal verksamhet alltsd organiseras
och utfoéras pd en rad olika sitt. Den kommunalrittsliga utgdngs-
punkten ir att det finns en ansvarig ndmnd for all verksamhet och att
verksamheten bedrivs i egen regi. Detta ansvar kan dven fullgoras av
en gemensam nimnd. Vidare kan verksamheten p4 flera omriden ut-
foras av en annan kommun med st6d av ett samverkansavtal, eller
med privata utforare. Huvudregeln ir att huvudmannaskapet ir kvar
nir samverkan sker 1 ndgon av dessa former. P4 ndgra omriden kan
emellertid dven sjilva huvudmannaskaper Gverforas till en annan
kommun. Detta ir fallet nir samverkan sker 1 ett kommunalforbund.
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5 Samverkansavtal och
upphandlingsreglerna

5.1 Allméant om de upphandlingsrattsliga
forutsattningarna for avtalssamverkan

Den svenska upphandlingslagstiftningen har i huvudsak tillkommit
for att genomfora olika upphandlingsdirektiv frin EU. Sverige har
dock nationellt valt att lita vissa delar av lagarna gilla dven f6r sidana
upphandlingar som understiger de beloppsgrinser, troskelvirden,
som faststillts av EU {or nir reglerna i upphandlingsdirektiven ir
tillimpliga.

I princip samtliga utredningar i vilka méjligheterna till kommunala
samverkansavtal har analyserats har iven de upphandlingsrittsliga
forutsittningarna diskuterats.' I manga fall har upphandlingsreglerna
framstillts som hinder mot en indama&lsenlig kommunal avtalssam-
verkan. T direktiven till utredningen konstateras foljaktligen att en
invindning som anférts mot en generell ritt till avtalssamverkan idr
att det dr svdrt att férena en sidan ritt med reglerna om offentlig
upphandling. Utredningen nyanserar i detta kapitel denna bild, men
vill samtidigt framhalla att det finns andra rittsliga aspekter pd sdda-
na avtal in enbart det upphandlingsrittsliga perspektivet.

Avtal med ekonomiska villkor faller enligt huvudregeln inom till-
limpningsomradet for upphandlingslagstiftningen. Detta giller dven
nir avtalet ingds mellan tvd eller fler upphandlande myndigheter,
t.ex. tvd kommuner. Frin denna huvudregel finns emellertid en rad
undantag, som gor det mojligt att 1 vissa situationer ingd t.ex. kom-
munala samverkansavtal utan annonserad konkurrensutsittning.
Bla. innehdller de lagar som tridde ikraft den 1 januari 2017 ett

1Se bl.a. SOU 2015:24 s. 443 f.; SOU 2012:30 s. 234; SOU 2007:72 s.294 f.; och SOU 2007:10
s.272.
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undantag frin tillimpningsomradet {6r intern upphandling (iven kallat
in-house undantaget eller Teckal-undantaget). Ett liknande undantag
giller f6r upphandling mellan myndigheter (iven kallade horisontella
samarbetsavtal eller Hamburgavtal).

Redogorelsen 1 detta kapitel dr utformad mot bakgrund av utred-
ningens uppdrag. Eftersom den huvudsakliga diskussionen kommer
att behandla kommunala samverkansavtals férhdllande till upphand-
lingslagstiftningen ir kapitlet strukturerat pd s sitt att de mojliga
undantagen frdn upphandlingsreglerna f6r sidana avtal diskuteras mer
ingdende avslutningsvis.

Kapitlet ir disponerat pd foljande sitt: Forst ger utredningen en
allmin &verblick 6éver upphandlingsreglerna, inklusive de viktigaste
foérindringarna som inforts i de nya upphandlingslagarna som tridde
ikraft den 1 januari 2017. Direfter foljer ett avsnitt om de olika
undantagen frén reglerna. Sedan analyseras undantaget frin upphand-
lingsreglerna for si kallade horisontella samverkansavtal 1 ett eget av-
snitt. Kapitlet avslutas med nigra sammanfattande slutsatser avseende
det upphandlingsrittsliga utrymmet f6r kommunala samverkansavtal.

5.2 Huvuddragen i lagstiftningen

I detta avsnitt beskrivs 6versiktligt vern som ska upphandla, vad som
ska upphandlas; hur ndgot ska upphandlas och vilka rdttsmedel (moj-
ligheter till rittslig provning) som en leverantdr kan anvinda sig av
om den anser att upphandlingen inte har gitt ritt till. Dessa hérn-
stenar 1 upphandlingslagstiftningen beskrivs endast kortfattat.

5.2.1 Bakgrund och syftet med reglerna

Syftet med EU:s upphandlingsdirektiv ir att undanréja hinder pd
den gemensamma marknaden f6r den fria rérligheten fér tjinster
och varor. Mer precist syftar de till att skydda ritten {6r leverantorer
frin en medlemsstat som 6nskar erbjuda sina produkter it upphand-
lande myndigheter i en annan medlemsstat. Nir en upphandlande
myndighet 1 en medlemsstat har f6r avsikt att ingd ett avtal som kan
vara av intresse for en leverantor fr8n en annan medlemsstat ir den
skyldig att iaktta de grundliggande principer som foljer av fordragen.
For upphandlingar 6ver vissa beloppsgrinser — troskelviarden — har
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EU-lagstiftaren emellertid faststillt de nirmare forfarandereglerna
for tilldelningen av kontrakt. Att dven sidana upphandlingar vars
virde understiger dessa beloppsgrinser omfattas av de grundlig-
gande principerna i fordragen ir emellertid tydligt i EU-domstolens
rittspraxis.” Detta under forutsittning att avtalet ir av intresse for
foretag 1 en annan medlemsstat — dvs. har ett bestimt grinsiver-
skridande intresse.’

Ett ytterligare syfte med upphandlingsdirektiven ir att uppfylla
de krav som féljer av Virldshandelsorganisationens éverenskommel-
se om offentlig upphandling, Agreement on Government Procurement
(GPA). Syftet med WTO-avtalet ir att faststilla en multilateral ram
med balanserade rittigheter och skyldigheter i samband med offent-
lig upphandling fér att liberalisera och 6ka virldshandeln.* Samtliga
medlemsstater 1 EU ir parter i GPA, och genom att konstruera upp-
handlingsdirektiven delvis med GPA som utgingspunkt uppfyller
medlemsstaterna ocksd sina skyldigheter enligt denna éverenskom-
melse genom att genomféra direktiven 1 sin nationella lagstiftning.

De grundliggande principerna

Regelverket om offentlig upphandling ir uppbyggt med utgings-
punkt i EU-férdraget, som dock inte innehéller ndgra sirskilda regler
om offentlig upphandling. EU-domstolen har emellertid identifierat
en rad fundamentala unionsrittsliga krav — grundliggande principer
— pd medlemsstaternas ekonomiska aktiviteter. Dessa grundliggande
principer, som EU-domstolen ofta hinvisar till 1 upphandlingsmal, ir
krav pd icke-diskriminering, likabehandling, transparens och oppenbet,
proportionalitet och émsesidigt erkinnande.

Principen om icke-diskriminering innebir att dven om den upp-
handlande myndigheten inte férvintar sig nigra utlindska anbud far
den inte inféra krav som enbart svenska féretag kinner till eller kan
utfora.

2 Se t.ex. C-220/06 Correos, EU:C:2007:815, punkten 72.
3 Detsamma giller upphandlingar av sidana tjinster som tidigare ofta betecknades B-tjinster
samt vid upphandlingar av tjinstekoncessioner. I dessa fall har dock rittsliget forindrats

genom de upphandlingsdirektiv som genomférs genom de nya upphandlingslagarna.
*Se skil 17 1 LOU-direktivet.
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Principen om likabehandling innebir att alla leverantdrer ska ges
sd lika forutsittningar som mojligt. Alla méste t.ex. fa den informa-
tion som ir av relevans for upphandlingen vid samma tillfille.

Med transparens och dppenbet avses frimst skyldigheten fér den
upphandlande myndigheten att limna information om upphandling
och det praktiska tillvigagingssittet vid denna samt ritten for leveran-
torer att 13 tillgdng till denna information sd att de 1 forvig kinner till
vad som giller vid upphandlingen.

Proportionalitetsprincipen innebir att den upphandlande myndig-
heten i en upphandling inte fr stilla stérre krav pd leverantéren eller
leveransen dn som behévs och vad som fir anses vara indamalsenligt
for den aktuella upphandlingen. Kraven ska dirmed ha ett naturligt
samband med och std 1 proportion till det behov som ska tickas.

Principen om omsesidigt erkinnande innebir att intyg och liknan-
de som har utfirdats av en medlemsstats behériga myndigheter ska
anses som gillande ocks& 1 andra medlemsstater.

De grundliggande principerna fyller i princip tre funktioner: For
det forsta anvinds de som “hjilpregler” nir man tolkar férfarande-
reglerna 1 upphandlingsdirektiven. For det andra fungerar de som ut-
fyllande ritt vad giller frigor som inte dr uttryckligen reglerade 1
direktiven. For de tredje ska dven sidana upphandlingar som inte
omfattas av upphandlingsdirektiven genomféras med beaktande av
de grundliggande principerna.

Det svenska genomforandet

Den svenska upphandlingslagstiftningen har sedan den forsta lagen
tridde 1 kraft den 1 januari 1994 (med anledning av Sveriges tilltride
till EES) utformats 1 nira anslutning till de vid varje tidpunkt gil-
lande upphandlingsdirektiven.” Med anledning av att EU sedan dess
antagit fler, och allt mer omfattande, upphandlingsdirektiv har dven
den svenska regelmassan pd omridet stadigt vixt: Som framgar ovan
fick Sverige sin férsta upphandlingslag den 1 januari 1994.° Denna
lag ersattes den 1 januari 2008 med tva nya lagar, ALUF och aLOU.
Till dessa bida lagar fogades den 1 januari 2009 lagen (2008:962) om

> Prop. 1992/93:88 s. 39, prop. 2006/07:128 s. 140 och prop. 2015/16:195 s. 300-303.
¢ Lagen (1992:1528) om offentlig upphandling.
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valfrihetssystem, LOV, som dock inte genomférde nigot upphand-
lingsdirektiv frain EU. Den 1 november 2011 tridde lagen (2011:1029)
om upphandling pd forsvars- och sikerhetsomridet, LUFS, i kraft
och upphandlingslagarna blev dirigenom fyra till antalet. Genom det
lagstiftningsarbete som resulterade i de nya upphandlingslagar som
tridde 1 kraft den 1 januari 2017 vixte antalet till fem.” Under samma
tid har antalet paragrafer i de olika upphandlingslagarna vuxit frdn
169 till ssmmanlagt 1292 (per den 1 juni 2017).% Regeringen har bl.a.
konstaterat att regleringen blivit mer komplex och att regelmassan
okat, samt att de nya bestimmelserna som syftar till att oka flexi-
biliteten och fortydliga regelverket 1 viss man har gitt ut éver regel-
verkets 6verskidlighet.’

Utover att forfarandereglerna i stor utstrickning av den svenska
lagstiftaren gjorts tillimpliga dven pd upphandlingar som inte om-
fattas av EU:s upphandlingsdirektiv har emellertid inte den svenska
lagstiftningen tillforts sirskilt manga bestimmelser som ir resultatet
av nationella initiativ. I propositionen till de nya upphandlingslagarna
har regeringen t.ex. understrukit att syftet med lagstiftningsirendet
endast har varit att genomféra de nya upphandlingsdirektiven.'®

De olika upphandlingslagarnas tillimpningsomriden

Som framgdr ovan finns det 1 dag fem olika lagar som kan beskrivas
som upphandlingslagar. Tillimpningsomrddena fér de olika lagarna
ir nigot forenklat foljande:

e LOU ska tillimpas nir en upphandlande myndigher ingir avtal
om kop av varor, tjinster och byggentreprenader.

e LUF ska tillimpas nir en upphandlande enbet ingdr avtal om
kép av varor, tjinster och byggentreprenader avsedda for sidan

7 Vilfirdsutredningen har emellertid i sitt betinkande SOU 2016:78 Ordning och reda i vilfirden
foreslagit att nuvarande LOV ska ersittas av en ny lag som konstrueras med utgdngspunkt 1 att
valfrihetssystem utgdr en form av auktorisationssystem 1 stillet {6r en form av upphandling.

81 lydelse enligt SFS 2017:347. Dirutéver finns dven bestimmelser om upphandling i bl.a.
upphandlingsférordningen (2016:1162); lagen (2013:311) om valfrihetssystem i friga om
tjinster for elektronisk identifiering; lagen (2010:1065) om kollektivtrafik samt i flera EU-
férordningar som ir direkt tillimpliga i Sverige.

? Prop. 2015/16:195 s. 920.

1%Se t.ex. a.prop. s. 596.
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verksamhet som bedrivs inom férsoérjningssektorerna (vatten,
energi, transporter eller posttjinster).

e LUK ir tillimplig nir en upphandlande myndighet eller enhet upp-
handlar en koncession'" avseende tjinster eller byggentreprenader.

e LUFS ska tillimpas nir en upphandlande myndighet eller enbet
upphandlar militir utrustning eller utrustning m.m. av kinslig
karaktir pd forsvars- och sikerhetsomridet.

e LOV giller nir en upphandlande myndighet inrittar ett valfri-
hetssystem vad giller tjinster inom hilsovird och socialtjinster.

Antalet lagar, liksom de olika uppsittningar forfaranderegler som var
och en av dessa lagar rymmer, har dven fatt till {6]jd att lagstiftningen
har kompletteras med en rad nya bestimmelser om wvilken lag och
vilka regler 1 respektive lag som ska tillimpas p& en viss upphandling.
Utredningen kommer emellertid att fokusera pd de lagar som ir
av storst betydelse f6r mojligheten till kommunal avtalssamverkan,
dvs. LOU, LUF och LUK. Framstillningen utgér ifrin bestimmel-

serna i LOU om inte nigot annat framgsr.

Nyheter i den nya lagstiftningen

De nya upphandlingsdirektiven innehéller regler som syftar till for-
enkling och flexiblare férfaranden; storre mojligheter till strategisk
anvindning av offentlig upphandling; bittre tillging till upphand-
lingsmarknaden f6r smd och medelstora och nystartade foretag,
regler f6r sunda foérfaranden samt regler om styrning. En ytterligare
mélsittning har varit att kodifiera sirskilt betydelsefull rittspraxis
frin EU-domstolen som forts in som uttryckliga bestimmelser i
direktiven. I grunden har dock vare sig tillimpningsomradet eller for-
farandereglerna férindrats. "

"' Med koncession” avses en avtalskonstruktion som ingis med en koncessionshavare, dir
ersittningen for arbetet eller tjinsten utgdrs antingen av ritten att utnyttja foremdlet for
koncessionen (eller av dels en sddan ritt, dels betalning) och verksamhetsrisk évertas av kon-
cessionshavaren, se 1 kap. 13 § LUK.

2Se t.ex. Regeringskansliet (Socialdepartementet), Information for Finansutskottet den
29 augusti 2013 om forbandlingarna om nya EU-direktiv pd upphandlingsomrddet, promemoria,
2013-08-26, dnr S2012/430/RU och Upphandlingsmyndigheten, Nybeterna i den kommande
lagstifiningen — och hur hanterar vi mellantiden?, informationsmaterial 2016-04-14.
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Bland de viktigaste férindringarna hor att den tidigare uppdel-
ningen 1 sidana tjinster som omfattas fullt ut av direktiven (s.k. A-
tjinster) och sddan tjinster som inte omfattas av forfarandereglerna
(s.k. B-tjinster) har forsvunnit och ersatts med en annan uppdel-
ning: upphandling av vissa tjinster har istillet helt lyfts ur upp-
handlingsdirektiven, medan medlemsstaterna getts mojlighet att vad
giller vissa sociala och andra sirskilda tjinster faststilla forfarande-
regler sd linge upphandlingar av sddana tjinster (som huvudregel)
annonseras 1 hela EU. Med sociala tjinster avses bl.a. vilfiardstjinster
som vard- och omsorgstjinster.

Vad giller sjilva upphandlingsprocessen har elektronisk kom-
munikation mellan den upphandlande myndigheten och potentiella
leverantorer gjorts till huvudregel. Vidare har mojligheten att for-
handla med leverantérer utdkats. Reglerna vad giller prévningen av
leverantorer (uteslutning och kvalificering) har férindrats, sirskilt
pa sd sitt att hogre krav stills pd hur den upphandlande myndig-
heten ska genomféra prévningen.

Av sirskild betydelse for utredningens uppdrag ir bl.a. att un-
dantaget for intern upphandling har férindrats jimfért med ut-
formningen 1 ALOU, medan undantaget fér upphandling mellan
myndigheter har inférts som ett uttryckligt undantag frén tillimp-
ningsomridet for direktiven (se avsnitt 5.4).

5.2.2  Vilka organisationer ska tillampa
upphandlingsreglerna?

LOU ska som huvudregel tillimpas av sidana offentliga organi-
sationer som i upphandlingslagstiftningen betecknas upphandlande
myndigheter. I LUF ir kretsen av aktorer som ska tillimpa reglerna
nigot vidare och betecknas upphandlande enbheter. Dessutom kan
reglerna ibland ha betydelse for dven andra aktérers kop av varor,
ydnster och byggentreprenader.

Att upphandlingsreglerna ska tillimpas inte bara av statliga myn-
digheter, landsting och kommuner utan dven av bolagiserad offentlig
verksamhet ansdgs vid inférandet av 1992 4rs upphandlingslag som
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en av de stora skillnaderna mellan de svenska regler som ditintills
gillt och de regler som giller pi den gemensamma marknaden. "

Upphandlande myndighet

Enligt 1 kap. 22 § LOU avses med upphandlande myndighet i forsta
hand en statlig eller kommunal myndighet. Med sddana myndigheter
jimstills emellertid enligt lagstiftningen en rad andra organisationer:

1. En beslutande férsamling i en kommun eller ett landsting;
2. ett offentligt styrt organ samt

3. sammanslutningar av sidana organisationer.

Av dessa organisationer ir det frimst det upphandlingsrittsliga be-
greppet offentligt styrt organ som villar tillimpningsproblem. En
organisations klassificering som offentligt styrt organ har dirfor
kommit att provas i en ldng rad domar frin sdvil EU-domstolen som
svenska domstolar. Aven Konkurrensverket har vid flera tillfillen ut-
talat sig om en viss organisations status som offentligt styrt organ.™

Offentligt styrt organ

Med myndighet jimstills alltsd enligt upphandlingslagstiftningen
dven en rad andra organisationer med “myndighetslika” uppgifter
som betecknas offentligt styrda organ. Begreppet “offentligt styrt
organ” motsvaras 1 tidigare upphandlingsdirektiv av uttrycket "organ
som lyder under offentlig ritt”. EU-domstolen har konstaterat att
detta ir ett unionsrittsligt begrepp som ska ges en sjilvstindig och
enhetlig tolkning i hela unionen, och ska tolkas funktionellt med
hinsyn endast till de villkor som har angetts i direktivet.”” Med
offentligt styrt organ avses enligt 1 kap. 18 § LOU

1 Prop. 1992/93:88 s. 38. Tva andra skillnader av principiellt stérre betydelse var kravet p3
annonsering och méjligheten till verprévning av upphandlingar.

'*Se t.ex. Konkurrensverkets beslut den 3 juni 2014, dnr 456/2012 avseende Stiftelsen for
Strategisk Forskning och HFD 2016 ref. 67 om Akademiska Hus.

> Se bl.a. C-84/03 kommission mot Konungariket Spanien EU:C:2005:14, punkt 27.
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en sidan juridisk person som tillgodoser behov i det allminnas intresse,
under {drutsittning att behovet inte ir av industriell eller kommersiell
karaktir, och

1. som till storsta delen ir finansierad av staten, en kommun, ett
landsting eller en upphandlande myndighet,

2. vars verksamhet stir under kontroll av staten, en kommun, ett
landsting eller en upphandlande myndighet, eller

3. 1 vars styrelse eller motsvarande ledningsorgan mer in halva an-
talet ledamoter ir utsedda av staten, en kommun, ett landsting eller en

upphandlande myndighet.

Det ir alltsd friga om organisationer som utan att vara myndigheter
i formell statsrittslig mening utfér uppgifter av allmint intresse
som inte dr av kommersiell karaktir och dessutom stdr i visst
underordnat férhillande till en (upphandlande) myndighet. Manga
kommunala bolag utgér sddana offentligt styrda organ och ir alltsd
skyldiga att tillimpa upphandlingsreglerna.

Sdsom kriterierna ir utformade kan alltsd férindringar av orga-
nisationens uppdrag eller styrning ha betydelse fé6r om organisa-
tionen ir att beteckna som ett offentligt styrt organ. En organisation
kan alltsd 6ver tid “kliva 1 och ur rollen” som upphandlande myn-
dighet till f6]jd av t.ex. férindringar av hur organisationen finansieras
eller hur dndamalet med verksamheten beskrivs enligt organisatio-
nens styrande dokument (t.ex. bolagsordningen).

Upphandlande enhet (f6rsorjningssektorerna)

De organisationer som ska tillimpa LUF betecknas som upphand-
lande enbeter. Detta ir ett vidare begrepp som dven omfattar andra
organisationer in upphandlande myndigheter. Med upphandlande
enhet avses utéver upphandlande myndigheter dven ett foretag som

1. en upphandlande myndighet kan utéva ett bestimmande infly-
tande &ver, eller

2. bedriver verksamhet som omfattas av lagen med stéd av en en-
samritt eller en sirskild rittighet.

Aven andra organisationer in myndigheter och offentligt styrda
organ kan alltsd vara skyldiga att tillimpa LUF. Omvint giller dir-
med ocksd att inte samtliga upphandlande enbeter (t.ex. vissa kom-
munala bolag) uppfyller kriterierna foér att vara en upphandlande
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myndighet. Detta ir bl.a. av betydelse fér méjligheten att ingd sddana
kommunala samarbetsavtal som ir undantagna upphandlingslagstift-
ningen (se avsnitt 5.4.3).

Vissa andra aktorers ekonomiska aktiviteter

Som framgdr ovan ska upphandlingsreglerna endast tillimpas av upp-
handlande myndigheter och enheter men inte av andra aktérer. Denna
utgdngspunkt méste dock kvalificeras 1 vissa avseenden. I nigra situa-
tioner kan en upphandlande myndighet nimligen behova se till att
dven andra aktorer foljer upphandlingsreglerna. Detta giller t.ex. vid
tilldelningen av vissa subventionerade kontrakt enligt 1 kap. 6 § LOU.
Enligt denna bestimmelse ska lagen dven tillimpas pd kontrakt avse-
ende vissa 1 lagen angivna anliggningsarbeten eller offentliga byggna-
der som upphandlas av nigon annan in en upphandlande myndighet,
om den upphandlande myndigheten limnar vissa bidrag till utférandet
av uppdraget. Liknande krav finns enligt reglerna for erhdllande av
medel ur EU:s strukturfonder men har dven faststillts 1 rittspraxis.

5.2.3  Det upphandlingsrattsliga begreppet "kontrakt”

Ett av det mest central begreppen i upphandlingslagstiftningen ir
begreppet “kontrakt”. For att en upphandlande myndighet ska vara
skyldig att tillimpa upphandlingsreglerna nir den ingdr ett avtal més-
te avtalet ifrdga nimligen utgéra ett kontrakt sdsom det definieras
enligt upphandlingsdirektiven. Ett “kontrakt” i detta sammanhang ir
ett unionsrittsligt begrepp som inte nédvindigtvis éverensstimmer
med hur begreppet forstds 1 de olika medlemsstaternas interna ritts-
ordningar.'® Hur ett visst avtal betecknas i ett enskilt fall eller enligt
svensk civilritt pdverkar alltsd inte i sig frigan om det omfattas av
upphandlingsreglerna eller inte. Ett avtal kan t.ex. betecknas som ett
kontrakt, ett avtal, en dverenskommelse eller liknande. Detta giller
dven kommunala samverkansavtal."”

*Se t.ex. C-264/03 kommissionen mot Frankrike, EU:C:2005:620, punkten 36 och
C-220/05 Jean Auroux, EU:C:2007:31, punkten 40. Se dven Carina Risvig Hamer, The
concept of a ‘public contract’ within the meaning of the Public Procurement Directive, Upp-
handlingsrittslig tidskrift, 2016:3, sirskilt s. 181-185.

7 Prop. 2016/17:195 5. 394.
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Enligt 1 kap. 15 § LOU avses med kontrakt”
o ett skriftligt avtal med
e ckonomiska villkor som
e ingds mellan en eller flera upphandlande myndigheter och
e en eller flera leverantorer'®, och

e avser leverans av varor, tillhandah8llande av tjinster eller utférande
av byggentreprenader.

Kravet pa skriftlighet ska inte forstds som att avtal som inte upp-
rittats i skriftlig form inte omfattas av upphandlingsreglerna.”’

Kravet pd ekonomiska villkor innebir inte att leverantéren méiste
g8 med vinst: avtalets klassificering som “kontrakt” piverkas nim-
ligen inte av om den avtalade betalningen endast utgor ersittning for
leverantdrens kostnader fér att utféra det uppdrag som upphand-
lingen avser.”

Det bor vidare understrykas att anledningen till att den upphand-
lande myndigheten vill képa de aktuella varorna, tjinsterna eller
byggentreprenaderna i princip saknar betydelse f6r frigan om avtalet
utgdr ett kontrakt enligt upphandlingsreglerna.”’ Inte heller spelar
det ndgon roll vem eller vilka som 1 slutindan ir mottagare av de
nyttigheter som omfattas av avtalet: det som kops kan med andra
ord vara avsett for den upphandlande myndigheten sjilv (t.ex. dess
personal), medborgarna (i egenskap av brukare av en upphandlad
tjinst), eller en annan upphandlande myndighet.*

'8 Som framgar ovan kan idven en upphandlande myndighet kan utgéra en leverantdr i denna
mening.

' Se bl.a. Carina Risvig Hamer, a.a. sirskilt s. 185 f; och dven Sue Arrowsmith, The Law of
Public and Utilities Procurement, 3rd edition, s. 394. Se dven prop. 2015/16:195 s. 321.

©Se bla. C-113/13 Spezzino EU:C:2014:2440 punkt 37, och C-159/11 Azienda,
EU:C:2012:817, punkt 29.

21'C-126/03 kommissionen mot Tyskland, EU:C:2004:728, punkten 18; och C-44/96
Mannesmann, EU:C:1998:4, punkterna 31-32.

2 Se bl.a. C-451/08 Helmut Miiller, EU:C:2010:168, punkterna 50-52; och C-271/08 kom-
missionen mot Tyskland, EU:C:2010:426, punkterna 75 samt 78-80.
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5.2.4  Forfaranderegler for tilldelning av kontrakt

Utgdngspunkten och den praktiskt viktigaste bestimmelsen 1 upp-
handlingslagstiftningen ir att en upphandlande myndighets ingdende
av sidana kontrakt som omfattas av lagarna ska foregds av en annon-
serad konkurrensutsittning genom vilken intresserade leverantérer
bjuds in att limna anbud. En upphandlande myndighet fir endast i
vissa undantagssituationer vinda sig direkt till en leverantor och ingd
ett sddant avtal. Dirtill innehéller lagarna ett stort antal bestimmel-
ser som bl.a. reglerar vad en sddan annons om upphandling ska inne-
hilla, hur en myndighet fir kommunicera med leverantérer under
upphandlingsprocessen, hur tekniska specifikationer ska utformas
och hur ling tid leverantérer ska ha pd sig att utarbeta anbud. Dirtill
finns bestimmelser om vilka krav som f&r (i vissa fall, ska) stillas pd
leverantéren och hur utvirdering av ingivna anbud gér till.

Regelverkets olika nivder

Utformningen av regelverket pd unionsnivd tillsammans med EU-
domstolens rittspraxis och den svenska lagstiftarens stillningsta-
gande att dven utférligt reglera upphandlingar som inte omfattas av
unionsreglerna far till foljd att regelverket kan sigas bestd av ett
antal olika nivder. En upphandlande myndighets tilldelning av ett
kontrakt med ekonomiska villkor kan dirmed omfattas av

1. endast bestimmelserna i fordragen,

2. av svil férdragen som av forfarandereglerna i upphandlingsdirek-
tiven eller

3. de nationella reglerna i upphandlingslagstiftningen® eller

4. varken av férdragen eller upphandlingsdirektiven.

Vissa av forfarandereglerna utgdér nirmast konkretiseringar av de
grundliggande principerna: t.ex. kan reglerna f6r kommunikation ses
som ett tydligt utfléde av kraven pd likabehandling och transparens
medan reglerna kring tekniska specifikationer och iven vissa av reg-
lerna kring prévning av leverantérer har sitt ursprung i kraven pi

 Inklusive de grundliggande principerna, se 19 kap. 2 § jimférd med 4 kap. 1 § LOU.
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Omsesidigt erkinnande. Andra bestimmelser syftar snarare till att
harmonisera férfarandereglerna for tilldelning av kontrakt i syfte att
skapa en gemensam “europeisk spelplan” for offentlig upphandling,
och sddana bestimmelser har inte pd samma sitt en tydlig bakgrund i
fordragen. Detta dterspeglas emellant 1 EU-domstolens rittspraxis,
pd sd sitt att vad giller de bestimmelser 1 upphandlingsdirektiven
som nirmast utgdr ett utflode av de grundliggande principerna i
fordragen har EU-domstolen mdnga ginger ansett att motsvarande
skyldigheter dven giller for upphandlande myndigheter nir de tll-
delar kontrakt som inte omfattas av upphandlingsdirektiven. I flera
mal har domstolen dirfor ansett att det saknat betydelse om de aktu-
ella avtalen omfattas av upphandlingsdirektiven eller endast av de
grundliggande principerna i FEUF.* Det ir heller inte mojlighet for
EU att anta upphandlingsdirektiv (s.k. sekundirritt) som stér i strid
med de rittigheter {6r leverantdrer som foljer av fordragen (s.k. pri-
marritt).

Vara, tjinst, eller byggentreprenad?

Upphandlingsreglerna delar in alla nyttigheter vars férvirv omfat-
tas av reglerna i varor, tjdnster respektive byggentreprenader.

Denna indelning har delvis historiska rotter: Det férsta upphand-
lingsdirektivet” beslutades redan 1971 och avsig upphandling av
byggentreprenader. Det andra direktivet®® kom 1976 och avsig upp-
handling av waror och férst genom det direktiv’’ som beslutades
1992 kom iven upphandlande myndigheters kép av #anster att om-
fattas av regelverket pd EU-nivd. Utformningen av de olika direktiven
har emellertid kommit att nirma sig varandra, och sedan 2004 om-
fattas av de olika nyttigheterna av samma direktiv.

Indelning har framfér allt betydelse nir foremélet f6r upphand-
lingen avser en byggentreprenad eftersom troskelvirdet enligt upp-

2 Se t.ex. C-159/11 Azienda, EU:C:2012:817 punkten 24; och C-573/07 SEA,
EU:C:2009:532, punkterna 36-38.

% Council Directive of 26 July 1971 concerning the co-ordination of procedures for the award
of public works contracts (71/305/EEC).

2 Council Directive of 21 December 1976 coordinating procedures for the award of public
supply contracts (77/62/EEC).

% Rédets direktiv 92/50/EEG av den 18 juni 1992 om samordning av férfarandena vid offentlig
upphandling av tjinster.
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handlingsdirektiven ir mycket hogre i dessa fall.”® Dirutover skiljer
reglerna sig 4t 1 vissa avseende. I ndgra fall ir det av vikt att avgora
om ett avtal avser en tjinst, vara eller byggentreprenad: bl.a. omfattar
ndgra av undantagen frin upphandlingsdirektiven endast tjinster.

5.2.5 Rattsmedlen i upphandlingsreglerna

Vid sidan av sjilva upphandlingsdirektiven har EU iven beslutat tvd
direktiv som giller ritten till prévning av om en upphandling gitt
ritt till, de si kallade rittsmedelsdirektiven.” Medlemsstaterna ir
skyldiga att garantera en mojlighet till skyndsam och effektiv prov-
ning av en upphandlande myndighets dtgirder under en upphandling
som omfattas av upphandlingsdirektiven. Rittsmedlen 1 upphand-
lingslagstiftningen kan beskrivas pa f6ljande sitt:

o Overprévning av en upphandling
o Overprévning av ett beslut att avbryta en upphandling

e Overprovning av giltigheten av ett avtal

e Skadestind.

Dessa rittsmedel ir dven tillimpliga pa ingdende av samverkansavtal
mellan kommuner. Detta kan bla. f till f6ljd att ett sidant sam-
verkansavtal ogiltigforklaras av en forvaltningsdomstol om det in-
gitts utan annonserad konkurrensutsittning trots att nigot undan-
tag inte var tillimpligt.

Beslut enligt LOU f&r inte éverklagas genom laglighetsprévning
(20 kap. 19 § LOU).”®

2 Troskelvirdet for byggentreprenader dr 47 758 068 kronor. Tréskelvirdena i 6vriga fall ir
betydligt ligre, mellan 1233 941 kronor och 9 140 300 kronor, och skiljer sig t beroende pd
vem som upphandlar och vad som upphandlas. Se tillkinnagivandet (2017:223) om tréskel-
virden vid offentlig upphandling och de unionsrittsakter som detta hinvisar till.

2 Rédets direktiv 89/665/EEG av den 21 december 1989 om samordning av lagar och andra
forfattningar for prévning av offentlig upphandling av varor och bygg- och anliggnings-
arbeten samt Europaparlamentets och ridets direktiv 2007/66/EG av den 11 december 2007
om indring av ridets direktiv 89/665/EEG och 92/13/EEG vad giller effektivare férfaranden
fér provning av offentlig upphandling.

% Prop. 1992/93:88 5. 49.
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Rittsmedel for upphandlingar som inte omfattas av direktiven

Rittsmedelsdirektiven dr endast tillimpliga vid tilldelningar av kon-
trakt som omfattas av upphandlingsdirektiven. Vad giller andra typer
av upphandlingar finns inga sirskilda regler om rittsmedel. Diremot
ir rdtten till effektiva rittsmedel en allmin unionsrittslig princip som
innebir att beslut och tgirder som krinker sidana grundliggande
rittigheter for enskilda som foljer av unionsritten ska kunna bli
foremal for rittslig provning i medlemsstaterna.’’ Av denna princip
foljer bl.a. att medlemsstaterna ir skyldiga att se till att enskilda har
en mojlighet att {8 dessa rittigheter prévade i de nationella domsto-
larna. Dessa rittsmedel ska vara effektiva, och fir dessutom inte vara
mindre férménliga in motsvarande rittsmedel som f6ljer av nationell
ritt. EU-domstolen har med utgdngspunkt denna princip i en rad
mal konstaterat att medlemsstaterna ir skyldiga att se till att leveran-
torer har en mojlighet att f3 dven tilldelningen av sidana kontrakt
som inte omfattas av upphandlingsdirektiven eller rittsmedels-
direktiven prévade i domstol.”

Tillsyn pa upphandlingsomridet

Konkurrensverket ir tillsynsmyndighet f6r den offentliga upphand-
lingen.” Verket har méjlighet (i vissa fall en skyldighet) att i allmin
forvaltningsdomstol féra talan om upphandlingsskadeavgift for otill-
ldtna direktupphandlingar (enligt 21-22 kap. LOU). Konkurrens-
verket har inom ramen for flera tillsynsirenden uttalat sig om svil
undantaget for intern upphandling som upphandling mellan myndig-
heter.”

Aven EU-kommissionen har en form av tillsynsuppdrag vad giller
unionsreglerna fér offentlig upphandling. Kommissionen kan som
sista utvig vicka talan om férdragsbrott vid EU-domstolen om den
anser att en medlemsstat inte lever upp till sina skyldigheter enligt

*! Sundstrand, Andrea, Offentliga kontrakt — Rittsmedlen i primirritten, Férvaltningsrittslig
tidskrift, 2014 s. 481-483.

32 Se bla. C-458-03 Parking Brixen, EU:C:2005:605; C-231/03 Coname, EU:C:2005:487;
och C-91/08 Wall, EU:C:2010:182.

% Se 1 § férordningen (2007:1117) med instruktion fér Konkurrensverket.

* Konkurrensverkets beslut den 17 december 2015 att vicka talan om upphandlingsskade-
avgift mot kommunalférbundet VafabMiljs, dnr 797/2015, punktern 35-40.
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unionsritten. Kommissionen har for nirvarande flera sidana pigiende
overtridelseirenden mot Sverige. Dessa avser bl.a. bristen pi ritts-
medel vid tilldelning av tjdnstekoncessioner och tillimpningen av
rittspraxisen kring interna kontrakt.”

Ny utredning om rittsmedlen

Regeringen beslutade den 15 juni 2017 att ge en sirskild utredare 1
uppdrag att gora en oversyn av de bestimmelser i upphandlings-
lagarna som reglerar upphandlingar under EU:s troskelvirden.”
I uppdraget ingdr dven att 6verviga vilka dtgirder som kan vidtas for
att minska antalet éverprévningsmal. Utredaren ska nirmare analy-
sera en eventuell skyldighet f6r den forlorande parten att ersitta mot-
partens processkostnader samt inforandet av avgifter for att ansoka
om Sverprévning av en upphandling.

Regeringen har i samband med ovanstdende uppdrag gett Upp-
handlingsmyndigheten i uppdrag att beskriva, kartligga och analyse-
ra mil om &verprévning av offentlig upphandling.”” Uppdraget ska
genomféras 1 samverkan med Konkurrensverket och rapporteras
senast den 15 december 2017. Regeringen konstaterade 1 beslutet att
det saknas en samlad, mer detaljerad och strukturerad kartliggning
av overprovningsmaélen 1 domstol.

5.3 Undantagen fran upphandlingsreglerna

Som framgar ovan faller avtal med ekonomiska villkor enligt huvud-
regeln inom tillimpningsomridet fér upphandlingslagstiftningen.
Detta giller dven nir avtalet ingds mellan tv eller fler upphandlande
myndigheter. Frin denna huvudregel finns emellertid en rad undan-
tag, som gor det mojligt att 1 vissa situationer ingd t.ex. avtal utan
annonserad konkurrensutsittning. Dessa undantag ir i sin tur ut-
formade pd olika sitt och kan grupperas enligt f6ljande:

3 Europeiska kommissionen, motiverade yttranden, Bryssel den 28.10.2010, 2009/4080
K(2010) 7343 (undantaget for interna kontrakt) och Bryssel den 22 april 2014, 2013/4153,
D(2014) 5920 (rittsmedel for tjinstekoncessioner).

% Dir. 2017:69 Flexiblare och enklare regler for upphandlingar under EU:s troskelvirden samt
vissa dverprovningsfragor.

%7 Regeringen (Finansdepartementet), beslut den 15 juni 2017, dnr Fi2017/02676/0U.
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e Avtal som enligt vissa bestimmelser 1 EU:s férdrag inte omfattas
av férdragen.

e Avtal som omfattas av vissa internationella regler (3 kap. 3-5 §§

LOU).

e Avtal som inte omfattas av tillimpningsomridet f6r upphand-
lingslagarna dirfér att de avser vissa i direktiven uppriknade
yanster eller andra specifika nyttigheter (3 kap. 19-28 §§ LOU).

e Avtal som faller utanfér tillimpningsomridet f6r upphandlings-
lagarna dirfor att de endast ingds mellan upphandlande myndig-
heter och vissa andra férutsittningar foreligger (3 kap. 11-18 §§

LOU).*

e Avtal som kan ingds direkt med en leverantér utan annonserad
konkurrensutsittning 1 vissa sirskilda situationer (6 kap. 12-19 §§

LOU).

e Avtal som kan ingds utan annonserad konkurrensutsittning dir-

for att virdet av avtalet understiger direktupphandlingsgrinsen
(19 kap. 7 § tredje stycket LOU).

Utredningen koncentrerar sig pd de undantag som ir av storst in-
tresse f6r mojligheten att ingd kommunala samverkansavtal utan kon-
kurrensutsittning. Inledningsvis behéver emellertid nigot sigas om
de utgdngspunkter for tillimpning av undantagen som EU-domsto-
len har lagt fast i sin rittspraxis.

5.3.1 Allmant om undantagen fran upphandlingsreglerna

EU-domstolen har i en rad avgéranden uttalat sig kring tolkningen
av de olika undantagen 1 upphandlingsdirektiven. Utdver att i dessa
mél ta stillning till tllimpligheten av de olika undantagen har EU-
domstolen dven identifierat vissa grundliggande férutsittningar for
tillimpligheten av undantag frin upphandlingsdirektiven. EU-dom-
stolen kan sigas ha fastslagit tre sddana horisontella férutsittningar:

3% Aven vissa kontrakt mellan en upphandlande enbet och ett anknutet féretag eller ett sam-
riskforetag 4r undantagna tillimpningsomradet for LUF, se 3 kap. 19-22 §§ LUF.
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e De undantag som har angetts i upphandlingsdirektiven dr uttom-
mande. En medlemsstat kan alltsd inte i sin nationella lagstift-
ning ange ytterligare undantag.”

e Undantagen ska tolkas restriktivt.*

¢ Det ir den upphandlande myndigheten som &beropar att ett un-
dantag ir ullimpligt som har bevisbérdan for att omstindig-
heterna ir sidana att upphandlingen ir undantagen.*

Sammanfattningsvis ger alltsd EU-domstolens rittspraxis tydligt ut-
tryck for restriktivitet 1 de fall en medlemsstat gor gillande att en
upphandling som faller under upphandlingsdirektivens tillimpnings-
omrdde inte behéver konkurrensutsittas enligt férfarandereglerna i
direktiven.

Utredningen konstaterar att EU-domstolen 1 de mél som gillt
undantaget f6r intern upphandling har upprepat de férutsittningar
utredningen redovisat ovan.* Vidare har EU-domstolen i de domar
som hitintills f6ljt pA Hamburgdomen ansett att de aktuella avtalen
varit konstruerade pi ett sidant sitt att de inte uppfyllt forutsite-
ningarna fér att vara undantagna upphandlingsskyldigheten. Enligt
utredningens mening talar detta f6r att dven undantaget f6r horison-
tella samarbetsavtal ska tillimpas strikt.” Det dr dven den bedém-
ning som regeringen har gjort.**

Om en upphandlande myndighet ingdr ett avtal utan féregdende
annonsering som omfattas av férfarandereglerna i1 upphandlingslag-
stiftningen utan att férutsittningarna fér att tillimpa undantaget ir
uppfyllda gor den sig skyldig till en ozlldten direktupphandling. Detta
kan bla. fi till f6ljd att avtalet forklaras ogiltigt av en domstol pd
talan av en annan leverantdr (med stod av 20 kap. 13-17 §§ LOU).
Konkurrensverket har dven méjlighet att 1 denna situation fora talan

% C-71/92 kommissionen mot Spanien, EU:C:1993:890, punkt 48.

0 C-57/94 kommissionen mot Italien, EU:C:1995:150, punkt 23; C-318/94 kommissionen
mot Tyskland, EU:C:1996:41, punkt13; C-394/02 kommissionen mot Grekland,
EU:C:2005:336, punkt 33, och C-15/13 HIS, EU:C:2014:303, punkt 23.

1 M3l 199/85 kommissionen mot Italien, EU:C:1987:115, punkt 14; och domen C-394/02
kommissionen mot Grekland, EU:C:2005:336, punkt 33.

#2 C-26/03 Stadt Halle, EU:C:2005:5, punkt 46; och C-458/03 Parking Brixen,
EU:C:2005:605, punkt 63.

* Andrea Sundstrand, Offentliga kontrakt — méjlighet till undantag fran EU:s primirritt,
Férvaltningsréttslig tidskrift, nummer 2013:1.

h Prop. 2015/16:195 s. 396.
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om att den upphandlande myndigheten ska betala en sanktionsavgift,
upphandlingsskadeavgift. Enligt Konkurrensverkets regleringsbrev
ska otillitna direktupphandlingar vara i fokus i1 verkets upphand-
lingstillsyn och sirskild vikt ska liggas vid talan om upphandlings-
skadeavgift.” Om en kommun ingdr ett samverkansavtal som faller
under tillimpningsomridet fér upphandlingslagstiftningen med en
eller flera kommuner utan annonserad konkurrensutsittning, och
utan att ndgot av undantagen frin denna skyldighet ir tillimpligt,
riskerar den alltsd att pdféras en upphandlingsskadeavgift. Denna av-
gift kan uppgd till hégst 10 000 000 kronor (men fir inte dverstiga
10 procent av upphandlingens, alltsd samverkansavtalets, virde).*

5.3.2  Avtal som till del 4r undantagna regelverken

Ett avtal kan omfatta nyttigheter som omfattas av olika upphand-
lingslagar, eller dir vissa delar omfattas av upphandlingsreglerna me-
dan andra delar inte gor det. Ett sidant avtal betecknas 1 upphand-
lingslagstiftningen “blandad upphandling” och regleras i 2 kapitlet 1
LOU. Bestimmelserna skiljer pi ”delbara” och “odelbara” sidana
blandade avtal, dvs. avtal dir det ingdr delar som kan, respektive inte
kan, sirskiljas objektivt, 2 kap. 4 § LOU. Bedémningen ska grundas
pd sakliga omstindigheter som visar att det dr motiverat och nod-
vindigt att ingd ett enda kontrakt.” Vad giller “odelbara” blandade
kontrakt ska de bestimmelser som giller for kontraktets huvudfére-
mil tillimpas (2 kap. 12 § LOU). Regeringen har uttalat att om det
huvudsakliga indama&let med det odelbara blandade kontraktet ir en
icke upphandlingspliktig del talar praxis frin EU-domstolen for att
kontraktet i dess helhet kan undantas frin upphandlingsskyldighet.*
Vid denna bedémning ska emellertid beaktas att en upphandling inte
far utformas i syfte att undanta den frn lagens tillimpningsomride
(4 kap. 2§ LOU).

Om ett kommunalt samverkansavtal omfattar flera olika delar
eller tjinster, dir vissa (men inte alla) sddana delar ir undantagna

* Niringsdepartementet, Regleringsbrev f6r budgetdret 2017 avseende Konkurrensverket
inom utgiftsomride 24 Niringsliv, N2017/03206/SUN (delvis), s. 3.

* Enligt 21 kap. 4 § LOU.

¥ Prop. 2015/16:195 s. 364.

* Prop. 2015/16:195 s. 952.
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upphandlingsreglerna, fir bestimmelserna till f6ljd att samverkans-
avtalet 1 sin helhet ir undantaget regelverket. Detta under férutsitt-
ning att de olika delarna av avtalet inte objektivt kan skiljas frin var-
andra samt att de delar som ir undantagna kan sigas utgora avtalets
huvudféremal.

5.3.3  Avtal mellan upphandlande myndigheter

Upphandlingslagstiftningen gér som huvudregel inte 3tskillnad pa
kontrakt som ingds med en “vanlig” leverantor och en leverantér som
ir en upphandlande myndighet. Att iven upphandlande myndigheter
kan vara att beteckna som leverantérer 1 upphandlingsrittslig mening
har bland annat betydelse vid bedémningen av om ett samverkans-
avtal faller under upphandlingslagstiftningens tillimpningsomrade.
Aven t.ex. en kommun som inom ramen fér ett samverkansavtal utfor
en upphandlingspliktig tjinst 4t en annan kommun ir alltsd att be-
teckna som “leverantdr” 1 upphandlingslagstiftningens mening. Enligt
artikel 2.10 1 LOU-direktivet férstds nimligen med “ekonomisk
aktor”?

varje fysisk eller juridisk person, offentlig enhet eller grupp av sddana
personer och/eller enheter, inbegripet tillfilliga féretagssammanslut-
ningar, som erbjuder sig att utféra byggentreprenader och/eller ett bygg-
nadsverk, leverera varor eller tillhandahilla tjinster pd marknaden.

Att dven en “offentlig enhet” kan vara en leverantdr framgir alltsd
redan av LOU-direktivet, 4ven om det inte kommer till lika klart ut-
tryck i den svenska lagtexten.”® Av EU-domstolens rittspraxis fram-
gdr vidare att dven aktdrer som inte huvudsakligen bedriver verksam-
het 1 syfte att skapa vinst, eller inte stadigvarande ir verksamma p3d
den aktuella marknaden, kan vara att beteckna som leverantorer.”!
Inte heller ir det helt ovanligt att upphandlande myndigheter faktiskt
deltar i annonserade konkurrensutsittningar 1 egenskap av just leve-
rantor. Diremot ir medlemsstaterna i princip fria att bestimma att
vissa sidana nationella offentliga aktdrer inte fir delta i offentliga

#1 den svenska lagstiftningen har LOU-direktivets begrepp “ekonomisk aktdr” ersatts med
”leverantdr”, se prop. 2016/17:195 s. 341.

0 Se 1 kap. 16 § LOU.

>1 C-305/08 CoNISMa, EU:C:2009:807, punkt 30.
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upphandlingsférfaranden.” I nigon mening kan lokaliseringsprinci-
pen och férbudet mot spekulativ niringsverksamhet betecknas som
kommunalrittsliga exempel pa sddana regleringar.

Fran huvudregeln att upphandlingsreglerna ir tillimpliga dven pa
kop mellan upphandlande myndigheter finns emellertid en rad un-
dantag. I féljande situationer kan nimligen en upphandlande myn-
dighet ingd ett annars upphandlingspliktigt avtal med en annan upp-
handlande myndighet utan annonserad konkurrensutsittning:

e Avtal som ir undantagna férdragen (avsnitt 5.3.4);

e Kop av tjinster frdn en upphandlande myndighet som har en en-
samritt att leverera tjinsten (avsnitt 5.3.5);

o Kop frén inkdpscentraler (avsnitt 5.3.6);
¢ Intern upphandling (avsnitt 5.3.7);
¢ Upphandling mellan myndigheter (avsnitt 5.4).

Aven 6vriga undantag frén upphandlingsreglerna kan vara tillimpliga
vid ingdendet av ett avtal mellan upphandlande myndigheter (till
exempel om det annars upphandlingspliktiga avtalet ingds utan kon-
kurrensutsittning pd grund av bridska). Dessutom kan avtalskon-
struktionen i sig vara sddan att avtalet inte omfattas av upphandlings-
reglerna (till exempel dirfor att det inte innefattar nigra ekonomiska
transaktioner mellan avtalsparterna).

5.3.4  Avtal som ar undantagna fordragen

De EU-rittsliga reglerna om den fria rorligheten pd EU:s inre
marknad anses vara tillimpliga pa all nationell lagstiftning.” Enligt
EU-domstolens rittspraxis finns det emellertid tvd situationer dir
medlemsstaterna kan géra undantag frdn bestimmelserna om de
fria rorligheterna:

52 C-305/08 CoNISMa, EU:C:2009:807, punkt 48.
> Andrea Sundstrand, Offentliga kontrakt — méjlighet till undantag frin EU:s primirritt,
Férvaltningsréttslig tidskrift, nummer 2013:1.
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1. undantag som uttryckligen har angetts i féredragen och

2. situationer som medger medlemsstaten ritt att géra undantag pa
grund av tvingande hinsyn till ett allminintresse.

Om en viss verksamhet dr undantagen primirritten (férdragen) om-
fattas den heller inte av sekundirritten (upphandlingsdirektiven).”
Konsekvensen av att ett avtal ir undantaget férdragen ir att det ir en
helt nationell friga vilka regler som ska gilla vid ingdende av sidana
avtal. Att ett visst avtal potentiellt ir undantaget fordragen — eller
upphandlingsdirektiven — innebir emellertid inte i sig att en upp-
handlande myndighet kan underlita en annonserad konkurrensut-
sittning enligt den nationella upphandlingslagstiftningen. Medlems-
staterna kan nimligen vilja att lita dven sddana avtal omfattas av sin
nationella upphandlingslagstiftning. Den svenska lagstiftaren har i
stor utstrickning valt att inte utnyttja utrymmet att undanta upp-
handlingar frin de krav som féljer av unionsreglerna.

Tillimpningen av undantagen frin f6rdragen

Givet att kontrakt kan anses ha ett grinséverskridande intresse giller
alltsd de grundliggande principerna i férdragen. Medlemsstaterna har
dock mgjlighet att inskrinka dessa under vissa férutsittningar. En-
ligt EU-domstolens rittspraxis krivs d& att fyra forutsittningar dr
uppfyllda. S8dana tgirder ska

1. vara tillimpliga p3 ett icke-diskriminerande sitt,

2. framstd som motiverade med hinsyn ull ett tringande allmin-
intresse,

3. vara dgnade att sdkerstilla forverkligandet av den maélsittning
som efterstrivas genom dem och

4. inte g utdver vad som ir nddvindigt for att uppnd denna mal-

sittning.

EU-domstolen har dterkommande uttalat att undantagen 1 primir-
ritten frin de grundliggande reglerna om etableringsfrihet och fri-

>+ C-160/08 kommissionen mot Tyskland ("Hamburgdomen™), EU:C:2010:230, punkt 74.
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heten att tillhandahlla tjinster ska tolkas restriktivt och begrinsas
till att endast omfatta vad som ir absolut nddvindigt for att siker-
stilla de hinsyn som medlemsstaterna ges ritt att skydda.”

Undantag frin f6rdragen som kan avse myndighetssamverkan

De olika undantag som har beskrivits 1 svil fordragen som 1 EU-
domstolens rittspraxis, liksom de sitt pd vilka de kommer ll ut-
tryck i LOU-direktivet och LOU, ir delvis 6verlappande. Vad giller
mojligheten att ingd kommunala samverkansavtal utan annonserad
konkurrensutsittning dr det frimst tre sddana uttryckliga undantag
som dr av intresse:

e tjinster av allmint icke-ekonomiskt intresse,
e tjinster som innefattar utévandet av offentlig makt samt

o Jitgirder som innebir omférdelning av uppgifter inom medlems-
staten.

Dessa undantag har inte angetts i LOU. Motivet till detta synes
vara att regeringen som utgingspunkt vid inforlivandet av upp-
handlingsdirektiven har ansett att bestimmelser som riktar sig till
medlemsstaten 1 egenskap av lagstiftare, och inte till de upphand-
lande myndigheterna, inte ska komma till uttryck i upphandlings-
lagstiftningen.”®

Tjanster av allmint icke-ekonomiskt intresse

Utférandet av vissa typer av tjinster har fitt en sirskild reglering i
fordragen. Detta giller sidana offentliga tjinster som inom EU-
ritten betecknas finster av allmdnt intresse. Med tjinster av allmint
intresse avses tjinster som medlemsstater anser ir grundliggande in-
tresse att tillhandahilla sina medborgare, t.ex. olika former av vil-
firdstjinster. Varje medlemsstat avgér sjilv vilka tjinster som dr av
allmint intresse. Kommissionen kan dock éverprova ett beslut att

> C-438/08 kommissionen mot Portugal, EU:C:2009:651, punkt 34.
¢ Se a.prop. s. 334 om forhillandet till artikel 346 i EUF samt s. 336 vad giller tjinster av
icke-ekonomiskt intresse.
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anse att en tjinst ir av allmint intresse om en nationell klassificering
ir uppenbart fel (s.k. manifest error”). Tjinster av allmint intresse
ir ett samlingsbegrepp som 1 sin tur kan delas in 1 tvd kategorier:

e tjinster av allmint icke-ekonomiska intresse och

e tjinster av allmint ekonomiskt intresse.”

En tredje kategori av tjinster dr sddana sociala tjinster och andra
sirskilda tjinster som 1 och for sig fattas av upphandlingsdirektiven
och de grundliggande principerna, men fér vilka medlemsstaterna
kan och ska faststilla egna forfaranderegler i den nationella upphand-
lingslagstiftningen.”

Tidnster av allmént ekonomaskt intresse (SGEI) omfattas av fordra-
gens bestimmelser. Alla sidana tjinster ska tillhandahéllas 1 enlighet
med unionsritten; diribland etableringsfriheten och friheten att
tillhandahélla tjinster enligt artiklarna 49 och 56 1 FEUF — och de
grundliggande principer som foljer av dessa bestimmelser. En tjinsts
klassificering som sddan tjinst kan diremot ha betydelse vad giller
tillimpningen av statsstddsreglerna.

Tidnster av allmdnt icke-ekonomiska intresse faller diremot utan-
for fordragen. Enligt protokoll 26 till férdragen inskrinker nimligen
inte foérdragen medlemsstaternas mojligheter att tillhandah3lla och
organisera tjinster av icke-ekonomiskt intresse (artikel 2). Artikeln
har foljande lydelse:

Bestimmelserna i férdragen ska inte pd ndgot sitt piverka medlems-
staternas behodrighet att tillhandahilla, bestilla och organisera tjinster
av allmint intresse som inte ir av ekonomisk art.

Enligt LOU-direktivet omfattas inte tjinster av allmint icke-eko-
nomiska intresse av direktivets tillimpningsomrdde (skil 6). Kom-
missionen har vad giller sddana tjinster bl.a. uttalat f6ljande:

Den hir typen av tjinster, t.ex. traditionellt statliga 8ligganden som
polis, domstolar och obligatoriska system fér socialskydd lyder inte
under nigra sirskilda EG-rittsliga bestimmelser och omfattas inte
heller av fordragets bestimmelser i friga om den inre marknaden och

> Terminologin ir inte helt enhetlig, och ibland anvinds i stillet begreppen icke-ekonomiskt
tjdnster av allmdnt intresse respektive ekonomiska tjdinster av allmdnt intresse.
> Se artikel 74-76 i LOU-direktivet och SOU 2016:78 s. 485-500.

120



SOU 2017:77 Samverkansavtal och upphandlingsreglerna

konkurrens. Vissa aspekter pi dessa tjinster kan falla under andra
bestimmelser i férdragen, t.ex. principen om icke-diskriminering.*

En hinvisning till dessa begrepp finns 1 skil 7 1 LOU-direktivet. For-
dragen inskrinker alltsi inte medlemsstaternas méojligheter att till-
handahilla och organisera tjinster av icke-ekonomiskt intresse. Dir-
emot omfattas frigan om vilka tjinster som ir att beteckna som eko-
nomiska eller icke-ekonomiska av unionsritten, och kan ytterst
avgoras av EU-domstolen.

Undantaget har dven provats i svensk rittspraxis vid dtminstone
ett tillfille. Kammarritten 1 Stockholm har 1 en dom &r 2009 bedémt
att en viss befattningsutbildning fér rektorer och andra skolledare.
Den aktuella befattningsutbildningen var att betrakta som en icke-
ekonomisk tjinst av allmint intresse som siledes inte omfattas av EG-
fordraget och inte heller av upphandlingsdirektiven och LOU”.*!
Aven tex. Utredningen om bittre méjligheter till fjirrundervisning
och undervisning pd entreprenad har konstaterat att de tjinster som

inte omfattas av upphandlingsdirektiven inte heller omfattas av
LOU.%

Utovandet av offentlig makt

Enligt artiklarna 51 och 56 1 FEUF ska bestimmelserna om etabler-
ingsfrihet och friheten att tillhandahélla tjinster inte omfatta verk-
samhet som hos medlemsstaten, om dn endast tillfilligt, dr forenad
med utdvandet av offentlig makt. Detta undantag kan sigas om-
fatta en viss typ av tjinster av allmint icke-ekonomiskt intresse.
Generellt sett dr verksamheter som 1 sig utgor en del av befogen-
heterna att utdva offentlig makt och utfors av staten inte ekonomisk
verksamhet. EU-domstolen har vad giller detta undantag uttalat att
undantaget endast kan tillimpas pd verksamheter som 1 sig ir direkt
och specifikt férenade med utévande av offentlig makt.*” Undan-

% Meddelande frdn kommissionen till Europaparlamentet, Ridet, Europeiska ekonomiska
och sociala kommittén samt regionkommittén, Med anknyining till meddelandet "En inre
marknad for framtidens Europa”, Tjinster av allmint intresse, daribland sociala tinster av
allmént intresse — ett nytt enropeiskt dtagande {KOM(2007) 724 slutlig, s. 4 f.

€ Madell, Tom, Tjinster av allmént intresse — ett svenskt perspektiv, Sieps 2011:8, s. 21.

¢! Kammarritten 1 Stockholms dom den 19 maj 2009 i m&l nr 8101-8104-08.

©2SOU 2017:44 s. 345.

6 C-160/08 kommissionen mot Tyskland ("Hamburgdomen”), EU:C:2010:230, punkten 78.
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taget omfattar inte verksamheter som har en rent stédjande och
forberedande karaktir i férhdllande till utévandet av offentlig make.**
Om sjilva maktutévandet kan sirskiljas frdn annan verksamhet si
omfattar inte undantaget denna 6vriga verksamhet.®” EU-domstolen
har dven understrukit att undantaget férutsitter att det dr friga om
ett tillrickligt kvalificerat utévande av t.ex. befogenheter att vidta
tvingsdtgirder.®® Den omstindighet att utférandet av en tjinst férut-
sitter ett samarbete med myndigheter som har offentliga maktbefo-
genheter innebir diremot inte i sig att tjinsterna ir forenade med
utévandet av offentlig makt. Detsamma giller den omstindigheten
att avtalet omfattas av offentlig ritt och att de berérda verksamhe-
terna utférs pd uppdrag av offentligrittsliga enheter som ansvarar for
uppgiften i friga.” Kommittén for férstirkning av den kommunala
demokratins funktionsitt kunde inte se ndgra storre svarigheter med
att inritta ett samarbete som innebir gemensam myndighetsutdv-
ning s3 linge nigra privata aktérer inte involveras.**

Aven sidana “kringtjinster” som inte 4r undantagna férdragen pa
den grund att de innefattar utévandet av offentlig makt kan emel-
lertid vara undantagna pd den grund att de utgor tjinster av icke-
ekonomiskt intresse (eller vara undantagna upphandlingsreglerna pd
annan grund).

Enligt 3 kap. 23 § punkten 4 LOU ir dven upphandling av juri-
diska tjinster som ir forenade med offentlig maktutévning undan-
tagen lagen. Enligt regeringen ska dessa tjinster, for att vara undan-
tagna, 1 sig ha inslag som gor att de kan sigas vara férenade med
offentlig maktutdvning. Det ir alltsd inte tillrickligt att tjinsterna
kommer till anvindning i en verksamhet som har sidan inriktning

hos den upphandlande myndigheten.

Se bla. C-160/08 kommissionen mot Tyskland EU:C:2010:230 ("Hamburgdomen”),
punkten 82.

6 M4l 2/74 Reyners, EU:C:1974:68, punkt 47.

6 M3l 2/74 Reyners, EU:C:1974:68, punkt 45; C-42/92 Thijssen EU:C:1993:304, punkt 8;
och C-438/08 kommissionen mot Portugal, EU:C:2009:651, punkt 36.

67 C-160/08 kommissionen mot Tyskland ("Hamburgdomen”), EU:C:2010:230, punkterna
84-85.

¢ SOU 2012:30's. 294.

% Prop. 2015/16:195 s. 971.
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Overféring av uppgifter mellan myndigheter

En annan form av undantag frin upphandlingslagstiftningen ir méj-

ligheten for medlemsstaterna att 6verfora uppgifter mellan olika

myndigheter. Enligt artikel 1.6 i LOU-direktivet giller foljande:
Overenskommelser, beslut eller andra rittsliga instrument for éver-
féring mellan upphandlande myndigheter eller grupper av upphand-
lande myndigheter av befogenheter och ansvar fér fullg('jrande av ett
offentligt uppdrag som inte innebir att avtalade prestationer fullgors
mot ersittning, ska ses som en del av den berdrda medlemsstatens

interna organisation och piverkas dirmed inte pd nigot sitt av detta
direktiv.

I nigon mening fir detta undantag i LOU-direktivet anses utgodr
kodifiering av vad som redan gillde enligt det tidigare direktivet.”
Undantaget har inte inférts i LOU.”

EU-domstolen har uttalat sig om hur éverfoéring av befogenheter
forhiller sig till upphandlingsdirektiven och férdragen.”” Milet
Remondis gillde tillimpningen av det numera upphivda direktivet
2004/18/EG, som inte innehdll ndgon motsvarande uttrycklig bestim-
melse. Domstolen hinvisade emellertid inledningsvis till artikel 1.6 i
LOU-direktivet. Domstolen uttalade i domen att befogenhetsfordel-
ningen inom en medlemsstat skyddas genom artikel 4.2 FEU. Efter-
som denna befogenhetsférdelning kan dndras s omfattar skydd enligt
artikel 4.2 dven omorganisation av befogenhetsférdelningen inom en
medlemsstat. Domstolen uttalade vidare att en sidan omférdelning
eller verforing av befogenheter inte heller upptyller samtliga villkor
som uppstills fr att det ska anses foreligga ett offentligt kontrakt.”

7® Commissionen Staff Working Paper concerning the application of EU public procurement
law to relations between contracting authorities (‘public-public cooperation'), Brussels,
4.10.2011 SEC(2011) 1169 final, s. 17-18. Se dven Arrowsmith a.a. s. 530-531.

7! Regeringen redovisar skilen for detta i prop. 2015/16:195 s. 337.

72 Se bl.a. C-51/15 Remondis, EU:C:2016:985.

73 Mal C-51/15 Remondis, EU:C:2016:985, punkterna 42-46.
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5.3.5  Ensamratt att utféra tjansten

LOU ir inte heller tillimplig pd tjinstekontrakt som en upphand-
lande myndighet tilldelar en annan upphandlande myndighet som pa
grund av lag eller annan forfattning har ensamritt att utfora tjinsten
(3 kap. 10 § LOU). Detta undantag har sin bakgrund i den timligen
sjilvklara omstindigheten att om det endast finns en myndighet som
fir utféra tjdnsten saknas anledning att kriva annonserad konkur-
rensutsittning av sidana tjinster.”

EU-domstolen har understrukit att undantaget endast ir tillimp-
ligt pd sddana tjinster som faktiskt omfattas av ensamritt, och inte
pa andra, mi vara nirliggande, tjinster vilka tillhandahills i konkur-
rens med andra aktérer.”

En foérutsittning for att ett avtal ska vara undantaget upphand-
lingsreglerna pd denna grund ir att skapandet av sjilva ensamritten
att tillhandahélla tjinsten ir férenlig med EUF-férdraget.” Detta ir
fallet om ndgon av de tv4 situationer som beskrivs i avsnitt 5.3.1 ovan
foreligger: alltsd om tjinsten antingen kan undantas fordragen pd
grund av nigot uttryckligt undantag i férdragen eller annars moti-
veras av ett tvingande hinsyn till allménintresset.

Med "férfattning” forstds enligt regeringen sidana rittsregler som
i 8 kap. regeringsformen betecknas som foreskrifter.”” Av 8 kap. 1§
regeringsformen framgdr att foreskrifter meddelas av riksdagen ge-
nom lag, av regeringen genom forordning, eller, efter bemyndigande i
lag eller forordning, av nigon annan myndighet eller av en kommun.

5.3.6  Kop fran inkopscentraler

En annan situation dir en upphandlande myndighet kan ingd avtal
med en annan myndighet utan annonserad konkurrensutsittning ir
vid anvindandet av inképscentraler. Med ink&pscentral avses en
upphandlande myndighet som stadigvarande tillhandah&ller centra-
liserad inképsverksamhet i form av

7* Commission Staff Working Paper concerning the application of EU public procurement
law to relations between contracting authorities (‘public-public cooperation'), Brussels,
4.10.2011 SEC(2011) 1169 final, s. 19-20.

75 (C-220/06 Correos, EU:C:2007:815.

76 Artikel 11 i LOU-direktivet.

77 Prop. 2015/16:95 s. 391.
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1. anskaffning av varor eller tjinster som ir avsedda fér upphand-
lande myndigheter, eller

2. tilldelning av kontrakt eller ingdende av ramavtal om varor, tjins-
ter eller byggentreprenader som ir avsedda fér upphandlande
myndigheter.

En inkdpscentral kan alltsd upptrida i olika roller.”® Det ir dven
under vissa forhdllanden méjligt f6r en upphandlande myndighet
att anvinda en inkdpscentral i en annan medlemsstat (7 kap. 14—

23 §§ LOU).

Stodverksamhet f6r inkop

Enligt de nya upphandlingslagarna fir en upphandlande myndig-
heten iven anlita en inkdpscentral for stddverksambet for inkdp
(7 kap. 10§ LOU). Med ”stédverksamhet” avses verksamheter for
tillhandah8llande av stdd for inkép, t.ex. 1 form av att tillhandah3lla
teknisk infrastruktur, rddgivning samt férberedande och administra-
tion av upphandlingsférfaranden pi den upphandlande myndighe-
tens eller enhetens vignar.” Detta giller under férutsittning att den
upphandlande myndigheten anlitar inkdpscentralen f6r anskaffning-
ar frin eller genom inképscentralen. En upphandlande myndighet
som enbart vill anvinda sig av en tjinst som avser stddverksamhet
for inkép kan alltsd vara skyldig att upphandla denna tjinst.®

Delegation till en inkdpscentral

En kommun eller ett landsting far enligt 6 kap. 4 § lagen (2009:47)
om vissa kommunala befogenheter uppdra 4t anstillda 1 en inképs-
central att i en upphandling besluta pi nimndens vignar.*'

7 Edman, Asa, Inképscentralens nya roller, forfaranden och arbetssitt, Upphandlingsrittslig
tidskrift, 2016:4.

7 Prop. 2015/16:195 s. 534 {.

8 Prop. 2015/16:195 s. 537.

81 Prop. 2011/12:106, s. 95-115; SOU 2011:43 5. 591-688.
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5.3.7 Intern upphandling

Som framgdr ovan ir en upphandlande myndighet som képer varor,
yinster eller byggentreprenader frdn en annan juridisk person enligt
huvudregeln skyldig att konkurrensutsitta avtalet enligt reglerna 1
upphandlingslagstiftningen. Ett 1 praktiken — sirskilt f6r kommun-
sektorn — viktigt undantag frin denna huvudregel ir mojligheten for
vissa nirstiende organisationer att utan annonserad konkurrensut-
sittning ingd avtal med varandra. Detta ir fallet nir forhillandet
emellan de bida avtalsparterna i hog grad liknar situationen dir den
upphandlande myndigheten sjilv producerar upphandlingsféremalet
(t.ex. genom att utféra en tjinst i egen regi). Avtal som ingds i en
sidan situation omfattas inte av tillimpningsomridet fér upphand-
lingslagstiftningen. I nigon mening har detta undantag skapats ge-
nom EU-domstolens rittspraxis, en rittsutveckling som inleddes
med det s.k. Teckaldomen ir 1999.%

Denna rittspraxis blev dven féremil foér en sirskild utredning i
Sverige, den s.k. OFUKI-utredningen®, efter Hogsta férvaltnings-
domstolens avgérande i det s.k. SYSAV-malet (RA 2008 ref. 26).
Enligt ALOU gillde frin den 1 januari 2013 att vissa typer av avtal
undantogs frdn lagen genom uttryckliga bestimmelser i 2 kap. 10a §
dLOU. Dessférinnan gillde ett liknande undantag enligt samma para-
graf temporirt mellan den 15 juli 2010 och den 31 december 2012.

EU-domstolens rittspraxis har kodifierats genom 2014 ars upp-
handlingsdirektiv, och undantaget har som en foljd av detta fitt en
nigot annorlunda utformning 1 de nya upphandlingslagarna. Framfor
allt framgdr numera uttryckligen att undantaget ir tillimpligt oavsett
om den upphandlande myndigheten upptrider som kdpare eller siljare
1 avtalsforhillandet (3 kap. 14§ LOU). P4 liknande sitt har det
klargjorts att dven avtal mellan tvd sddana kontrollerade aktorer (till
exempel mellan tvd systerbolag i en kommunal bolagskoncern) kan
vara undantagna (3 kap. 15§ LOU).

For att ett avtal ska vara undantaget upphandlingsreglerna dirfor
att det utgdr en intern upphandling ska tv kriterier vara uppfyllda,
de s.k. kontroll- respektive verksamhetskriterierna:

82 Ge C-107/98 Teckal, EU:C:1999:562.
% Dir. 2009:81 och dir. 2010:115.
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o Kontrollkriterier: Den upphandlande myndigheten ska utéva kon-
troll 6ver motparten motsvarande den som myndigheten utdvar
dver sin egen forvaltning.

o Verksambetskriterier: Motparten utfér mer dn 80 procent av sin
verksamhet f6r den upphandlande myndighetens rikning.

Om dessa kriterier ir uppfyllda behéver den upphandlande myn-
digheten vare sig beakta férfarandereglerna i upphandlingsdirek-
tiven eller de grundliggande principerna (i artiklarna 18, 49 och
56 FEUF)."

I LOU har dven klargjorts att det inte fir finnas nigot direkt
privat dgarintresse i den aktdr som ir leverantdr 1 avtalsforhillandet.
Denna regel innebir att ett direkt privat dgarintresse 1 den kon-
trollerade juridiska personen utesluter en tillimpning av undantaget
for intern upphandling.” Detta har nu kommit till uttryck som ett
tredje kriterium 1 lagstiftningen for att ett avtal ska vara undantaget
tillimpningsomridet. Frin denna regel finns i LOU-direktivet ett
undantag som dock inte har inférts i LOU, eftersom regeringen har
bedémt att det knappast kan vara tillimpligt vid upphandlingar som
genomfors av svenska upphandlande myndigheter.*

5.4 Upphandling mellan upphandlande myndigheter

Av sirskilt intresse for mojligheten att ingd kommunala samverkans-
avtal dr det undantag som i ndgon mening skapades genom den s.k.
Hamburgdomen frin EU-domstolen.” T domen konstaterade EU-
domstolen att avtal genom vilka upphandlande myndigheter férbin-
der sig att samverka for att 16sa gemensamma uppgifter under vissa
forutsittningar inte omfattas av upphandlingsdirektiven. Detta avgs-
rande, och de domar i vilka EU-domstolen hitintills har utvecklat

8 Se C-107/98 Teckal, EU:C:1999:562, punkt 50; C-458/03 Parking Brixen, EU:C:2005:605,
punkt 62, samt C-480/06 kommissionen mot Tyskland, ("Hamburgdomen”),
EU:C:2009:357, punkt 34; och C-573/07 Sea, EU:C:2009:532, sirskilt punkten 40.

% Se prop. 2015/16:195 s. 399.

8 Det giller situationer dir det enligt nationell lagstiftning finns krav pd att en viss offentlig
organisation ska ha ett visst privat dgande. Se artikel 12.1 ¢), 12.2 och 12.3 ¢) i LOU-
direktivet och prop. 2015/16:195 s. 399.

87 C-480/06 kommissionen mot Tyskland, ("Hamburgdomen”), EU:C:2009:357.
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resonemangen i detta m3L* kan ses som en rittsutveckling som ir
parallell till den mer utvecklade rittspraxisen kring intern upphand-
ling (den ovan berdrda Teckaldomen och efterféljande domar). Den
grundliggande skillnaden mellan intern upphandling och upphand-
ling mellan upphandlande myndigheter ir att vid upphandling mellan
upphandlande myndigheter ings inte avtalet med en avtalspart som
kontrolleras av den upphandlande myndigheten: Horisontella sam-
arbetsavtal ingds istillet direkt mellan tv3 eller fler samverkande
aktorer (t.ex. tvd kommuner).

De tv& serierna av avgéranden har dock den gemensamma nim-
naren att EU-domstolen har ansett att vissa avtal ir att betrakta som
en konsekvens av att medlemsstaterna har olika sitt att organisera
sina myndigheter (horisontellt och vertikalt). S3dana avtal ir dirmed
inte att betrakta som ekonomiska aktiviteter pi en marknad och
nigon risk f6r snedvridning av konkurrensen pd den inre marknaden
finns dirmed inte. En annan gemensam nimnare ir att dessa av-
goranden har varit féremal f6r en intensiv diskussion sdvil 1 som
utanfor Sverige.”’

5.4.1 De rattsliga utgangspunkterna for undantaget

Undantaget fér upphandling mellan upphandlande myndigheter av-
ser just situationer dir tv3 eller fler upphandlande myndigheter, t.ex.
kommuner, bestimmer sig for att samverka for att l6sa en gemensam
uppgift genom att ingd avtal med varandra. Det finns dirfér anled-
ning for utredningen att nirmare analysera de rittsliga férutsitt-
ningarna f6r detta undantag och dess betydelse for mojligheterna till
kommunal avtalssamverkan.

% Se C-159/11 Azienda, EU:C:2012:817; C-386/11 Piepenbrock, EU:C:2013:385; och
C-15/13 HIS, EU:C:2014:303.

% Se t.ex. Erik Olsson, Domstolen som lagstiftare — EU-domstolens avgérande Locale di Lecce,
Europariittslig tidskrift, 2014; Johan H56k, Horisontell tillimpning av Teckal-kriterierna, Exropa-
rittslig tidskrift, 2014; Toan Baciu och Dacian C. Dragos, Horizontal In-House Transactions vs.
Vertical In-House Transactions and Public-Public Cooperation, European Procurement & Public
Private Partnership Law Review, 2015:4; Sue Arrowsmith, a.a. s. 394.

128



SOU 2017:77 Samverkansavtal och upphandlingsreglerna

Primirrittens skydd av det lokala och regionala sjilvstyret
samt subsidiaritetsprincipen

Enligt artikel 4.2 1 FEU ska unionen bland annat respektera med-
lemsstaternas nationella identitet, som kommer till uttryck i deras
politiska och konstitutionella grundstrukturer, inbegripet det lokala
och regionala sjilvstyret. EU-domstolen har pd senare tid hinvisat
till denna princip i flera mil, bla. i det ovan nimnda avgoérandet
Remondis. EU-domstolen uttalade 1 det madlet att denna artikel
skyddar befogenhetsférdelningen inom en medlemsstat och detta
skydd dven omfattar omfordelning av befogenheter frén en myn-
dighet till en annan. Domstolen ansig vidare att det emellertid inte
kan anses vara friga om en 6verforing av befogenheter om det
offentliga organ som tilldelats befogenheter inte utévar dessa befo-
genheter sjilvstindigt och pd eget ansvar.”

I artikel 5.3 1 FEU 3terfinns subsidiaritetsprincipen. Enligt denna
princip ska unionen pi de omriden dir den inte har exklusiv
befogenhet vidta en dtgird endast om och 1 den min som maélen for
den planerade 4tgirden inte 1 tillricklig utstrickning kan uppnds av
medlemsstaterna, vare sig pd central nivd eller p regional och lokal
nivd, och dirfér, pd grund av den planerade &tgirdens omfattning
eller verkningar, bittre kan uppnis pd unionsnivd. Det kan tilliggas
att offentlig upphandling ir ett sdant omride dir kompetensen ir
delad mellan unionen och medlemsstaterna.

EU:s upphandlingsdirektiv

Samarbete mellan upphandlande myndigheter diskuteras i kommis-
sionens gronbok som utgjorde utgdngspunkten for arbetet med de
nya upphandlingsdirektiven.”’ Kommissionen uttalade i gréonboken
att en skiljelinje miste dras mellan & ena sidan arrangemang mellan
upphandlande myndigheter f6r att utféra deras offentliga uppdrag
som ingdr 1 deras ritt att sjdlva organisera sitt arbete och & andra sidan
upphandlingsverksamhet som bér dra nytta av dppen konkurrens
mellan ekonomiska aktérer. Kommissionen nimner tre sidana typer

%0 C-51/15 Remondis punkt 49 och 51.

° Europeiska kommissionen, Gronbok om en modernisering av EU:s politik for offentlig upp-
handling med sikte pd en effektivare europeisk upphandlingsmarknad, Bryssel den 27.1.2011
KOM(2011) 15 slutlig.
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av undantag: Internt (det vill siga vad som ovan betecknas interna
kontrakt); horisontella samarbeten (horisontella samverkansavtal) och
dverforing av befogenbeter avseende ett allminnyttigt uppdrag frn en
myndighet till en annan. I gronboken diskuterar kommissionen EU-
domstolens rittspraxis samt behovet av att reglera (kodifiera) de olika
undantagen i lagbestimmelser pd EU-niv4.”

I en sammanstillning av svaren pd gronboken konstaterade kom-
missionen i denna del att en klar majoritet i alla kategorier av intres-
senter 1 konsultationen uttalat sitt stéd for att infora lagstiftning
kring samarbeten mellan offentliga aktérer pA EU-niva.”

I LOU-direktivet har undantaget fér upphandling mellan upp-
handlande myndigheter formulerats pa foljande sitt.

Ett kontrakt som ingdtts uteslutande mellan tvi eller flera upphand-
lande myndigheter ska inte omfattas av tillimpningsomradet for detta
direktiv, om samtliga f6ljande villkor ir uppfyllda:

a) Kontraktet inrittar eller genomfor ett samarbete mellan de delta-
gande upphandlande myndigheterna for att sikerstilla att de offentliga
yinster som de ska utféra tillhandahills med maélet att uppnd myndig-
heternas gemensamma mal.

b) Genomférandet av samarbetet styrs endast av verviganden som
sammanhinger med allminintresset.

c) De deltagande upphandlande myndigheterna ut6var verksamhet
pi den 6ppna marknaden i1 en omfattning som understiger 20 % av de
verksamheter som berérs av samarbetet.

I artikel 12.5 finns dirutdver detaljerade regler kring hur procent-
satsen for de verksamheter som avses i punkt 4 ¢ ska faststillas.

Vigledning f6r tolkningen av denna artikel f3s i skilen till direk-
tivet. Av skil 31 framgdr nimligen f6ljande:

[...] Enbart det faktum att bida avtalsparterna sjilva ir myndigheter
utesluter inte i sig tillimpning av upphandlingsreglerna. Tillimpningen
av reglerna for offentlig upphandling bér dock inte inskrinka upp-
handlande myndigheters frihet att utféra de offentliga uppdrag som
dligger dem genom att anvinda sina egna resurser, vilket innefattar
mojligheten att samarbeta med andra myndigheter.

Det bor sikerstillas att undantag {6r samarbete mellan myndigheter
inte leder till att konkurrensen snedvrids i forhillande till privata

21bid. s. 22-24.

% European Kommission, Green Paper on the modernisation of EU public procurement policy,
Towards a more efficient European Procurement Market, Synthesis of replies, publicerad 2011
(odaterad) s. 12. Dokumentet ir endast tillgingligt pd engelska.
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ekonomiska aktorer i den mén det gynnar en privat tjinsteleverantér i
forhillande till dess konkurrenter.

Skl 33 har foljande lydelse:

Upphandlande myndigheter bor kunna vilja att tillhandahilla sina
offentliga tjinster gemensamt genom samarbete utan skyldighet att
anvinda en viss juridisk form. Ett sidant samarbete kan omfatta alla
typer av verksamhet som sammanhinger med fullgérandet av tjinster
och ansvar som forelagts de deltagande myndigheterna eller som de
pitagit sig ansvaret for, t.ex. obligatoriska eller frivilliga uppgifter for
lokala eller regionala myndigheter eller tjinster som genom lag dlagts
vissa organ. De tjinster som tillhandahlls av de olika deltagande myn-
digheterna méste inte nédvindigtvis vara identiska; de kan ocksd kom-
plettera varandra.

Kontrakt f6r gemensamt tillhandahillande av offentliga tjinster bor
inte omfattas av tillimpningen av reglerna i detta direktiv férutsatt att
de har ingdtts uteslutande mellan upphandlande myndigheter, att
genomférandet av samarbetet endast styrs av &verviganden som sam-
manhinger med allminintresset och att ingen privat tjinsteleverantdr
gynnas i férhdllande till sina konkurrenter.

Fér att uppfylla dessa villkor bér samarbetet grundas pd ett sam-
arbetskoncept. For sidant samarbete krivs inte att alla deltagande
myndigheter dtar sig att fullgéra de huvudsakliga avtalsférpliktelserna
s& linge det finns dtaganden om att bidra till ett fullgérande av den
berdrda offentliga tjinsten genom samarbete. Genomfdrandet av sam-
arbetet, inbegripet ekonomiska 6verféringar mellan de deltagande
upphandlande myndigheterna, bér dessutom endast styras av &ver-
viganden som sammanhinger med allminintresset.

5.4.2 Undantagets utformning i nya LOU

Undantaget fér upphandling mellan upphandlande myndigheter har i
LOU inférts som en ny bestimmelse om undantag frén tillimpnings-
omrddet frdn upphandlingsreglerna. Bestimmelserna har inférts i
3 kap. 17 § LOU och konstruerats pd foljande sitt:

Denna lag giller inte f6r upphandling mellan tv4 eller flera upphand-
lande myndigheter, om

1. upphandlingen syftar till att uppritta eller reglera formerna for ett
samarbete mellan myndigheterna som ska sikerstilla att de offentliga
yinster som myndigheterna ska utféra tillhandahdlls for att uppnd
myndigheternas gemensamma mal,

2. samarbetet styrs endast av Overviganden som hinger samman
med allminintresset, och
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3. myndigheterna pd den 6ppna marknaden utévar mindre in 20 pro-
cent av den verksamhet som berérs av samarbetet.

I 18 § samma lag och kapitel finns en kompletterande bestimmelse
om hur verksamhetskriteriet ska tillimpas. Bestimmelsen har fol-
jande lydelse:
Verksamhetsandelen enligt 17 § 3 ska bestimmas pd grundval av den
upphandlande myndighetens sammanlagda genomsnittliga omsittning
1 frdga om varor, tjinster och byggentreprenader avseende de verk-
samheter som har omfattats av samarbetet under de tre ren som fére-
gir tilldelningen eller pd grundval av ett annat limpligt verksamhets-
baserat mitt grundat pd uppgifter under samma tidsperiod.
Om uppgifterna inte lingre ir relevanta eller inte ir tillgingliga, fir
verksamhetsandelen bestimmas pd grundval av nigot annat limpligt
kvantitativt eller kvalitativt verksamhetsmatt.

Skillnader mellan de olika upphandlingslagarna

Regleringen av undantaget f6r horisontella samverkansavtal ir ut-
formad pa samma sitt i LOU, LUF och LUK. Diremot finns vissa
skillnader 1 utformningen av férutsittningarna fér undantagna sam-
verkansavtal 1 de olika upphandlingslagarna.

Forsorjningssektorerna (LUF) och koncessioner (LUK)

En begrinsning av tillimpligheten av undantaget 1 LUF ir att inte
alla upphandlande enheter som omfattas av LUF och LUK kan till-
limpa undantaget. En upphandlande enhet som inte ocksd uppfyl-
ler kriterierna for att vara en upphandlande myndighet kan alltsd
inte tillimpa undantaget.”

Forsvars- och sikerbetsupphandling (LUFS)

LUFS-direktivet har som ovan nimnts inte reviderats genom de nya
upphandlingsdirektiv som genomférts genom de nya upphandlings-
lagarna. Detta innebir att LUFS inte har tillférts bestimmelser om

% Prop. 2015/16:195 5. 1 187.
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upphandling mellan upphandlande myndigheter som motsvarar de
som finns 1 de nya direktiven.

Nya bestimmelser — men inte ett nytt undantag

Utredningen har i uppdrag att mot bakgrund av de utokade mojlig-
heter till samverkan som de nya upphandlingslagarna innebir se dver
mojligheterna att utvidga och férenkla mojligheterna till avtalssam-
verkan. Som utredningen nimnt ovan finns det numera ett uttryckligt
undrantag f6r upphandling mellan myndigheter i upphandlingslag-
stiftningen. Ndgra motsvarande regler fanns inte 1 de numera upp-
hivda lagarna (eller upphandlingsdirektiven). Mot bakgrund av hur
upphandlingslagstiftningen dterkommande har ansetts begrinsa moj-
ligheterna till kommunal avtalssamverkan uppkommer frdgan om de
nya bestimmelserna innebir att forutsittningarna verkligen har for-
indrats, eller om de méjligheter som fanns sedan tidigare bara kommit
till tydligare uttryck i lagtexten.

Enligt 6vergdngsreglerna till de reglerna om intern upphandling
och upphandling mellan myndigheter i LOU ska dessa bestimmelser
tillimpas dven pd forhillanden som avser tiden fore ikrafttridandet
av den nya lagen. Dessa sirskilda évergingsregler tillkom efter att
bl.a. Konkurrensverket efterlyst ett klargérande kring vad som skulle
gilla i 6vergingshinseende for sidana samarbeten. Overgingsbestim-
melsen innebir alltsd att dven sddana avtal som ingdtts fore ikraft-
tridandet av de nya lagarna men som enligt de nya bestimmelserna
kan ingds utan tillimpning av lagarna ir undantagna reglerna i dessa.
Den viktigaste konsekvensen av detta ir att avtal som ingdtts fore
den 1 januari 2017 inte kan forklaras ogiltiga av férvaltningsdomstol
om de med stdd av de nya bestimmelserna ir undantagna upphand-
lingsreglerna.

EU-domstolen har 1 sin rittspraxis genomgdende varit tydlig med
att undantagen frin direktiven ir uttdémmande reglerade 1 dessa. Det
finns alltsd enligt EU-domstolen inte nigra ytterligare undantag in
de som uttryckligen framgdr av direktiven, och det ir heller inte moj-
ligt f6r medlemsstaterna att i sina nationella upphandlingslagstift-
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ningar skapa nigra ytterligare sidana.” EU-domstolen kan i konse-
kvens med sin egen rittspraxis dirmed inte ha menat att den genom
sina avgoranden 1 "Teckal” eller "7Hamburg” (och efterféljande domar)
har skapat nigot ytterligare undantag frin upphandlingsdirektiven.
S8som regeringen har pipekat si har utrymmet att ingd sidana avtal
utan tillimpning av upphandlingsreglerna skapats genom att EU-
domstolen tolkat begreppet “kontrakt” (och di ansett att sidana
samverkansavtal inte utgjorde kontrakt i direktivens mening). Den
nya regleringen 1 sdvil direktiven som LOU utgér diremot undantag
frén lagarnas tillimpningsomride, utan nigon lagteknisk koppling
till begreppen kontrakt eller avtal.”

Konkurrensverket har uttalat sig i denna friga vid flera tillfillen.
I ett expertyttrande till Férvaltningsritten 1 Goteborg dr 2014 uttalade
verket att rittspraxis frdn EU-domstolen dir tillimpningsomridet
for det upphandlingsrittsliga regelverket definieras och klargérs, an-
ses vara direkt tillimpligt 1 svensk ritt utan uttryckliga bestimmelser
i LOU.” Konkurrensverket har direfter ir 2015 i en ansékan om
upphandlingsskadeavgift mot Skellefted kommun upprepat sin be-
démning 1 denna friga, och sirskilt uttalat sig om EU-domstolens
rittspraxis kring horisontella samverkansavtal. Konkurrensverket ut-
talade 1 detta sammanhang att EU-domstolens praxis om samverkan
mellan upphandlande myndigheter ir tillimplig i svensk ritt, trots att
ndgon uttrycklig bestimmelse om detta inte finns (fanns) i LOU.”

A andra sidan kan Hogsta forvaltningsdomstolens resonemang i
den ovan nimnda SYSAV-domen (RA 2008 ref. 26) uppfattas som
att en tillimpning av det synsitt som EU-domstolen gett utryck for i
Hamburgmalet forutsatt att den svenska upphandlingslagstiftningen
innehdllit ett uttryckligt undantag fér sddana samverkansavtal. Enligt
utredningens mening kan dock detta uppfattas som att Hogsta f6r-
valtningsdomstolen menar att svensk lagstiftning i LOU innefattar
vissa avtal som 1 f6r sig inte faller inom EU-ritten. Som ovan berorts

% Se t.ex. C-71/92 kommissionen mot Spanien, EU:C:1993:890, punkt 10; C-328/92 kommis-
sionen mot Spanien, EU:C:1994:178, punkt 12; C-107/98 Teckal, EU:C:1999:562, punkt 43;
C-26/03 Stadt Halle, EU:C:2005:5, punkt 24; C-340/04 Carbotermo, EU:C:2006:308, punkt
45; C-220/05 Jean Auroux, EU:C:2007:31, punkt 59 samt C-412/04 kommissionen mot
Ttalien, EU:C:2008:102, punkt 89.

% Prop. 2015/16:195 5. 918.

7 Konkurrensverkets yttrande till Férvaltningsritten i Géteborg den 26 mars 2014, dnr
175/2014, punkterna 37-41.

% Konkurrensverkets ansdkan till Foérvaltningsritten i Umed den 16 mars 2015, dnr
196/2015, sirskilt punkten 44.
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finns inte nigot hinder mot att en medlemsstat liter upphandlings-
regelverket gilla dven avtal som exempelvis faller under de troskel-
virden som giller enligt EU-ritten. Kammarritten 1 Stockholm har 1
konsekvens med Hogsta forvaltningsdomstolens slutsats i SYSAV-
domen konstaterat att Hamburgdomen inte lett till lagstiftning i
Sverige, och att frigan om tillimpning av de kriterier som EU-dom-
stolen har uppstillt dirmed inte aktualiseras.”

Utredningen konstaterar sammanfattningsvis att det 1 LOU in-
forda undantaget fér upphandling mellan upphandlande myndig-
heter inte utgdr ndgot nytt undantag enligt unionsritten. I vilket fall
har férutsittningarna for att ett samverkansavtal ska vara undantaget
reglerna f6rindrats i de nya reglerna (se avsnitt 5.4.3 nedan).

En jimf6relse mellan EU-domstolens rittspraxis
och LOU-direktivets avfattning

Utredningen konstaterar att undantaget fér upphandling mellan
upphandlande myndigheter, sdsom det kommit till uttryck i LOU-
direktivet och LOU, fitt en utformning som 1 vissa avseende skiljer
sig frin de kriterier som EU-domstolen har identifierat i sin ritts-
praxis. Aven om inforandet av de nya bestimmelserna i LOU-direk-
tivet frimst syftade till att klargdra vad som redan gillde enligt EU-
domstolens rittspraxis (kodifiering), si innebir de nya bestimmel-
serna att man miste lisa EU-domstolens tidigare rittspraxis med viss
forsiktighet: Den vigledning som erhdlls genom EU-domstolens
domar avtar 1 den utstrickning férutsittningarna for ingdende av
sddana samverkansavtal har getts en annan utformning i de nya upp-
handlingsdirektiven. De olika kriterierna har i vissa avseende preci-
serats, samtidigt som de ocks8 getts en delvis annan struktur. Utred-
ningen konstaterar att dessa férindringar sammantaget fatt till foljd
att undantaget f6r upphandling mellan upphandlande myndigheter
har utvidgats ndgot i de nya upphandlingsdirektiven jimfért med ut-
rymmet enligt EU-domstolens rittspraxis.'® Om ndgot av krite-

% Kammarritten i Stockholms dom den 30 april 2014 i mal nr 5649-5651-13.

1% Se Upphandlingsmyndigheten, Offentlig avtalssamverkan — om s.k. Hamburgsamarbeten
och inkdpscentralers majlighet att bedriva grossistverksambet, rapport 2017:3, s. 76 {. Se dven
Willem A. Janssen, The Institutionalised and Non-Institutionalised Exemptions from EU
Public Procurement Law: Towards a More Coherent Approach?, Utrecht Law review, 2014,
s. 179; och Arrowsmith a.a. 2014 s. 528 {.
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rierna for att ett avtal ska vara undantaget tvirtom kan anses ha
begrinsats genom de nya bestimmelserna kan det emellertid ifriga-
sittas om inte EU-domstolens rittspraxis fortfarande ir aktuell: En
sidan tolkning skulle 1 s3 fall innebira att det fortsittningsvis finns
tvd undantag for upphandling mellan upphandlande myndigheter:
dels det som uttryckligen framgir av de nya direktiven; dels det som
foljer av EU-domstolens rittspraxis.

5.4.3 Narmare om de réttsliga forutsattningarna

For att ett visst samverkansavtal inte ska omfattas av upphandlings-
lagstiftningen ska ett antal férutsittningar — kriterier — vara upptyll-
da. Kriterierna for att ett samarbetsavtal mellan upphandlande myn-
digheter inte ska omfattas av tillimpningsomradet f6r upphandlings-
lagstiftningen ir:

o Avtalet ska ingds endast mellan upphandlande myndigheter.

o Avtalet ska avse ett samarbete.

o Avtalet ska uppriitta eller reglera formerna f6r detta samarbete.
e Samarbetet ska avse offentliga tjinster.

o Samarbetet ska avse myndigheternas gemensamma mal.

o Samarbetet ska endast styras av éverviganden som hinger sam-
man med allmdinintresset.

e Myndigheterna ska uppfylla ett verksambetskriterium som inne-
bir att mindre dn 20 procent av den verksamhet som berors av
samarbetet fir utdvas pd den 6ppna marknaden.

Dessa kriterier dr kumulativa, dvs. samtliga kriterier méste vara upp-
fyllda for att ingdende av avtalet inte ska omfattas av upphandlings-
reglerna. Dessutom framstir de olika kriterierna som delvis dver-
lappande, 1 den meningen att samma faktiska omstindighet kan ha
betydelse fo6r beddmningen av om mer in ett av dessa kriterier dr
uppfyllda. I féljande avsnitt redovisas de olika kriterierna.
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Upphandlingsmyndigheten har som framgir av avsnitt 3.3 ny-
ligen analyserat de olika kriterierna i en rapport, varfér utredningen
hinvisar till Upphandlingsmyndighetens bedémningar i flera fall.”!

Endast upphandlande myndigheter fir vara parter i avtalet

Som en férsta forutsittning f6r undantagets tillimplighet giller att
endast upphandlande myndigheter kan vara parter i avtalet. Ndgon
annan part, t.ex. ett privat bolag eller idéburen organisation, fir inte
vara part i ett sidant samverkansavtal f6r att undantaget ska vara
ullimpligt.

Avtalet ska avse ett samarbete

For det andra ska samverkansavtalet avse ett samarbete mellan de
upphandlande myndigheterna. I skilen till direktivet har angetts att
samarbetet ska grundas pd ett “samarbetskoncept” och att det ska
finnas “3taganden om att bidra ll ett fullgorande av den berérda
offentliga tjinsten genom samarbete”. Av skilen till LOU-direktivet
framgdr vidare att det inte finns nigot krav pd att samtliga parter ska
ha ett lika stort ansvar for utférandet.

Enligt Upphandlingsmyndighetens uppfattning betyder detta att
avtal som innebir att en upphandlande myndighet koper tjinster
frén en annan upphandlande myndighet inte omfattas av undan-
taget.'” Samarbetsavtalet fir inte heller syfta till att fylla endast en
eller flera (men inte alla) avtalsparters behov. Att avtalet ska avse ett
samarbete och inte ett kép av tjdnst har nyligen understrukits av
Kammarritten i Stockholm 1 en dom om 6verprévning av avtals

giltighet.'®

1% Upphandlingsmyndigheten, Offentlig avtalssamverkan — om s.k. Hamburgsamarbeten och
inkdpscentralers méjlighet att bedriva grossistverksambet, rapport 2017:3.

12 Upphandlingsmyndigheten a.a. s. 52.

1% Kammarritten i Stockholms dom den 21 juni 2017 i mil nr 7355-16.
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Avtalet ska uppritta eller reglera formerna {6r samarbetet

For det tredje ska samverkansavtalet uppritta eller reglera formerna
for det samarbete som omfattas av avtalet. Att ett avtal dven kan
syfta till att reglera formerna for ett befintligt samarbete innebir att
en upphandlande myndighet genom avtalet iven kan ansluta sig i
efterhand till ett redan existerande samarbete mellan andra upp-
handlande myndigheter.'**

Samarbetet ska avse en offentlig tjinst

Ett samarbete fir vidare endast avse en offentlig tjinst. Begreppet ir
inte nirmare definierat i upphandlingsdirektiven. EU-domstolen har
emellertid uttalat att ett samarbete ska avse ”allminnyttiga tjinster”
och ”allminnyttiga uppdrag”, och utredningens bedémning ir att
begreppet offentlig tjinst motsvarar denna férutsittning 1 EU-dom-
stolens rittspraxis.'®

Av skilen till direktiven framgir att samarbetet kan avse sdvil
obligatoriska som frivilliga uppgifter och alla typer av verksamhet
som sammanhinger med fullgrandet av tjinsterna. Sivil obliga-
toriska som frivilliga kommunala uppgifter kan dirmed férmodligen
utgora sidana offentliga tjinster som kan omfattas av ett undantaget
samarbete.

Tolkningen av begreppet “offentlig tjinst” ir av avgorande bety-
delse for frigan om vilka typer av tjinster som faller under tilllimp-
ningsomridet for dessa bestimmelser. Av Upphandlingsmyndig-
hetens rapport framgar att tv3 principiellt olika tolkningar ir méjliga:

1. Enligt det forsta synsittet tar detta kriterium sikte pd hur det
samarbete som omfattas av ett avtal ir uppbyggt.

2. Enligt det andra synsittet dr det i stillet vad (vilka uppgifter eller
ydnster) som omfattas av samarbetet som bildar utgingspunkt
for frigan om det ir en offentlig tjinst eller inte.

1% Prop. 2015/16:195 s. 966.
105 Prop. 2015/16:195 s. 966.
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Mdjligheten till avtalssamverkan styrs av formen

En tolkning ir att undantaget f6r upphandling mellan myndigheter
endast ir en vidareutveckling pd EU-domstolens rittspraxis kring in-
terna kontrakt. Utgdngspunkten f6r vad en upphandlande myndig-
het kan samverka kring ir di organisatorisk: Om en upphandlande
myndighet fir utféra tjinsten i egen regi f&r den ocksd ingd sam-
verkansavtal med andra upphandlande myndigheter om utférande av
yjinsten. Enligt detta synsitt kan en upphandlande myndighet sam-
verka genom avtal i samma utstrickning som den kan bilda kom-
munalférbund fér att gemensamt utféra tjinsten.

Mdjligheten till avtalssamverkan styrs av innebdillet

Ett annat sitt att forstd begreppet offentlig tjinst dr att detta omfat-
tar sidana tjinster som ir en del av den upphandlande myndighetens
offentliga uppdrag — och inte andra tjinster. Detta skulle 1 si fall
innebira att avtal som t.ex. innebir att en kommun képer administ-
rativa gjdnster av en annan kommun inte omfattas av undantaget for
upphandling mellan upphandlande myndigheter eftersom de admi-
nistrativa tjinsterna inte ir offentliga tjinster.

Utredningen konstaterar att EU-domstolen 1 de rittsfall som
hitintills har f6ljt efter Hamburgdomen tagit stillning mot att avtal
om kop av olika ginster skulle vara undantagna upphandlingsreg-
lerna. I domen i mélet Azienda avsig det ifrigasatta avtalet uppgifter
som allmint sett kunde utforas av ingenjorer eller arkitekter och syf-
tade dirmed enligt domstolen inte till att fullgora ett gemensamt all-
minnyttigt uppdrag.'® I rittsfallet Piepenbrock ansig EU-domstolen
vidare att ett avtal om att stida vissa kontorsmyndighets- och skol-
byggnader inte var undantagna upphandlingsreglerna.'” Milet HIS
gillde ett universitets ingdende av avtal om databehandlingssystem
med ett bolag (HIS) som dgdes gemensamt av Férbundsrepubliken
Tyskland och de 16 tyska delstaterna. EU-domstolen konstaterade
att avtalet (samarbetet) mellan universitetet och HIS inte syftade till
att sikerstilla att ett allminnyttigt uppdrag som ir gemensamt for

1% C-159/11 Azienda, EU:C:2012:817, punkten 37.
197.C-386/11 Piepenbrock, EU:C:2013:385, punkterna, 37-39.
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dessa organ fullgjordes.'® I dessa tre mil synes de aktuella avtalen
snarare innebira att en upphandlande myndighet har kopt en tjinst
av en annan myndighet, in att dessa myndigheter genom avtalen har
grundat ett samarbete. En annan gemensam nimnare i dessa tre avtal
ir att de aktuella tjinsterna endast indirekt syftade till fullgérandet
av ett allminnyttigt uppdrag. Emellertid kan domstolen mycket vil
ha menat att det i dessa mil inte var frdga om ndgot samarbete mellan
de upphandlande myndigheterna — inte att fjinsterna som sddana ute-
slot att de aktuella avtalen var undantagna upphandlingsdirektiven.

Utredningen konstaterar att regeringen har uttalat att administ-
rativa tjinster inte kan anses vara offentliga tjinster. Ett samarbete
som enbart avser ekonomitjinster kan alltsd enligt regeringen inte
anses gilla offentliga tjanster.'” Vidare har Upphandlingsmyndig-
heten konstaterat att ett samarbetsavtal bor avse de offentliga tjins-
terna 1 sig och inte sddan stddverksamhet som endast indirekt avser
fullgérandet av en offentlig tjanst.'"

Inneborden av begreppet kan klarliggas i réttspraxis

Utredningen konstaterar att den nidrmare tolkningen av begreppet
offentlig tjinst kommer att utvecklas i rittspraxis. Detta ir ett unions-
rittsligt begrepp som inte nirmare kan definieras 1 den nationella
lagstiftningen. Enligt utredningens uppfattning ir det av vikt att de
rittsliga mojligheterna till kommunal avtalssamverkan inte onédigt-
vis begrinsas jimfort med det utrymme som framtida uttolkningar
av unionsritten kan komma att utvisa. Den av Upphandlingsmyn-
digheten och regeringen framhillna tolkningen ir inte den enda
mojliga, utan rittsutvecklingen kan mycket vil komma att utvisa att
iven horisontella samarbetsavtal som avser olika former av administ-
rativa stédtjinster kan vara undantagna upphandlingslagstiftningen
pa denna grund. Det bor t.ex. noteras att det 1 férdraget ingdr en
skyldighet for EU att respektera det kommunala och regionala sjilv-
styret, (artikel 4.2 1 EUF).

198 C-15/13 HIS, EU:C:2014:303, punkten 35.
1% Prop. 2015/16:195 s. 966.
11° Upphandlingsmyndigheten a.a. s. 58.
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Gemensamt mal

En ytterligare forutsittning for att ett samarbetsavtal ska vara un-
dantaget ir att de offentliga tjinster som parterna ska utféra ska
tillhandah&llas {6r att uppnd avtalsparternas gemensamma mal.

S&som Upphandlingsmyndigheten konstaterar 1 sin rapport kan
detta gemensamma mal avse sdvil kommuners frivilliga som deras
obligatoriska verksamhet.'"! Diremot ir det troligen tydligare att det
ir frdga om just ett gemensamt mil om det ir frdga om en obligato-
risk uppgift fér samtliga deltagande kommuner.

Det forhéller sig dirutdver troligen s att samarbetsavtalet méste
syfta till att uppnd samma madl {6r samtliga deltagande kommuner:
om avtalet avser ett samarbete mellan kommunerna f6r att uppnd
olika mal ir avtalet troligen inte undantaget upphandlingsreglerna.''?
Detta kan begrinsa méjligheterna att med stdd av detta undantag in-
g8 samverkansavtal mellan kommuner och landsting, eftersom dessa
1 stor utstrickning har olika uppgifter. Annorlunda kan det férhalla
sig om den uppgift som en kommun och ett landsting vill samarbeta
om faller inom bddas allminna kompetens, eller pd omriden dir kom-
muner och landsting har en skyldighet enligt lag att samverka kring
en viss uppgift. Om administrativa tjdnster kan utgéra offentliga
tjinster dr dessa sidana att de 1 stor utstrickning kan anses gemen-
samma for kommuner och landsting (se dock ovan om kriteriet
offentlig tjinst).

Allminintresset

Det samarbete som upprittas eller regleras genom avtalet ska vidare
styras endast av 6verviganden som hinger samman med allminintres-
set. Detta kriterium har frimst sin bakgrund i att samarbetsavtalet inte
far inverka pd konkurrensen mellan privata féretag. I skilen till LOU-
direktivet har angetts att

[D]et bor sikerstillas att undantag f6r samarbete mellan myndigheter
inte leder till att konkurrensen snedvrids 1 férhallande till privata eko-
nomiska aktérer i den min det gynnar en privat tjinsteleverantor i
forhillande till dess konkurrenter

" Upphandlingsmyndigheten a.a. s. 53.
12 Upphandlingsmyndigheten a.a. s. 54.
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samt att

ingen privat tjinsteleverantdr gynnas i férhéllande till sina konkurrenter.

Av EU-domstolens rittspraxis framgir vidare att den omstindig-
heten att ingiendet av ett samverkansavtal kan leda till att en privat
leverantdr ges en fordel 1 forhllande till sina konkurrenter innebir
att avtalet inte ir undantaget upphandlingsreglerna.'"’

Aven de ekonomiska éverféringarna mellan parterna utgér en del
av bedémningen av om samarbetet styrs av overviganden som
hinger ssmman med allminintresset. Upphandlingsmyndigheten har
vad giller denna frdga konstaterat att om ndgon av avtalsparterna gor
en vinst genom samarbetet talar detta f6r att andra intressen in all-
minintresset pdverkar samarbetet. Eventuella ekonomiska &ver-
foringar mellan parterna bér dirfér endast avse kostnadstickning.'
Diremot ir det inte sikert att detta — frdnvaron av vinst — ska anses
vara ett sjilvstindigt kriterium och absolut krav for att samarbets-
avtalet ska vara undantaget upphandlingsreglerna: diremot ir det
sikerligen en omstindighet som inverkar pd bedémningen av om
samarbetet endast styrs av dverviganden som hinger samman med
allminintresset.'"”

Verksamhetskriteriet

En ytterligare forutsittning for att samverkansavtalet ska falla utan-
for tillimpningsomradet f6r upphandlingslagarna ir att de upphand-
lande myndigheter som ir parter i avtalet pd den ppna marknaden
utdvar mindre dn 20 procent av den verksamhet som berdrs av sam-
arbetet. Med andra ord fir endast en mindre del av den verksamhet
som bedrivs med stéd av avtalet utforas till ndgon annan in de myn-
digheter som ir parter i avtalet.

Utredningen konstaterar att detta kriterium kan framstd som
littillgingligt, men, sdsom framgir av Upphandlingsmyndighetens
rapport, det kan i praktiken visa sig svirtillimpat.""® Bl.a. férutsitter

113 Se C-159/11 Azienda, EU:C:2012:817, punkt 38; och C-386/11 Piepenbrock,
EU:C:2013:385, punkt 40.

'"* Upphandlingsmyndigheten a.a. s. 68.

5 Arrowsmith a.a. s. 526 och 530.

!¢ Upphandlingsmyndigheten a.a. s. 69-76.
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en bedémning utifrdn kriteriet som huvudregel att den upphand-
lande myndigheten kinner till sin genomsnittliga omsittning av-
seende de verksamheter som har omfattats av samarbetet under de
tre 4ren som foregir ingdendet av avtalet. A andra sidan kan de
samverkande kommunerna naturligtvis helt 18ta bli att utéva ndgon
verksamhet som berdrs av samarbetet pd den dppna marknaden,
vilket underlittar bedémningen. Detta minskar sannolikt ocksd
risken for att samarbetet bedoéms styras av andra éverviganden in
sddana som hinger samman med allminintresset.

5.4.4 Sammanfattande synpunkter avseende undantaget
for upphandling mellan upphandlande myndigheter

Om ett samverkansavtal mellan tvd eller flera myndigheter innebir
att kommunerna byter eller kper tjinster av varandra méste avtalet
som huvudregel upphandlas i enlighet med upphandlingslagstift-
ningen. Denna huvudregel foljer inte av Sveriges nationella regler
utan av unionsritten. Det ir alltsd inte en begrinsning som Sverige
pd egen hand 1 sin nationella lagstiftning kan utvidga.

Enligt utredningens uppfattning ir tvd kriterier av sirskild bety-
delse for mojligheterna fé6r kommuner att med stéd av undantaget
fér upphandling mellan myndigheter: att samarbetet ska avse en
offentlig tanst och att det ska syfta till att uppfylla ett mdl som dr
gemensamt f6r de samverkande kommunerna. Dirtill har savil Upp-
handlingsmyndigheten som Kammarritten i Stockholm ansett att
samverkansavtalet méste avse just ett samarbete och inte ett kop av
yjanst.

Vad som avses med begreppet offentlig tjinst dr oklart och kan
komma att klarliggas av sdvil vra nationella domstolar som av EU-
domstolen under de nirmaste dren. Samma giller givetvis dvriga
kriterier. Viss vigledning finns dock att f4 i EU-domstolens ritts-
praxis, 1 forarbetena till den nya lagstiftningen liksom i den juridiska
litteraturen.
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5.5 Slutsatser avseende det upphandlingsrattsliga
utrymmet for kommunal avtalssamverkan

Utredningens bedomning: Upphandlingsreglerna har stor be-
tydelse for mojligheten att ingd kommunala samverkansavtal.
Det finns emellertid flera undantag frin upphandlingsskyldig-
heten som kan medge kommunal avtalssamverkan utan konkur-
rensutsittning. Aven den pigiende éversynen av upphandlings-
reglerna kan dirfor {4 betydelse for mojligheten till kommunal
avtalssamverkan.

Utredningen konstaterar sammanfattningsvis att kommunala sam-
verkansavtal kan vara undantagna upphandlingsreglerna pd flera
grunder. Den kanske viktigaste mojligheten dr avtal som 1 LOU
betecknas upphandling mellan myndigheter (horisontella samarbets-
avtal eller Hamburgsamarbeten). Det finns dock en rad andra undan-
tag frin upphandlingsreglerna som kan vara ullimpliga pd sddana
samarbetsavtal som utgor avtal med ekonomiska villkor, och som
enligt huvudregeln i upphandlingsreglerna annars ska konkurrens-
utsittas. Det giller t.ex. samverkansavtal vars virde understiger
direktupphandlingsgrinsen och som saknar ett grinséverskridande
intresse med de krav pd likabehandling och 6ppenhet infér ingdendet
av avtalet som kan f6lja av unionsritten i en sidan situation.

Utredningen konstaterar vidare att upphandlingsreglerna har stor
betydelse for mojligheten till kommunal avtalssamverkan. Kom-
plexiteten 1 regelverket liksom den rittsosikerhet som finns kring
tolkningen av i detta sammanhang centrala begrepp medfér ett stort
behov av kompetens och klarhet kring upphandlingsrittsliga frigor
vid stillningstaganden till kommunal samverkan 1 avtalsform. Utred-
ningen &terkommer i kapitel 7 med forslag kring hur denna osiker-
het kan avhjilpas 1 syfte att dstadkomma en indaméilsenlig kom-
munal avtalssamverkan.

Utredningen konstaterar avslutningsvis att regeringen har beslu-
tat att ge en sirskild utredare i uppdrag att gora en 6versyn av de
bestimmelser 1 upphandlingslagarna som reglerar upphandlingar
under EU:s tréskelvirden.'” Syftet med 6versynen ir att utreda

7 Dir. 2017:69.
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hur regelverket kan goras enklare och mer flexibelt. Sirskild vikt
bor enligt direktiven liggas vid regelférenkling, dvs. &tgirder som
minskar den administrativa bérdan och kostnaderna for sivil upp-
handlande myndigheter och enheter som leverantorer. De lagfor-
slag som denna utredning, som ska redovisa sitt uppdrag senast den
15 juni 2018, limnar kan {8 betydelse for méjligheten till kommu-
nal avtalssamverkan p8 sd sitt att samverkansavtal vars virde under-
stiger tillimpliga troskelvirden 1 princip kan undantas tillimpnings-
omridet fo6r upphandlingslagstiftningen.
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6 Behov av utvidgade mojligheter
till avtalssamverkan

6.1 Utredningens tolkning av sitt uppdrag

Av utredningens direktiv framgir att det finns en efterfrigan pd
utdkade mojligheter till avtalssamverkan bland kommuner och lands-
ting. Vidare hinvisas till att SKL vid ett flertal tillfillen framhallit
behovet av 6kade méjligheter till avtalssamverkan, och att Statskon-
toret framhillit att en generell ritt till avtalssamverkan skulle vara
positiv f6r kommunsektorn. De tidsramar som faststillts fér detta
deluppdrag har inte tillitit att utredningen genomfér nigon egen
inventering av det behov som upplevs av kommuner och landsting.

Emellertid miste utredningens forslag givetvis vara anpassade
till det behov som foérslagen ir avsedda att mota. Det giller bl.a. det
vigval som framhdlls 1 utredningens direktiv, nimligen om utred-
ningen ska foresl en generell ritt wll avtalssamverkan eller om
denna mojlighet ska begrinsas till drenden som avser myndighets-
utdvning. Analysen av behovet ir dven av vikt fér den nirmare
lagtekniska utformningen av utredningens férslag.

Behovsanalysen bygger dirfor i forsta hand pd Statskontorets
rapport som publicerades hosten 2016." Denna bild har utredningen
kompletterat med uppgifter om behovet som finns i olika studier
och tidigare statliga utredningar. Mycket av detta material analyserar
behovet av kommunal samverkan generellt och inte nédvindigtvis
just avtalssamverkan. Genom att det indd bidrar till bilden av vilka
omridden kommuner och landsting 1 storre utstrickning 6nskar
samverka inom, samt de hinder och begrinsningar man méter, bidrar

! Statskontoret, Kommunal avtalssamverkan — Behovs Skade mojligheters, 2016:23.
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emellertid iven sidant underlag till utredningens slutsatser kring
behovet av utékade méjligheter till kommunal avtalssamverkan.

Allmint om samverkan som strategi

Den demografiska utvecklingen, som bl.a. piverkas av en stark
urbanisering, skapar utmaningar i stora delar av landet, dir andelen
ildre okar 1 forhdllande till den andel av befolkningen som ir i
arbetsfor dlder. Den demografiska utvecklingen leder till en skev
&ldersstruktur i manga kommuner, vilket innebir en hég belastning
pd kommunal ekonomi och vilfirdssystem. En stagnerande eller
minskande skattebas ska ricka till allt stérre behov.

Dessutom uppstdr arbetskrafts- och kompetensbrist for att till-
handahilla vilfirdstjinster inom exempelvis vird, skola och om-
sorg, men dven inom det privata niringslivet dir bristen pd bl.a.
nyckelpersoner kan himma utvecklingen. Utmaningarna ir sirskilt
stora 1 de delar av landet som ir glesbefolkade eller har lnga av-
stdnd till storre stider. Enligt prognoserna i Lingtidsutredningen
2015 beriknas de demografiskt betingade utmaningarna med en
3ldrande befolkning att 6ka under 4tminstone 25-30 &r framéver.?

En 6kad invandring som kommer hela Sverige till del kan 1 viss
méan kompensera fér denna utveckling genom tillskott av potentiell
kompetens och arbetskraft, men pd kort sikt medfér den ofta 6kad
belastning f6r kommunernas verksamhet och ekonomi.

Sammantaget leder den demografiska utvecklingen till stora och
okande behov av kostnadsbesparingar och effektiviseringar i den
kommunala verksamheten. Olika former av samverkan mellan kom-
muner ir exempel pd sddana dtgirder.

Inventeringens tyngdpunkt ir pd kommunernas behov

Utredningen konstaterar att en skillnad mellan uppdraget till Stats-
kontoret och utredningens uppdrag ir att Statskontoret endast
riktade sin enkit till landets kommuner — inte till landstingen. P&
liknande sitt ir det frimst det kommunala perspektivet som berérs
1 de olika rapporter och undersékningar som ingdr 1 utredningens

2SOU 2015:101, Bilaga 7 till Lingtidsutredningen 2015, Demografins regionala utmaningar.
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behovsinventering. Utredningen noterar vidare att det tycks rida en
viss begreppsforvirring i vissa av de tidigare studier som utredningen
tagit del av kring kommunal (avtals)samverkan: ibland anvinds be-
greppet “kommun” 1 regeringsformens betydelse (som endast skiljer
pd kommuner pd lokal och regional nivd) medan andra studier med
samma begrepp avser just kommun (och inte landsting). Inte heller ir
det “interlandstingskommunala” samverkansbehovet avseende de ty-
piska landstingskommunala uppgifterna (kollektivtrafik och sjukvard)
sirskilt framtridande 1 dessa studier. Vidare ska Indelningskommittén
enligt sina tilliggsdirektiv kartligga landstingens samverkan inom
olika verksamhetsomriden. Kommittén ska ocksd redogéra fér hur
landstingen ser pd den framtida utvecklingen nir det giller sam-
verkan.” Detta innebir att utredningens férslag framfér allt utgir
ifrdin kommunernas — och inte landstingens — behov av utvidgade moj-
ligheter till avtalssamverkan.

Kommunallagen reglerar sdvil kommuners som landstings befo-
genheter och organisation m.m. Bestimmelserna skiljer som huvud-
regel inte pd kommuner och landsting. Lokaliseringsprincipen lik-
som 6vriga kommunalrittsliga principer giller dirfér f6r landsting
likvil som fér kommuner. Atskillnad i kompetens gors i stillet 1
princip genomgdende 1 speciallagstiftning samt 1 lagen (2010:630)
om regionalt utvecklingsansvar i vissa lin. Detta dr en lagstiftnings-
teknik som utredningen inte ser anledning att avvika ifrin. S8som
framgdr av kapitel 7 omfattar dirfér utredningens férfattningsfor-
slag kommunallagen som sidan, utan att gora dtskillnad pd lands-
ting och kommuner.

Kommunerna vill samverka dven med andra aktorer

Slutligen avser utredningens uppdrag avtalssamverkan mellan kom-
muner (inbegripet landsting eller mellan kommuner och landsting).
I betinkandet berdrs emellertid kortfattat dven behovet av sam-
verkan med andra aktérer, sisom staten, den idéburna sektorn och
niringslivet.

3 Dir. 2017:72. Detta uppdrag ska redovisas senast den 28 februari 2018.
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6.2 Interkommunal samverkan i dag

Svenska kommuners och landstings samverkan ir omfattande. Detta
ir inte en ny utveckling, utan kommuner och landsting har en ldng
historik av att samarbeta med varandra. Graden och arten av denna
samverkan har varierat 6ver tid liksom formerna fér den. Det finns
ocks3 tydliga tecken pd att behovet av samverkan ékar 1 omfattning.
Den ¢kande kommunala samverkan kan ocksd ses som en konsekvens
av att kommunernas behov av att pd olika sitt interagera med sin
omvirld generellt sett har 6kat.* Det kan tilliggas att utvecklingen
av det interkommunala samarbetet inte ir en tendens som ir unik
for Sverige.’

Nigon heltickande bild av den samverkan som 1 dag bedrivs av
kommuner och landsting finns inte. Vad giller sddan kommunal sam-
verkan som sker 1 kommunalférbund respektive gemensamma nimn-
der finns relativt aktuell och tillforlitlig statistik. Diremot ir statis-
tiken mindre tillférlitlig vad giller sddan samverkan som sker genom
kommunala avtal. Detta av framfor allt tva skil: f6r det forsta finns
det enligt utredningens uppfattning en osikerhet vad giller sjilva
definitionen av avtal — med andra ord, vilka uppgorelser, dverens-
kommelser och andra kommunala avtal utgér sidana “samverkans-
avtal” som férvintas framgd av denna statistik? For det andra bidrar
mojligheten till dverblick 6ver samtliga samverkanskonstellationer
till att statistiken kan anses behiftad med ett visst métt av osikerhet:
med andra ord, kinner den person pid kommunen eller landstinget
som besvarat frigor och enkiter kring befintlig avtalssamverkan
verkligen till samtliga sidana samverkansavtal som organisationen
har ingdtt och som fortfarande giller?

Av en enkitundersokning frn Statistiska centralbyrdn (SCB),
avseende mandatperioden 2010-2014 framgr bland annat 1 vilken min
landets 290 kommuner vid denna tid samverkade genom kommunal-
forbund, gemensam nimnd eller formella avtal. Ungefir en tiondel av
kommunerna svarade verhuvudtaget inte pd dessa frdgor. Men bland
de 6vriga, det vill siga drygt 250 kommuner, angav 95 procent att de
samverkade genom dtminstone nigon av de tre nimnda samverkans-

* Montin, Stig, Moderna kommuner, 2004, s. 200.
> Lidstrém, Anders, Kommunssystem i Europa, 2003, s. 219.
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formerna. Av dessa kommuner angav dessutom tre fjirdedelar att de
samverkade genom fler dn en av dessa samverkansformer.

Vad giller just avtalssamverkan var det 226 av kommunerna som
limnade svar 1 SCB:s undersokning. Av dessa angav 65 procent att
de hade interkommunal samverkan genom formella avtal. Bland
landstingen var motsvarande andel drygt 45 procent. SCBs under-
sokning var begrinsad till frigan om det fanns samverkansavtal
overhuvudtaget. Den besvarar alltsd inte frigan hur minga avtal
varje enskild kommun har.

En enskild kommun kan ha ett flertal olika samverkansavtal. I en
studie fr&n Link&pings universitet undersdktes 2014 samverkans-
ménster i kommunerna i Ostergétland. T undersékningen inkom
svar frin 12 av linets 13 kommuner. De svarande angav sammanlagt
65 olika fall av avtalssamverkan. Det handlade om samverkan med
en eller flera andra kommuner 1 linet, men kunde dven omfatta andra
aktorer.*

Dirutdver nimns 1 flera rapporter m.m. att samverkan 1 olika
16sliga former, som t.ex. genom avtal, ir den vanligaste formen fér
kommunal samverkan.”

Motiv till samverkan

I utredningens uppdrag ligger att limna férslag till utvidgade och
forenklade regler till kommunal avtalssamverkan fér att méta sam-
hillsutvecklingen. Detta innebir att forslagen méste utformas med
framtiden 1 tanke och inte nodvindigtvis f6r dagens behov. Sdsom
Kommittén f6r forstirkning av den kommunala demokratins funk-
tionssitt pipekade miste samverkansformernas éverensstimmelse
med behoven analyseras l6pande och reglerna férindras nir s3 krivs.®
Behovsanalysen i detta avsnitt tar dirfor snarare sikte pd hur det
framtida behovet av kommunal samverkan beskrivs, snarare in
historiska drivkrafter till sidan samverkan.

¢ Hadal, Lena; Kastensson, Monica; och Rosander, Monica; Kommunala samverkansménster.
En kartliggning av interkommunal samverkan i Ostgotaregionen, rapport 2005:4, Centrum f6r
kommunstrategiska studier, Linkdpings universitet.

7 Gossas, Markus, Kommunal samverkan och statlig nitverksstyrning, Institutet for framtids-
studier, 2006, s. 23 och SOU 2012:30's. 218.

#SOU 2012:30's. 219.
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Utredningen konstaterar att bilden av befintlig kommunal sam-
verkan ir splittrad och det finns olika anledningar till att kommuner
samverkar med varandra.” Motiven till kommunal samverkan har
varierat 6ver tid och ser olika ut pd olika omrdden. Samverkan sker
kring en mingd olika uppgifter och pi minga olika sitt. Lokala férut-
sittningar och férhdllanden tycks ha stor betydelse. Detta giller sdvil
vad man samverkar om som motiven till samverkan och formerna for
den." Négra dterkommande forklaringar till kommunernas benigen-
het att samverka med varandra kan emellertid sammanfattas som be-
hov av resurssamordning, operativ samordning och extern samordning.

Resurssamordning

Det kanske vanligaste motivet till kommunal samverkan ir samverkan
som pd olika sitt syftar till att skapa, eller bittre utnyttja, kom-
muners gemensamma resurser.'' Samverkan ses ofta som ett tecken
pa att kommunerna upplever férsimrade forutsittningar for att sjilv-
stindigt genomféra sina uppgifter. Okad samverkan kan alltsd ses
som ett symtom p3 att den enskilde huvudmannens férutsittningar
for att ensam l6sa sina uppgifter har férsimrats.'” Detta bl.a. till
foljd av den demografiska utvecklingen.” Samverkan som kommer
till stind av denna anledning kan t.ex. avse konsumentrddgivning,
inkdpssamverkan, inrittande av gemensamma tjinster foér chefer
eller specialister eller andra tjinster, SFI eller utbyte av juridik-
tjinster.* Sirskilt den 6kande specialiseringen och behovet av sam-
verkan kring specialistkompetens framhills i flera studier.”” Denna
tendens medfor att enskilda kommuner fir allt svdrare att méta de
krav pd kompetens som stills pd dem.'® Det bér dven pipekas att

? Mattisson, Ola, Organisation och styrning pd den lokala sambillsnivin — en forskningséver-
stkt om forindringar och utvecklingstendenser, Underlag till Utredningen om en kommunallag
for framtiden, december 2013, s. 30.

1 Jonsson, Leif och Rosander, Monica, Samverkan som Gverlevnadsstrategi? En sammanstdll-
ning av betydelsefulla forhillanden for kommunal samverkan, rapport 2006:7,

Centrum f6r kommunstrategiska studier, Linkdpings universitet, s. 35.

" Lofstrom, Mikael, Samverkan mellan offentliga organisationer — att konstruera grinser,
Kommunal ekonomi och Politik, volym 5, nr 2, s. 69.

12 Sveriges Kommuner och Landsting, Urbanisering — utmaningar for kommuner med vixande
och minskade befolkning, 2015, s. 94; Mattisson, Ola, a.a., s. 28.

13 Gossas, Markus, a.a. 2006, s. 94.

4 SKL a.a. s. 94; Gossas, Markus, a.a. 2006, s. 94.

1> Gossas, Markus, a.a. s. 94; SOU 2007:10s. 272; SOU 2012:30 s. 288.

¢ SKL a.a. s. 96.
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det finns olika grader eller niv3er av specialisering dven inom en viss
kommunal verksamhet: samverkan kan t.ex. avse en vilja att utnyttja
enskilda individers spetskompetens inom smala omrdden dven 1 de
fall de samverkande kommunerna 1 och fér sig har tillgdng till egna
resurser inom det mer dvergripande omrddet. S3 kan vara fallet nir
det giller att mota utsatta personer med komplex och speciell
problematik.

En annan form av resurssamordning ir de skalfordelar (stor-
driftsférdelar) som kan folja av samverkan kring t.ex. avfallsanligg-
ningar m.m."” Men det kan dven avse olika former av administrativa
jdnster, dir behovet ofta ir gemensamt f6r minga (for att inte siga
alla) kommuner.

Ytterligare en aspekt av samverkan kring resurser ir minskad
sirbarhet. Genom att skaffa sig tillgdng till t.ex. specialistkompe-
tens i andra kommuner minskar risken for att en kommun str utan
egen kompetens i hindelse av sjukdom eller liknande.'®

Operativ samordning

I vissa fall miste olika enheter inom olika kommuner koordinera
sig vid utférandet av sina operativa uppgifter f6r att kunna utféra
sina respektive uppdrag.'” Detta motiv till kommunal samverkan
kan iven beskrivas som att det mynnar ur ett behov av att hantera
problem som foljer av att det offentliga uppdraget ir férdelat pd
flera aktorer.” P4 ndgra omrdden giller dessutom att kommuner
ska samverkan med varandra (se avsnitt 7.5).%

Ett forfattningsreglerat exempel (bland flera) ir reglerna om an-
svarsférdelning mellan kommer som giller enligt 2 a kap. social-
tjinstlagen (2001:453). Det kan dven handla om multisjukas eller
andra utsatta gruppers behov som kriver insatser av olika slag och

17SOU 20012:30, s. 218; Montin, Stig, a.a. s. 56.

'8 Thomasson, Anna, Professionalization vs Democratic Control — Are they Mutually Exclusive
in Collaboration for Local Service Provision?, Swtsvetenskaplig tidskrift, drgang 119, 2017/1,
s. 145.

1 Mattisson, Ola, a.a. s. 26 f.

20 Gossas, Markus, a.a. s. 98.

2! Se t.ex. dir. 2017:15 En effektivare kommunal riddningstinst. I utredningsdirektiven under-
stryker regeringen bl.a. vikten av att samverkan mellan kommunerna férstirks, utvecklas och
blir mer sammanhillen och enhetlig och att inriktningen bér vara att det inférs en utvidgad
skyldighet fér kommunerna att i vissa visentliga avseenden samverka med varandra inom
omridet.
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fran olika aktérer.”” Av mer dvergripande karaktir 4r bestimmelsen
1 8§ lagen (2010:630) om regionalt utvecklingsansvar 1 vissa lin,
enligt vilken de landsting som avses i lagen ska samverka med bl.a.
kommunerna 1 linet. Kravet p8 samverkan mellan myndigheter
kommer dven till tydligt uttryck i férslaget till ny férvaltningslag.”
Regeringen har bla. uttalat att det gemensamma malet att erbjuda
samhillsmedborgarna goda levnadsvillkor forutsitter att en myndig-
het inte ser sin uppgift som strikt isolerad frdn vad en annan myndig-
het sysslar med utan att bdda gor vad de kan for att underlitta for
varandra. Syftet ir att samverkan mellan myndigheter ska leda till att
forvaltningen generellt ska bli s§ enhetlig och effektiv som méjligt.*
I regeringens forslag till ny forvaltningslag har dirfor i 8 § forsta
stycket foreskrivits att en myndighet inom sitt verksamhetsomride
ska samverka med andra myndigheter. Enligt forslaget dr denna be-
stimmelse, liksom dess motsvarighet i den nuvarande férvaltnings-
lagen, tillimplig dven pd de kommunala férvaltningsmyndigheterna.”
P3 liknande sitt giller enligt 6§ andra stycket myndighetsférord-
ningen (2007:515) att férvaltningsmyndigheter under regeringen ska
verka for att genom samarbete med myndigheter och andra ta till vara
de fordelar som kan vinnas f6r enskilda samt f6r staten som helhet.

Ur mer allmin synvinkel kan konstateras att kommunerna histo-
riskt sett har vuxit och utformats fér att genomfoéra den centralt
beslutade vilfirdspolitiken.” I konsekvens med detta kan sivil kom-
munsammanslagningar som indrade regler for olika samverkans-
former delvis ses som anpassningar till férindringar 1 statens krav pd
kommunernas tillhandahillande av vilfirdstjinster. En ytterligare
orsak till det 6kande behovet av kommunal samverkan ir éverforing
av uppgifter frin staten till den kommunala eller landstingskommu-
nala nivdn, eller att helt nya uppgifter tillférs kommuner och lands-
ting. Detta kan t.ex. avse traditionellt statliga ansvarsomriden som
nirings- och arbetsmarknadspolitik.”

22 Se Cederblom, Fredrik, Samverkan mellan kommuner och landsting — idéer for vard- och
omsorgsomrddet, 2012, sirskilt s. 18-22. Se dven Lofstrom, Mikael, a.a. s. 70.

» Prop. 2016/17:180.

2 A.prop. s. 70.

2 A.prop. s. 28.

% Se t.ex. Madell, Tom, och Indén, Tobias, Offentlig-privat samverkan — réittsliga forutsittningar
och utmaningar, Skrifter frén juridiska institutionen vid Ume3 universitet nr 22, 2010, s. 58.

¥ Nergelius, Joakim, Samarbete vs storkommuner — vad kan smikommuner vinna pa vidgat
samarbete?, Reforminstitutet, 2013.
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Extern samordning

Ett ytterligare motiv till samverkan ir situationer dir flera kommuner
genom en Overenskommelse vill koordinera sitt agerande gentemot
omvirlden. I ndgon mening kan sddan samverkan handla om att stirka
ett visst omrides konkurrenskraft gentemot andra omriden.” Men
den “omvirld” som man vill samordna sig fér att paverka kan dven
vara staten, niringslivet eller EU.” Mer konkret kan sidan samord-
ning avse frigor som arbetsmarknad, niringsliv, turism och infra-
struktur.” Detta ir dessutom omriden dir det har funnits en vilja att
stirka samverkan p4 den regionala nivin.’!

Sérskilt om flyktingsituationen

Den stora dkningen av antalet flyktingar under de senaste dren har
medfort ett ytterligare behov av kommunal samverkan och samord-
ning av etableringsinsatser f6r nyanlinda. Detta behov omfattar sdvil
avtalssamverkan som andra former av samverkan, men ocksi sam-
verkan mellan en rad olika aktorer (t.ex. mellan stat och kommun).
SKL anser t.ex. att samarbetet mellan aktérer behéver stimuleras
genom flexibla regelverk och resurser som méojliggor lokala anpass-
ningar. Enligt SKL skulle en generell ritt till kommunal avtalssam-
verkan underlitta nyanlindas etablering pd arbetsmarknaden genom
att t.ex. bidra till att 6ka utbudet av kommunala etableringsinsatser.”
Regeringen har bla. foreslagit vissa justeringar av mojligheten for
en kommun att ingd avtal med en annan kommun om att den andra
kommunen ska utféra vissa uppgifter avseende nyanlinda invandrares
etablering.” Linsstyrelserna ska dock dven fortsittningsvis enligt
forslaget frimja samverkan mellan berérda kommuner, myndigheter,
foretag och organisationer. Vidare ska Mottagandeutredningen bl.a.
limna férslag till hur systemet for statlig ersittning fé6r kommuner

28 Montin, Stig, a.a. s. 56.

29 Gossas, Markus, a.a. s. 99 f.

9 SKL 2015 s. 94, SOU 2007:10s. 271 {.

3! Johansson, Jérgen; Niklasson, Lars; Persson, Bo; The role of municipalities in the bottom-
up formation of a meta-region in Sweden: drivers and barriers, Scandinavian Journal of
Public Administration, 19(4), s. 79 {.

32 Sveriges Kommuner och Landsting, SKL:s agenda for integration — om asylmottagande och
nyanlindas etablering, 2017, s. 15.

% Se prop. 2016/17:175. Bestimmelserna féresl3s trida i kraft den 1 januari 2018.
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och landsting kan forbittras. Systemet ska utformas s att det mojlig-
gor och underlittar regional och interkommunal samverkan inom
mottagandet.”* Uppdraget ska redovisas senast den 31 oktober 2017.%

6.3 Behov av utvidgade méjligheter
till avtalssamverkan

I detta avsnitt diskuterar utredningen nirmare behovet av utvidgade
mojligheter till kommunal avtalssamverkan. Som framgr ovan utgr
utredningen frin den behovsinventering som gjorts i olika tidigare
betinkanden och andra undersékningar.

6.3.1 Behovet inom olika verksamhetsomraden

Statskontoret genomférde som underlag till sin rapport en enkit-
undersokning bland Sveriges kommuner. Bla. undersoktes vilka
verksamhetsomrdden dir kommuner anser att det vore virdefullt
med ytterligare mojligheter till avtalssamverkan. Den bild som dessa
svar ger ir att behovet av utokade mojligheter ér splittrat, dven om
vissa omrdden ir vanligare dn andra.

3* Dir. 2015:107.
% Dir 2016:112 och dir. 2017:48.
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Tabell 6.1 Verksamhetsomraden dir kommuner anser att det vore virdefullt
med ytterligare mojligheter till avtalssamverkan
Underlag hamtat ur Statskontorets rapport
Verksamhetsomrade Antal svar
Socialomradet, t.ex. 26
— socialtjanst
— HVB
— dldreomsorg
Overformyndarverksamhet 3
Halso- och sjukvard, t.ex. 22
— hemsjukvard
— sarskilda boendeplatser
— folkhélsoarbete
Skola och utbildning, t.ex. 21
— gymnasium
— distans-/fjarrundervisning
Flyktingmottagning och migrationsfragor 5
Specialisttjanster nar kommunen ar myndighet, t.ex. 38
— miljéinspektorer/-tillsyn
— handlaggare av alkoholtillstand/-tillsyn
— handlaggare av tillsyn av héalsoskydd och livsmedel
— bygglovshandlaggare
Specialisttjanster av annat slag, t.ex. 20
— jurister
Miljo- och samhéllsbyggnadsfragor i 6vrigt 16
Raddningstjanst (hela eller mindre delar dérav) 11
Arbetsmarknad och naringslivsutveckling 6
IT och digitalisering, t.ex. 36
— bredbandsutbyggnad
— IT-experter/IT-stod
Tekniska omraden i ovrigt, t.ex. 17
— vatten och avlopp
— avfallshantering/renhallning
— végunderhall/trafikfragor
Upphandling/inkopssamverkan 17
Administration, t.ex. 53

— ekonomiadministration

— |dnehantering

— personaladministration

— HR-tjanster/kompetensférsérining
— véxel och telefoni

Kultur och fritid
Samverkan med landsting
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De tre omriden dir flest kommuner anser att det finns behov av
ytterligare mojligheter till avtalssamverkan ir administration (53 svar),
specialisttjinster ndr kommunen dr myndighet (38 svar) samt IT och
digitalisering (36 svar). Dirutéver har dock kommunerna uttryckt
onskemdl om utdkade mojligheter inom ett stort antal omrdden. Ut-
redningen konstaterar att Statskontorets enkit ger en bild av ett brett
behov. Det behov som kommer till uttryck 1 Statskontorets rapport
ligger 1 linje med andra undersokningar. I en skrift frin SKL &r 2015
beskrivs t.ex. ett liknande behov av samverkan inom frimst administ-
ration och olika specialistkompetenser.”®

Till saken hor att det kan vara svért att f en fullstindig 6verblick
av samverkansbehovet genom denna typ av undersokning. Stats-
kontorets enkit besvarades t.ex. av 196 av 290 kommuner. En tredje-
del av Sveriges kommuner har alltsd inte i enkiten redovisat vilket
behov av avtalssamverkan de ser. Vidare ir avtalssamverkan till sin
natur i minga fall en decentraliserad foreteelse som bedrivs pd minga
omridden och nivier inom den kommunala organisationen: Det kan
alltsd vara fullt tinkbart att de som faktiskt besvarade enkiten inte
kint till vilka behov som finns eller vilka éverviganden och bedém-
ningar som gjorts inom olika delar av kommunen. Det kan ocks
forhalla sig pa det sittet att det dven finns behov av ytterligare mojlig-
heter till avtalssamverkan inom verksamhetsomriden som andra kom-
munala organisationer, t.ex. kommunalférbund eller kommunala
bolag, ansvarar f6r — vilka dr organisationer som inte har besvarat den
aktuella enkiten.

6.3.2  Sarskilt om samverkan avseende specialistkompetens

Den kommunala verksamheten handlar till stora delar om att han-
tera sddana uppgifter som kriver en sirskild professionell utbildning
och kompetens, t.ex. nir likare utfér operationer eller lirare under-
visar elever. Generellt kan konstateras att ett stort antal kompetenser
krivs for att hantera den kommunala verksamheten.

3¢ Sveriges Kommuner och Landsting, Urbanisering — utmaningar for kommuner med vixande
och minskade befolkning, 2015, s. 94 f. I rapporten beskrivs iven ett behov av samverkan
kring fysiska produktionsresurser, men sddan samverkan tycks enligt undersékningen frimst
ske 1 institutionaliserad form, t.ex. genom aktiebolag eller kommunalférbund.
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Ett antal utredningar pd senare &r har ocksd sirskilt uttalat sig
om behovet av samverkan avseende specialistkompetens. Ansvars-
kommittén konstaterade att behovet av allt mer specialistkompetens
kunde antas fortsitta att vixa, och att de mindre kommunerna har av
naturliga skil inte samma mojlighet att méta detta behov som storre.
Kommittén nimnde socialtjinsten och miljdomridet som omriden
med rekryteringsproblem 1 glesbygden®. Kommunala kompetens-
utredningen sig férdelar med vidgade mojligheter till avtalssamverkan,
t.ex. fér mindre kommuner som pd ett enkelt sitt vill kunna dela pd
specialistkompetens.”® Kommittén for forstirkning av den kommunala
demokratins funktionssitt beddmde att behovet av 6kad samverkan ir
som storst nir det giller att tillgodose kommunernas och lands-
tingens tillgdng till vilutbildad personal och sirskilt specialistkompe-
tens inom olika omriden.” Landsbygdskommittén konstaterade att
ménga kommuner redan i dag har svarigheter att sikerstilla kompe-
tensen 1 verksamheten, inte minst inom skolan och olika rittstillim-
pande verksamheter som socialtjinsten, miljoskyddstillsynen samt
plan- och byggverksamheten. Kommittén framholl att glesbygds-
kommunernas férméga att rekrytera specialister borde stirkas och
att det naturliga vore att kommunerna samverkade om anvindningen
av olika typer av specialister.* Kommittén ansig att sidan samverkan
delvis forhindras av gillande lagstiftning, bland annat LOU. Vidare
anférde kommittén att de nuvarande formerna fér kommunal sam-
verkan av minga kommuner upplevs antingen som tungrodda eller
som demokratiskt bristfilliga. Kommittén férslog mot denna bak-
grund att regeringen tog initiativ som syftar till att stirka kommu-
nernas formdga att rekrytera specialister inom olika verksamhets-
omriden. Aven regeringen har uttalat att det ékande behovet av
specialistkompetens i de kommunala verksamheterna har inneburit
utmaningar, inte minst f6r smi kommuner. Denna utveckling har 1
sin tur 6kat behovet av olika sorters samverkan mellan kommuner.*'

Behovet av samverkan kring rekrytering av specialistkompetens
har dven framhéllits 1 forskningen. En av anledningarna som beskrivits
hir ir att den 6kande specialiseringen medfér att uppgifterna i allt

% SOU 2007:10's. 266 f.
3% SOU 2007:72 5. 294.
¥ SOU 2012:30's. 297.
950U 2017:15. 163 1.
! Prop. 2008/09:21 s. 21.
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storre utstrickning kriver en sidan specialiserad kompetens att det
kan vara svirt att fylla en hel tjinst i en mindre kommun.* Rekry-
tering av specialister kan vidare underlittas av samverkan kring tjins-
terna eftersom en storre organisation kan erbjuda intressantare arbets-
uppgifter och storre mojligheter till specialisering inom relativt
smala verksamhetsomriden.” Just avtalssamverkan har i dessa sam-
manhang framhillits som en limplig samverkansform fér att under-
litta f6r kommuner och landsting att utnyttja varandras resurser pd
ett effektivt sitt.

Vad nirmare giller bredden av behovet av specialistkompetens
konstaterar utredningen att det inte finns nigot vedertaget klassifi-
ceringssystem for att dela in kommunernas personal efter kompetens.
Diremot finns Kommunala befattningsbendmningar, ett kodsystem
dir kommunerna sjilva kodar sina personalkategorier. Befattnings-
benimningarna anvinds i stor utstrickning av kommunerna for att
hilla isir yrken och arbetsuppgifter samt fér att skapa jimférbara
personalgrupper. De till invinarantalet minsta kommunerna delar in
sin personal i1 knappt 100 befattningar. I kommuner med cirka
10 000 invénare finns cirka 150 befattningar och 1 kommuner med
cirka 20 000 invinare finns cirka 230 befattningar. Antalet befatt-
ningar 6kar med invdnarantalet men 6kningen planar successivt ut.
I Stockholms kommun fanns enligt en undersékning &r 2006 cirka
600 befattningar.*

Aven om antalet befattningar ir firre i smi kommuner konsta-
terar utredningen att dven en mycket liten kommun med nigra fi
tusen invdnare behdver kompetens frin nirmare 100 olika perso-
nalkategorier. Det ir inte heller enkelt att rekrytera alla former av
kompetens som behovs 1 alla delar av landets kommuner och lands-
ting. En mindre organisations nackdel kan vara att det inte finns
underlag for att tillsitta en heltidstjinst inom en viss befattning. Ur
ett rekryterings- och kompetensforsérjningsbehov kan det vara svirt
att rekrytera personal pd deltid. Dirfor dr det vanligt férekommande
att befattningar 1 en mindre kommun ir en kombination av olika

2 Jonsson, Leif och Rosander, Monica, a.a. s. 20.

# Mattisson, Ola och Knutsson, Hans, Samverkan f6r en fungerande lokal samhillsstruktur, 1
Urbanisering — utmaningar for kommuner med vixande och minskande befolkning, SKL a.a. s. 94;
Thomasson, Anna, a.a. s. 145.

* Sundstrom, Bjérn, och Tingvall, Lennart, Firre kommuner? Om smd kommuners problem
och utmaningar, Ansvarskommitténs skriftserie, s. 49 f.
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ansvarsomriden: Teknisk chef och niringslivschef; skolchef och
kulturchef, etc. Dessa konstruktioner kan 1 sin tur innebira att det ir
svart for personerna att i rimliga mojligheter att utveckla sina imnes-
kunskaper inom ett verksamhetsomride. En annan aspekt ir att det
ocksd kan vara svért f6r medfoljande att finna ett passande arbete i
en mindre kommun, sirskilt om kommunen ir beligen lingt frin en
storre arbetsmarknad.

Sammanfattningsvis finns ett stort behov av samverkan for att
mota behovet av specialistkompetens. Enligt utredningens bedém-
ning talar detta for att man mdste hitta enkla och flexibla former foér
samverkan. Samtidigt konstaterar utredningen att den kommunala
verksamheten 1 mer eller mindre grad ir geografisk knuten till en
lokal miljo vilket gor att kommunernas strukturella forutsittningar
far stor betydelse for 1 vilken utstrickning det finns férutsittningar
for en effektiv samverkan for utférande av kirnverksamheten. For
exempelvis forskole- och lirarpersonal, personal inom ildreomsorg,
riddningstjinst och viss teknisk verksamhet krivs 1 regel fysisk,
lokal, nirvaro av personalen. Linga avstdnd och en spridd bebyg-
gelsestruktur sitter 1 dessa fall restriktioner f6r om det ir méjligt att
skapa en effektiv samverkan.* Diremot kan det finnas bittre férut-
sittningar att hitta effektiva samverkansformer da det giller viss spe-
cialistkompetens som inte ir lika beroende av personalens fysiska
nirvaro. Det kan exempelvis handla om olika tillsynsuppgifter och
specialistkompenser inom olika omriden.

6.3.3 Sarskilt om samverkan om IT

Ett omrdde dir kommunerna énskar utvidgade méjligheter till av-
talssamverkan dr IT-omridet. Detta framgdr bl.a. av Statskontorets
enkitunderstkning men dven av annat underlag.* I nigon mening
tycks detta behov 6verlappa 6nskemdlen om utdokade méjligheter
till avtalssamverkan vad giller administrativa tjinster men dven vad
giller specialisttjinster. Diremot ir det inte helt tydligt pa vilket sitt
nuvarande regelverk uppfattas utgéra ett hinder mot sidan avtals-
samverkan 1 dag.

+ Se t.ex. Thomasson, Anna, a.a. s. 144.
* Se t.ex. SKL, Kommunal IT i samverkan — Juridiska forutsittningar for olika samverkans-
former, 2005.
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I Statskontorets enkitundersékning framgér bl.a. 6nskemal om ut-
vidgade mojligheter till avtalssamverkan avseende bredbandsutbyggnad.
Det framgr emellertid inte om det ir lokaliseringsprincipen eller upp-
handlingsreglerna som anses utgéra hinder mot en indamailsenlig
samverkan pd detta omride. Inte heller ir det helt klart om det over-
huvudtaget ir rittsliga hinder som kommunerna upplever mot sam-
verkan pi detta omrdde. Utredningen noterar bla. att LOU inte
giller f6r en upphandling som huvudsakligen syftar till att ge en
upphandlande myndighet méjlighet att tillhandahilla eller driva ett
allmint kommunikationsnit. Lagen giller inte heller {or tjinster som
syftar till att for allminheten tillhandahilla en elektronisk kommuni-
kationstjinst (3 kap. 6 § LOU). Med kommunikationstjinst avses
bl.a. bredbandsnit, och upphandling av tjinster avseende sddana nit
var férmodligen undantagna dven enligt den tidigare upphandlingslag-
stiftningen.” Undantaget giller diremot inte om en kommun
istillet l3ter ett privat foretag tillhandahdlla och driva ett
bredbandsnit.*

Behovet av samverkan avseende bredbandsutbyggnaden har 1
nirtid varit féremal f6r en Sversyn. Bl.a. konstaterade Utredningen
om utvirdering av bredbandsstrategin® i sitt slutbetinkande att det
eventuellt skulle kunna gynna utbyggnaden om ett undantag frin
lokaliseringsprincipen inférs 1 lagen om vissa kommunala befogen-
heter.*® Utredningen féreslog vidare att regeringen skyndsamt tar
initiativ till att utreda mojligheterna och konsekvenserna av att gora
ett undantag frin lokaliseringsprincipen f6r kommuner vad giller ut-
byggnad av infrastruktur f6r bredband med hég 6verforingshastighet.
A andra sidan har Riksrevisionen nyligen konstaterat att de privata
bredbandsaktdrerna upplever att kommunerna 1 olika stor utstrick-
ning hindrar dem frin att etablera sig.”’ Kommunigda stadsnit har
konkurrensférdelar som kan gora det svdrt fér de privata operatérerna
att etablera sig pd den lokala marknaden.

# Prop. 2015/16:195 s. 956.

* Se Konkurrensverkets yttrande den 12 juni 2014 till Férvaltningsritten i Hirnésand (mal
nr 425-14), dnr 348/2014.

* Dir. 2012:123.

0 SOU 2014:21 Bredband for Sverige in i framtiden, s. 4.

3! Riksrevisionen, Bredband i vérldsklass? — Regeringens insatser for att uppfylla det bredbands-
politiska mdlet, RiR 2017:13, s. 53.
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Regeringen har i nationella bredbandstrategin® understrukit kom-
muneras nyckelroll vad giller bredbandsutbyggnaden. Regeringen
har mot denna bakgrund gett Post- och telestyrelsen (PTS) i upp-
drag att analysera om det ir méjligt och limpligt att géra undantag
fran lokaliseringsprincipen vad giller utbyggnaden av bredband.”
Uppdraget ska redovisas senast den 30 juni 2018. Samverkan avse-
ende IT ir vidare foremdl f6r utredning i sirskild ordning. Reger-
ingen gav den 24 november 2016 en sirskild utredare 1 uppdrag att
bl.a. kartligga och analysera i vilken utstrickning det férekommer
lagstiftning som 1 onddan férsvdrar digital utveckling och samverkan
inom den offentliga férvaltningen, men dven identifiera lagstiftning
kring vilken det finns en rittslig osikerhet som har en himmande
inverkan pd den digitala utvecklingen. Uppdraget ska redovisas senast
den 31 mars 2018.>*

Utredningen konstaterar att IT-omrddet ir mycket brett och
dessutom féremadl f6r en rad utredningar. Mycket av de kommunala
aktiviteterna pd detta omrdde utgdrs av olika former av stdd- och
administrativa tjinster, men digitalisering kan ocks3 utgora en strategi
for att effektivisera och héja kvalitén pd olika offentliga tjinster.
Vidare ir det ett omrdde dir samverkan reser en rad andra rittsliga
frigor kring informationssikerhet, hantering av personuppgifter och
allminna handlingars offentlighet.

6.3.4  Sarskilt om samverkan avseende administrativa tjanster

Utredningen konstaterar att det finns ett behov av att samverka dven
vad giller administrativa tjinster. Det giller alltsd sidana tjinster av
stodkaraktir som utgor en nédvindig férutsittning f6r kommunal
och landstingskommunal verksamhet men som inte direkt ir en del av
det offentliga uppdraget. Sdsom framgr av Statskontorets rapport kan
detta avse t.ex. gdnster som ekonomiadministration, lénehantering,
personaladministration, HR-tjinster/kompetensférsorjning  samt
vixel och telefoni. S8dana tjinster ir inte bara nédvindiga for att
bedriva 1 princip all kommunal verksamhet — utan sannolikt all form av

52 Regermgen Sverige helt uppkopplat 2025 — en bredbandsstrategi, N2016/08008/D; s. 16.
>3 Regeringen (Niringsdepartementet), beslut den 8 juni 2017, N2017/04037/D.
** Dir. 2016:98 Rattsliga forutsittningar for en digitalt samverkande forvaltning.
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verksamhet oavsett om den bedrivs pd kommunal, landstingskom-
munal eller statlig niva eller avser offentlig eller privat verksamhet.
Utredningen konstaterar att behovet av avtalssamverkan avseende
administrativa tjinster delvis motsvarar tjinsteutbudet frin Statens
servicecenter. Denna statliga myndighet ska tillhandahdlla tjinster
avseende administrativt stod &t de statliga myndigheterna.” En skill-
nad mellan de statliga myndigheterna och kommunerna ir att de stat-
liga myndigheterna anses utgora delar av samma juridiska person:
staten. Detta fir bl.a. till f6]jd att de inte i civilrittslig mening kan ingd
avtal med varandra.”® En annan skillnad ir att regeringen avseende
myndigheterna under regeringen kan bestimma att en sddan myndig-
het ska ansluta sig till Statens servicecenters lonerelaterade tjinster.”’

6.3.5 Sammanfattning: ett brett behov ...

Utredningen konstaterar ssmmanfattningsvis att det finns ett brett
behov av utvidgade och férenklade mojligheter till kommunal av-
talssamverkan. Behovet avser sirskilt olika former av specialist-
kompetens men idven andra uppgifter. Kommunerna efterfrigar
enklare och mer flexibla 16sningar som dessutom kan anpassas till
en rad olika verksamheter, liksom till lokala foérhillanden. Vidare
framstdr dagens regler om avtalssamverkan som ndgot disparata
och otillgingliga.”® Det underlag som ligger till grund fér utred-
ningens behovsanalys ger vidare en nirmast entydig bild av behovet
av samverkan 1 allminhet, och avtalssamverkan i synnerhet, f6r-
vintas 6ka.” Det dr dirfor viktigt att en utvidgning och férenkling
utformas med morgondagens behov av samverkan 1 dtanke.

6.3.6 ... men liten samverkan pa viktiga omraden

Aven om det som framgdr ovan pigir mycket kommunal samver-
kan inom ménga omrdden framstir det ocksd som relativt klart att

% Férordningen (2012:208) med instruktion fér Statens servicecenter.

6 Se SOU 1994:136 s. 143 och 245 {. och JKs beslut dnr 6757-12-40 och dnr 8092-06-40.

% Férordning (2015:665) om statliga myndigheters anvindning av Statens servicecenters
tjinster.

¥ SOU 2007:72 5. 294.

¥ SOU 2012:30s. 287 f.
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centrala delar av det kommunala uppdraget fortfarande utfors av
kommunerna sjilva. SKL har t.ex. i en skrift frin 2015 konstaterat
att den samverkan som identifierats i rapporten endast omfattar en
mycket begrinsad del av en kommunal budget. I de kostnadsmiiss-
igt stora verksamheterna, t.ex. vdrd och omsorg, saknas det i prin-
cip helt exempel pa samverkan.®® Anmirkningsvirt lite av de stude-
rade samverkansinsatserna avser de stora kirnverksamheterna eller
nigon betydande del av kommunens kostnadsmassa.®' Bakgrunden
till detta synes vara att det dr avgorande for en kommun att fortsatt
ha full piverkansméjlighet inom dessa verksamheter utan att be-
héva anpassa sig till och géra kompromisser med andra kommu-
ner.*” Det férhiller sig ocksd pd det viset att minga av tjinsterna
inom skola och omsorg méste tillhandahillas lokalt, nira medlem-
marna, vilket innebir att samverkan med andra kommuner inte har
nigon egentlig potential att medfora effektivisering av verksam-
heten. Aven i de fall samverkan faktiskt kommer till stind avseende
sddana verksamheter kan representationen frin medlemskommu-
nerna bli mer aktiv. Men det kan ocks3 visa sig svirare f6r de sam-
verkande kommunerna att finna gemensamma losningar.® Aven
regeringen har konstaterat att kommunal samverkan ir mindre
vanligt inom det som kan kallas den kommunala kirnverksam-
heten, sdsom skola, dldreomsorg, handikappomsorg och individ-
och familjeomsorg.**

6.4 Behov av samverkan med andra aktorer

Utredningen konstaterar att kommuner och landsting dven upplever
ett behov av utdkade mojligheter till samverkan med andra aktorer.
Det kan t.ex. gilla staten, idéburen sektor eller niringslivet dir minga
kommuner upplever att olika regelverk innebir ett hinder mot en
effektiv samverkan med andra samhillsaktrer som bidrar till effek-
tivitet vid utférandet av olika kommunala uppgifter.

¢ Sveriges Kommuner och Landsting, Urbanisering — utmaningar for kommuner med vixande
och minskade befolkning, 2015, s. 95.

¢ SKL a.a. s. 99.

2 SKL a.a. s. 96.

% Mattisson, Ola, a.a. s. 33.

 Prop. 2016/17:171 s. 148.
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Utredningen konstaterar att flera utredningar i nirtid undersékt
mojligheterna till forbittrad kommunal samverkan med idéburen
sektor genom t.ex. Idéburna Offentliga Partnerskap (IOP), och
analyserat grinsdragningen mellan upphandling och bidragsgiv-
ning.” Motsvarande giller behovet av samverkan mellan den kom-
munala och den statliga nivin.* Hir finns dven &tskillig lagstiftning
som stiller krav pd sidan samverkan.*

Utredningen tolkar sitt uppdrag i denna del som att det omfattar
interkommunal avtalssamverkan, dvs. avtalssamverkan mellan kom-
muner, mellan landsting, och mellan kommuner och landsting (se
avsnitt 2.3 och 3.1). Behovet av samverkan dven med andra sam-
hillsaktdrer kan emellertid 1 nigon mening anses ingd i utredningens
vidare uppdrag — liksom méjligheten att féra 6ver uppgifter aktérerna
emellan. Utredningen ¢verviger mot denna bakgrund att 1 sitt fort-
satta arbete uppmirksamma mojligheten till samverkan med andra
samhillsaktorer for att stirka kommunernas kapacitet.

6.5 Betydelsen av lokala konkurrensforutsattningar

En friga som uppkommit i utredningens arbete ir 1 vilken utstrick-
ning olika regelverk som inverkar pid mojligheterna till avtalssam-
verkan tar hinsyn till lokala konkurrensférutsittningar. Det giller
nirmare bestimt 1 vilken utstrickning upphandlingsreglerna och
andra regelverk tar hinsyn till att det i mdnga kommuner i praktiken
saknas forutsittningar for att l3ta den privata marknaden genom
konkurrensutsittning tillhandahilla sddant som kommuner skulle
kunna tillhandah&lla &t varandra genom avtalssamverkan. Det handlar
alltsd inte nodvindigtvis om 1 vilken utstrickning det lokala nirings-
livet kan tillgodose detta behov, utan om privata féretag oavsett geo-

¢ Upphandlingsutredningen, Goda affarer — en strategi for hillbar offentlig upphandling,
SOU 2013:12, 5. 501 och 506; Civilsamhillesutredningen, Palett for etr stirkt civilsambille,
SOU 2016:13, s.319; Vilfirdsutredningen, Ordning och reda i vilfirden, SOU 2016:78,
s. 611-616.

% Se t.ex. Planprocessutredningen, Bdttre samarbete mellan stat och kommun — Vid planering
for byggande, SOU 2015:109.

¢ Se t.ex. 8 § lagen (2010:630) om regionalt utvecklingsansvar i vissa lin och 1 och 8 §§ lagen
(2004:543) om samtjinst vid medborgarkontor. Utredningen noterar vidare att flera statliga
myndigheter har i uppdrag att samverka med kommuner och landsting. T.ex. ska Upphand-
lingsmyndigheten enligt sin instruktion samverka med bl.a. kommuner och landsting.
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grafiska tillhorighet ir intresserade av att delta 1 konkurrensutsitt-
ningar eller att bli leverantérer till dessa kommuner.

6.5.1 Lokala konkurrensférutsattningar och kommunallagen

En av de grundprinciper som genomsyrar 1991 irs kommunallag var
att lagstiftaren vill ge kommuner och landsting ett 6kat handlings-
utrymme nir det giller hur verksamheten ska organiseras.®® Syftet
var att verksamheten bittre skulle kunna anpassas efter lokala forut-
sittningar och behov. De lokala férhillandena kan dven inverka pd
de kommunala befogenheterna pd niringslivets omride.®” Den nya
kommunallagen (2017:725) innebir ingen skillnad 1 detta avseende.

Vad giller mojligheten att ta hinsyn till lokala konkurrensférut-
sittningar finns ingen reglering som uttryckligen ger kommunerna
storre befogenheter nir den privata marknadens brister. Nir det
enskilda initiativet viker eller faller bort pd ett serviceomrdde som
normalt hivdas av den privata féretagsamheten kan det emellertid
uppkomma ett rittsligt utrymme f6r kommunala dtgirder som annars
skulle betraktas som otillitna.”

6.5.2 Lokala konkurrensférutsattningar
och upphandlingsreglerna

En omstindighet som emellandt anférs till stod for kade mojligheter
till kommunal avtalssamverkan dr att dven 1 de fall upphandlings-
reglerna foreskriver konkurrensutsittning ir situationen inte sillan
den att mdnga kommuner inte alltid kan pirikna ndgra anbud frin
niringslivet. Det ses i sddana fall ofta som en onddig omvig att
konkurrensutsitta tjinster dir kommunen redan pd forhand kan
forutse ett bristande intresse frén privata leverantorer, eller dir det
for kommunerna framstdr som uppenbart att avtalssamverkan kan
vara ett enkelt och effektivare sitt att samordna sina resurser. Situa-
tionen kan dven vara den att kommuner vill byta tjinster med var-
andra, eller utéva viss verksamhet gemensamt. Vidare framhalls

¢ Prop. 1990/91:119 s. 15 och 19-20.

% Lindquist, Ulf; m.fl., Kommunallagen — En handbok med lagtext och kommentarer, 15:e
upplagan, 2017, s. 38.

70 Prop. 1990/91:117 s. 152 f.
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emellandt att kommunal avtalssamverkan erbjuder mer lingsiktig
samverkan dn upphandlingskontrakt. Den nationella upphandlings-
statistiken visar ocksd pd tydliga regionala skillnader 1 hur ménga
anbud som 1 snitt inkommer i olika upphandlingar: &r 2015 deltog 1
genomsnitt 5 anbudsgivare i1 upphandlingar som genomférdes i
Stockholms lin; motsvarande siffra fér Visterbottens lin var 3,6 och
for Norrbottens lin 3,5.”" Skillnaderna ir dock stora mellan olika
branscher, och dessutom kan flera anbudsgivare tilldelas kontrakt i en
och samma upphandling.

Utredningen konstaterar att de lokala konkurrensforutsittningarna
kan ha betydelse for tillimpningen av upphandlingslagstiftningen pd
flera olika sitt.

For det forsta har bestimmelserna om troskelvirden och direkt-
upphandlingsgrinsen viss betydelse fér t.ex. en mindre kommun.
I den utstrickning som en mindre kommun ocksd har ett mindre
behov av varor, tjinster och byggentreprenader fir dessa belopps-
grinser viss betydelse for de unionsrittsliga mojligheterna till av-
talssamverkan mellan kommuner (se vidare i avsnitt 5.2.4).

For det andra finns det vissa regler 1 upphandlingslagstiftningen
som medger ett enklare forfarande f6r upphandlande myndigheter
som inte ir centrala (statliga) upphandlande myndigheter, sisom
t.ex. kommuner och landsting. Det giller vilka tidsfrister som ska
gilla f6r att komma in med anbud 1 upphandlingen (8 kap. 11 § och
11 kap. 7§ LOU) och méjligheterna att anvinda férhandsannons
som anbudsinbjudan (10 kap. 2 § LOU). Dessa regler saknar dock
betydelse fér mojligheterna att avtalssamverka mellan kommuner
eftersom de tar sikte pd hur, och inte om, en konkurrensutsittning
enligt regelverket ska genomforas.

Vad giller sidan upphandling som inte omfattas av tillimpnings-
omridet fér EU:s upphandlingsdirektiv, framfor allt under troskel-
virdena, har dock lokala konkurrensférutsittningar storre betydelse.
S8som framgdr av avsnitt 5.2.4 ir medlemsstaterna vad giller sidana
upphandlingar endast skyldiga att iaktta vissa grundliggande prin-
ciper om det kan finnas ett intresse frdn leverantorer frén en annan
medlemsstat att limna anbud 1 en sddan upphandling (vilket brukar

7' Se Upphandlingsmyndighetens och Konkurrensverkets gemensamma rapport Statistik om
offentlig upphandling 2016, Upphandlingsmyndigheten rapport 2016:2 och Konkurrensverket
rapport 2016:10, s. 49.
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betecknas som ett “bestimt grinsoverskridande intresse”). Vad giller
denna bedémning har EU-domstolen varit tydlig med att de lokala
konkurrensférhillandena kan ha betydelse genom att bedémningen
bl.a. méste ta hinsyn till méjligheterna f6r andra leverantorer att
faktiske tillhandahilla upphandlingsféremalet. Bedémningen av om
det kan anses finnas ett sddant grinséverskridande intresse kan med
andra ord utfalla olika beroende pi om den upphandlande myndig-
heten ir beligen nira en annan medlemsstat eller inte. S&som upp-
handlingslagstiftningen 1dag ir uppbyggd saknar detta 1 princip
intresse eftersom lagstiftningen som huvudregel féreskriver en annon-
serad konkurrensutsittning dven av sddana kontrakt som inte om-
fattas av EU:s upphandlingsdirektiv. Diremot har det betydelse for
mojligheten att utforma lagstiftningen pa ett sitt som utvidgar moj-
ligheterna till avtalssamverkan vad giller sidana upphandlingar som
inte omfattas av upphandlingsdirektiven. Sdsom framgdr av avsnitt
5.5 har regeringen nyligen beslutat av en dversyn av dessa regler.

De lokala konkurrensférhillanden kan vidare indirekt ha bety-
delse for tillimpningen av den “nédventil” som upphandlingslagstift-
ningen innehéller i form av en méjlighet att 6verg3 till férhandlat f6r-
farande utan féregdende annonsering (ofta kallat direktupphandling)
for det fall det vid en annonserad konkurrensutsittning inte har
limnats ndgra limpliga anbudsansékningar eller anbud (6 kap. 12 §
LOU). Denna situation uppstdr inte sillan vid just bristande kon-
kurrens. Aven denna reglering saknar i praktiken minga ginger bety-
delse fér mojligheterna till kommunal avtalssamverkan eftersom den
forutsitter en annonserad konkurrensutsittning. I de fall en sidan
annonserad upphandling inte leder till att den upphandlande myn-
digheten kan ingd avtal med nigon leverantor kan emellertid en
kommun 1 den situationen 1 princip vilja att 1stillet ingd ett avtal
med en annan kommun. En férutsittning ir dock att villkoren i ett
eventuellt samverkansavtal som kommer tillstdnd pd denna grund
inte visentligen avviker frdn dem i1 den ursprungliga annonserade
upphandlingen. Detta torde ofta i praktiken utgdra en ytterligare
begrinsning genom att ett vanligt kontrakt och ett kommunalt sam-
verkansavtal ofta utformas p4 olika sitt.

Utredningen konstaterar sammanfattningsvis att upphandlings-
reglerna 1 princip inte medger att de lokala konkurrensférhillan-
dena i sig pdverkar skyldigheten att konkurrensutsitta en tjinst och
utrymmet till interkommunal avtalssamverkan. Upphandlingsreglerna

169



Behov av utvidgade mojligheter ... SOU 2017:77

gor 1 grunden inte skillnad pd om en upphandling genomférs 1 en
situation dir den upphandlande myndigheten kan parikna en inten-
siv konkurrens, och en situation dir myndigheten redan p8 férhand
kan férutse att den inte kommer att 8 ndgot eller nigra limpliga
anbud. Diremot finns det vissa regler dir de lokala konkurrens-
foérutsittningarna ind3 har betydelse f6r tillimpningen.

6.6 Det finns ett behov av att forenkla majligheten
till avtalssamverkan

Utredningens beddmning: Det finns ett faktiskt behov av att for-
enkla och utvidga méjligheterna till kommunal samverkan. Nuva-
rande samverkansformer ir inte tillrickliga. Det finns behov av att
underlitta kommuners mojligheter att samverka i avtalsform. Sam-
verkan har dock dven nackdelar ur organisatorisk och demokratisk
synvinkel.

Kommuner och landsting kan i kommunalférbund och gemen-
samma nimnder samverka kring 1 princip alla kommunala uppgif-
ter. Det kan dirfor hivdas att det saknas behov av att foresld nigra
ytterligare samverkansmdojligheter. Samtidigt finns problem med
dessa samverkansformer. De innebir ofta att en relativt omfattande
administrativ éverbyggnad skapas f6r samverkan. Att inritta en
gemensam nimnd for att exempelvis hantera ett fital drenden dir
det finns ett behov av samverkan med en grannkommun kan inne-
bira att kostnaderna éverstiger nyttan, vilket innebir att samverkan
inte blir av.

Frin kommunaldemokratisk synvinkel dr det naturligtvis ett
centralt virde att det finns politiskt styrning och kontroll av sam-
verkan. Nir det giller mer omfattande samarbeten om exempelvis
gymnasieskolor dr det enligt utredningens mening viktigt att det
styrs genom kommunalférbund eller gemensamma nimnder efter-
som ménga frigor kan vara av stor demokratisk betydelse dir det
krivs tydlig politisk kontroll och beslutsfattande. Mycket av sam-
verkan ror dock olika former av administrativa frigor eller besluts-
fattande 1 olika drenden som innefattar myndighetsutévning. Detta
ir beslut som typiskt sett annars ir delegerade till tjinstemin i den
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egna kommunen. Behovet av en organisatorisk politisk éverbyggnad
ir d& begrinsat.

Utredningen konstaterar att samhillsutvecklingen och kommu-
nernas framtida utmaningar kan vara svira att férutse. Dessa utma-
ningar skiljer sig givetvis &t mellan kommuner men ocksi mellan
olika kommunala verksamheter. Férdelningen av befogenheter och
uppgifter mellan stat, landsting och kommun ir inte heller sjilvklar
och utvecklas i takt med samhillsutvecklingen i 6vrigt.”” Detsamma
giller forhallandet mellan offentlig och privat sektor. Vidare ir kom-
munal samverkan en av flera strategier for att méta dessa utmaningar:
hur t.ex. andra strategier som t.ex. asymmetrisk ansvarsfordelning
och kommunsammanliggningar kan bidra tll att méta morgon-
dagens behov kommer dirfér ocksd att pdverka behovet av en for-
dndrad reglering avseende kommunal avtalssamverkan. Detta talar
enligt utredningens uppfattning fér att mojligheterna till avtalssam-
verkan ska vidgas, men ocksd ges en generell utformning.

6.7 Behov av stod och hjalp vad géller samverkan

Utredningen konstaterar att det finns ett stort behov av stéd kring
kommunal samverkan i allmidnhet och kommunal avtalssamverkan i
synnerhet. Statskontoret konstaterade t.ex. att ett mojligt hinder
mot kommunal avtalssamverkan kan vara att vissa kommuner har
otillricklig kunskap om de samverkansméjligheter som faktiskt finns
eller &tminstone tenderar att underskatta nyttan av samverkan uti-
fran samhillets perspektiv.” Att en osikerhet kring de rittsliga for-
utsittningarna fér kommunal samverkan 1 indamailsenliga former
inte sillan utgdér ett hinder mot kommunal samverkan kommer
ocks3 till uttryck i en rad andra rapporter.”* Aven utredningens egna
kontakter tyder pd att den omfattande osikerheten kring vad man
far gora enligt olika regelverk sirskilt av kommunerna (i mindre
grad av landstingen) upplevs som ett hinder mot en indamailsenlig
samverkan i allminhet och avtalssamverkan i synnerhet. Utred-
ningen konstaterar emellertid att de 1 forskningen identifierade

72 Se t.ex. Gustafsson, Agne, Kommunal kompetenskatalog — En probleminventering, Grund-
lagsutredningens rapport XV, SOU 2009:17, s. 33.

73 Statskontoret a.a., s. 47.

7#SKL a.a. s. 94.
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framgdngsfaktorerna fér en framgdngsrik samverkan snarare ir per-
sonliga relationer, tillit och i vilken utstrickning samverkan ger
upphov till msesidiga fordelar snarare in utformningen av de regel-
verk som omger olika samverkansformer.”

Utredningen ska som framgdtt ovan enligt sina direktiv bla.
analysera i vilken utstrickning som kommunal samverkan kan bidra
till att stirka kommunernas f6rmdga att méta samhillsutvecklingen.
Enligt direktiven finns det behov av att dels skapa mer lingsiktiga
och strategiska losningar inom de verksamheter som kommunerna
bedriver 1 samverkan; dels utveckla formerna fér kommunernas
inflytande, insyn och styrning. Detta innebir att utredningen 1 det
fortsatta arbetet har anledning att nirmare granska hur l&ngt en
utvecklad avtalssamverkan liksom samverkan i andra former kan
ricka for att lingsiktigt mota de utmaningar som kommunerna stir
infér. Utredningen kan emellertid redan nu konstatera att det fram-
stdr som uppenbart att det behévs ett utvecklat stéd 1 upphandlings-
juridiska och andra rittsliga frigor som paverkar méjligheterna till en
indamalsenlig kommunal avtalssamverkan.

7> Thomasson, Anna, a.a. s. 147; SKL a.a. s. 100.
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7.1 Undantag fran lokaliseringsprincipen
for kommunal avtalssamverkan

Utredningens bedomning: Det finns ett behov av ett generellt
undantag frin lokaliseringsprincipen fér att kommuner och lands-
ting ska kunna utféra uppgifter 4t andra kommuner och landsting.

Utredningen har i kapitel 6 kunnat konstatera att det finns ett behov
av vidgade och forenklade méojligheter till avtalssamverkan. Frigan dr
d& hur sidana vidgade méjligheter ska utformas. Sdsom utredningen
konstaterade i kapitel 4 finns i flera speciallagar undantag frin lokali-
seringsprincipen som mojliggodr avtalssamverkan. Vad giller upp-
gifter som innefattar myndighetsutévning dr undantagen firre.

Frigan om en vidgning av ritten att samverka genom avtal har som
utredningen konstaterat 1 kapitel 3 tidigare berorts av bl.a. Kom-
munala kompetensutredningen. Den utredningen bedémde att en
generell regel om interkommunala avtal skulle leda till stora prin-
cipiella konsekvenser f6r den kommunala befogenheten och {8 kon-
sekvenser f6r konkurrensen mellan kommunala och andra aktérer.
Vidare kunde en regel {4 negativa demokratiska konsekvenser. Kom-
munala kompetensutredningen hinvisade till att det i stillet var moy-
ligt f6r kommuner att delegera myndighetsuppgifter till anstilld 1
annan kommun under férutsittning att de bildar en gemensam
nimnd.’

Den parlamentariska Kommittén {6r forstirkning av den kom-
munala demokratins funktionssitt (KDF-utredningen) stillde sig
diremot allmint positiv till méjligheten till avtalssamverkan. Behovet

'SOU 2007:72 5. 287, 315.
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av sddan samverkan kunde férvintas 6ka 1 framtiden, frimst 1 mindre
kommuner som har problem pd grund av minskande befolkning.
Nigra tydliga behov av nya samverkansformer med en politisk éver-
byggnad fanns inte enligt KDF-utredningen. Intresset f6r enkla och
flexibla samverkansformer talade i stillet f6r kommunal avtalssam-
verkan. En generell mojlighet till avtalssamverkan skulle enligt kom-
mittén kunna medfora flera samverkansférdelar f6r kommuner och
landsting. Inférandet av en generell regel om avtalssamverkan skulle
emellertid innebira en stor forindring av den kommunala befogen-
heten, vars konsekvenser skulle kunna vara svira att férutse. En
sidan regel riskerade ocksd att leda till en oreglerad 6kning av antalet
samverkanskonstellationer och att den kommunala verksamheten
blev svir att 6verskida. Vidare menade KDF-utredningen att reglerna
om offentlig upphandling skulle medféra att méjligheterna fér kom-
muner och landsting att anvinda sig av en generell regel om avtals-
samverkan sannolikt skulle bli begrinsade.” KDF-utredningen ansig
att det vore virdefullt att utreda omfattningen av undantaget frén upp-
handlingsskyldigheten fér uppgifter som innefattar offentlig makt.’

Utredningen konstaterar att den kommunala lokaliseringsprinci-
pen inte innebir ndgot absolut hinder mot kommunal avtalssamver-
kan. Om det kan sdgas vara till nytta for den ”siljande” kommunen
att erbjuda en grannkommun tjinster f6r att exempelvis méjliggdra
finansiering av en heltidstjinst kan det vara forenligt med lokali-
seringsprincipen redan i dag. Samtidigt innebir lokaliseringsprincipen
en tydlig rittslig begrinsning. Om nyttan inte anses proportionerlig
mot tgirden ir den inte rittsligt tilliten och beslutet kan komma att
upphivas av domstol. Den rittsliga osikerheten kring vilka tgir-
der som ir forenliga med lokaliseringsprincipen kan innebira att
kommuner och landsting avstdr frin samverkan som skulle kunna
bidra tll en effektivare och kvalitative bittre verksamhet. Ett
undantag frin principen for alla typer av verksamheter har dirfoér
klara fordelar genom att det ger ett tydligare rittsligt utrymme for
samverkan.

2SOU 2012:30's. 301.
3SOU 2012:30 5. 292-294.
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Moijligheterna att avtalssamverka bor generellt bli storre

Utredningens bedémning ir att det behévs vidgade och férenklade
mojligheter till avtalssamverkan. Enligt utredningens mening ir det
limpligt att mojligheterna stirks sirskilt vad giller samverkan kring
uppgifter som kriver olika former av specialistkompetens. Behovet
ir dock inte begrinsat till handliggning av irenden som innefattar
myndighetsutévning. Det finns t.ex. dven ett behov av att samverka
kring andra former av specialistkompetens fér att hantera kommu-
nala uppgifter.

Kommunala kompetensutredningen och KDF-utredningen ansig
att en vidgning av mojligheten till avtalssamverkan skulle 3 stora
konsekvenser f6r den kommunala befogenheten. Utredningen kon-
staterar emellertid att en grundliggande forutsittning for avtalssam-
verkan ir att de uppgifter som sidan samverkan avser i sig ir for-
enliga med den kommunala befogenheten. Ett undantag frin lokali-
seringsprincipen som mojliggdr avtalssamverkan pé fler omrdden in
1 dag medfor alltsd inte att kommuner och landsting far befogenhet
att ta sig an helt nya uppgifter. De uppgifter som omfattas av avtals-
samverkan madste alltsd avse angeligenheter av allmint intresse som
inte enbart staten eller ndgon annan ska ha hand om.

Det ir vidare viktigt att notera att nir beslutanderitt delegeras
till en anstilld 1 en annan kommun kommer denne att omfattas av
samma regler om jiv m.m. som giller om verksamheten bedrivs 1
den egna kommunen. Beslut kan 6verklagas pd samma grunder som
om verksamheten bedrivs 1 den egna kommunen. Verksamheten
kommer fortfarande std under samma statliga tillsyn, kunna grans-
kas av JO och omfattas av samma regler om tjinsteansvar som om
hemkommunen sjilv utférde uppgifterna. Detsamma giller offent-
lighetsprincipen. Mojligheten att dverklaga beslut kan ske pd samma
grunder som om verksamheten bedrivs i den egna kommunen. Ur
rittssikerhetssynvinkel innebir alltsd en delegation inte nigra for-
indringar.

Nir det giller den kommunala befogenheten ir det vidare vik-
tigt att notera att det redan i dag finns undantag frin principen pd
ett stort antal omrdden. De méjligheter som finns att hantera upp-
gifterna 1 en gemensam nimnd eller kommunalférbund innebir
ocks3 att skillnaderna i praktiken inte blir s omfattande av ett gene-
rellt undantag frin lokaliseringsprincipen for avtalssamverkan: Kom-
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munal samverkan pd dessa omriden var alltsd redan tidigare mojlig,
men i andra former.

En effekt av ett generellt undantag ir att det ir mojligt f6r en
kommun att bygga upp en viss 6verskottskapacitet som tillhanda-
hills andra kommuner. Om de andra kommunerna di slutar anlita
kommunen kan det {8 stora kommunalekonomiska konsekvenser
nir dverskottsverksamheten méste avvecklas, med personalneddrag-
ningar m.m. som f6ljd. Enligt utredningens mening ir detta en viktig
faktor som kommunerna miste beakta nir de tar stillning till om-
fattningen av och formerna f6r samverkan. Det dr dock en friga som
far avgoras av varje kommun utifrdn lokala férutsittningar. Ytterst
blir det en friga f6r kommunmedlemmarna i de allminna valen.

Kommunaldemokratiska effekter

Bide Kommunala kompetensutredningen och KDF-utredningen
menade att 6kad avtalssamverkan kunde ha negativa kommunaldemo-
kratiska effekter. Det ir svdrare for en enskild att 6verblicka den
kommunala verksamheten nir mycket av verksamheten bedrivs i
olika samverkansformer. Enligt utredningens mening ir detta en
relevant invindning.

Sdsom utredningen konstaterade 1 avsnitt 6.6 dr naturligtvis poli-
tisk styrning och kontroll av kommunens eller landstingets sam-
verkan ett centralt kommunaldemokratisk virde. Nir det giller
mer omfattande samarbeten om exempelvis gymnasieskolor ir det
enligt utredningens mening viktigt att det styrs genom kommunal-
forbund eller gemensamma nimnder eftersom minga frigor kan
vara av stor demokratisk betydelse dir det krivs tydlig politisk
kontroll och beslutsfattande. Mycket av samverkan rér dock olika
former av administrativa frigor eller beslutsfattande i olika drenden
som innefattar myndighetsutévning. Detta ir beslut som typiskt
sett annars dr delegerade till tjinstemin i den egna kommunen.
Behovet av en organisatorisk politisk éverbyggnad ir d& begrinsat.

Under utredningens arbete har ocksd pipekats att samverkan i
kommunalférbund och gemensamma nimnder kan ha demokra-
tiska nackdelar (se avsnitt 6.6). Dessutom kan det 1 vissa fall finnas
ett behov av att komplettera samverkan 1 en offentligrittslig sam-
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verkansform med samverkan i avtalsform.* Dessutom synes de in-
vindningar som ibland reses ur ett demokratiperspektiv mot utokad
samverkan gora sig gillande med mindre kraft vad giller just avtals-
samverkan dn vad giller institutionaliserade samverkansformer (se
avsnitt 3.4).> Med andra ord framstdr kommunal samverkan i just
avtalsformen som ett sitt att begrinsa de negativa foljderna ur ett
demokratiperspektiv som kan f6lja av kommunal samverkan. Detta
bl.a. d3 avtalssamverkan inte ger upphov till nya kommunala organi-
sationer som riskerar att férsvra medborgarnas ansvarsutkrivande.

Vidare har medborgarna berittigade forvintningar pd att kommu-
ner och landsting klarar av att leverera sina tjinster med hog kvalitet
och sd effektivt som mdjligt. Risken 6kar ocksd for att kommunen
eller landstinget inte lever upp till sina skyldigheter enligt olika special-
lagar. Om en kommun saknar specialistkompetens kan enskilda med-
borgare bli lidande. Sirskilt ur rittssikerhetssynpunkt dr det givetvis
av vikt att kommunerna har tllging till den kompetens som krivs for
att hantera de mdnga och komplicerade regelverk som i dag kringgir-
dar den kommunala verksamheten. Vidare kriver en fungerande lokal
demokrati att kommuner och landsting verkligen har en organisa-
torisk handlingskraft att kunna genomféra demokratiskt fattade
beslut. Om avtalssamverkan gor det mojligt att genomféra politiska
beslut genom att exempelvis dela pd relevant kompetens medfér detta
dirfor dven demokratiska férdelar.

Om anstillda i en kommun utfér uppgifter som avser en annan
kommuns medlemmar eller geografiska yta kan detta 1 och fér sig
riskera att skapa ett storre avstdnd mellan hemkommunens poli-
tiskt valda och de som faktiskt bedriver den kommunala verksam-
heten. Hir giller emellertid att kommunfullmiktige enligt 5 kap.
1 § KL aldrig fir delegera drenden av principiell beskaffenhet eller
annars av storre vikt for kommunen eller landstinget, bl.a. mél och
riktlinjer f6r verksamheten. En nimnd fir enligt 6 kap. 38 § KL
aldrig delegera beslutanderitt 1 idrende som avser verksamhetens
mal, inriktning, omfattning eller kvalitet eller som rér myndighetsut-
6vning mot enskilda, om de ir av principiell beskaffenhet eller annars
av storre vikt. Med andra ord fir drenden av sirskild principiell vikt

* Mattisson, Ola, Organisation och styrning pd den lokala sambillsnivin — en forskningséver-
stkt om forindringar och utvecklingstendenser, Underlag till Utredningen om en kommunallag
for framtiden, december 2013, s. 27.

> Se t.ex. Mattisson, Ola, a.a. s. 28.
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for kommunmedlemmarna aldrig 6verldtas till anstillda, 1 den egna
eller i andra kommuner, att besluta om. Delegationsméjligheten fir
inte heller 1 6vrigt utnyttjas pd sidant sitt att nimnden dirigenom
avhinder sig ledningen av och ansvaret fér verksamheten.®

Vidare giller enligt 12 kap. 2 § regeringsformen att en kommuns
beslutande organ inte fir bestimma hur en nimnd ska besluta 1 ett
irende som rér myndighetsutévning mot en enskild eller som ror
tillimpningen av lag. Kommunfullmiktige ir alltsd 1 vilket fall i
princip férhindra att ge en nimnd (eller en anstilld tll vem beslu-
tanderitten delegerats) direktiv om hur den ska besluta i ett enskilt
fall.” Detta giller oavsett om tjinstemannen som fattar ett beslut pd
delegation ir anstilld i den egna eller 1 en annan kommun. Samma
rittssikerhetsgarantier 1 form av bla. statlig tillsyn och méjlighet
till 6verklagande av beslut giller ocksd oavsett om uppgiften utfors
av anstillda i den egna eller i en annan kommun. Myndigheters
handliggning och beslutsfattande ir ocksd ur mer generell syn-
vinkel férenade med sddana krav pd likabehandling, objektivitet och
professionalism att det manga ginger torde sakna betydelse for kom-
munmedlemmarna om den tjinsteman som utfér uppgiften ir an-
stilld i hemkommunen eller i en annan kommun.

Sammanfattningsvis finns det alltsi minga faktorer som mot-
verkar eventuella negativa konsekvenser fér demokratin av utvidgade
mojligheter till kommunal avtalssamverkan. Sammantaget menar ut-
redningen att de demokratiska nackdelarna dirfér inte utgér till-
rickliga skil for att inte inféra en generell méjlighet till avtalssam-
verkan.

Konkurrenspolitiska 6verviganden

En annan invindning mot ett generellt undantag frin lokaliserings-
principen f6r kommunala samverkansavtal ir att detta skulle kunna
fa negativa effekter for niringslivet. I stillet f6r att anlita privata
foretag kan kommuner och landsting komma att anlita varandra.
Utredningen bedomer att forslaget om en generell ritt till avtals-

% RA 1977 ref. 28.
7 Se Bernitz, Hedvig, m.{l. Statsrittens grunder, upplaga 5, 2015, s. 140 och JO 2009/10's. 384.
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samverkan kan fi sidana konsekvenser i vissa branscher men att
risken av flera anledningar inte bér 6verdrivas.

For det forsta finns det minga omriden dir kommuner 6nskar
utvidgade méjligheter till avtalssamverkan dir det inte finns nigra
privata alternativ till kommunala utférare. Detta giller frimst minga
obligatoriska kommunala uppgifter som innefattar myndighetsut-
6vning. Enligt 10 kap. 1 § KL giller dirutdver att uppgifter inte far
overlimnas till privatrittsliga subjekt om det i lag eller annan for-
fattning har angetts att angeligenheten ska bedrivas av en kommunal
nimnd. Overlimnande till privatrittsliga subjekt ir alltsd i sidana fall
inte méjlig. Enligt vad utredningen erfar ir en anledning till behovet
av 6kade mojligheter till avtalssamverkan att konkurrensen 1 minga
fall uppfattas som begrinsad eller obefintlig. Avtalssamverkan kan i
sddana fall vara ett sitt att kompensera for frinvaron av privata alter-
nativ. Effekten pd konkurrensen av ett undantag frin lokaliserings-
principen som mojliggor avtalssamverkan kommer dirfor ofta vara
mycket begrinsade 1 de fallen.

Foér det andra kan en utvidgad och férenklad méjlighet till av-
talssamverkan medfora att kommuner 1 stdrre utstrickning in tidi-
gare liter en annan kommun utfora vissa av sina uppgifter 1 stillet
for att utfora dessa 1 egen regi. I dessa situationer har inte utred-
ningens forslag nigon egentlig effekt pd marknaden eftersom nigon
konkurrensutsittning av dessa uppgifter inte tidigare skedde.

For det tredje bedrivs kommunal samverkan pd minga omriden
redan 1 dag men 1 andra samverkansformer som gemensam nimnd
eller i kommunalférbund. Dessa samverkansformer upplevs emellandt
som olimpliga for de olika verksamheterna och foérutsittningarna.
I sddana situationer fir en 6verging till avtalssamverkan inte heller
nigon effekt pd marknaden. Att samverkan kring verksamheten
med stod av den nya bestimmelsen 1 stillet kan bedrivas med stod
av ett avtal innebir 1 sig ingen inverkan pd niringslivet. Diremot
kommer den verksamhet som kommunerna redan samverkar kring
kunna utféras under effektivare former. Inte heller i denna situa-
tion har utredningens férslag ndgon egentlig inverkan pd eventuella
privata utforare.

For det fjirde innebir utredningens forslag inte att niringslivet
kommer att sakna rittsligt skydd mot konkurrenssnedvridande av-
talssamverkan. Kommunallagens foérbud mot att kommuner upp-
trider pa det egentliga niringslivets omride giller fortfarande. Dess-
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utom kommer bide upphandlingsreglerna (se avsnitt 7.2.4) och den
s.k. konfliktlosningsregeln i konkurrenslagen (se avsnitt 7.2.3) att
innebira rittsliga begrinsningar av mojligheten till avtalssamverkan.

For det femte 6ppnar utredningens férslag 1 och for sig dven for
kommuner att limna anbud i offentliga upphandlingar som genom-
foérs av andra kommuner. Detta skulle kunna leda till en konkur-
rensnedvridning 1 sidana situationer (se avsnitt 7.2.3 nedan om
forhdllandet till sjilvkostnadsprincipen). Syftet med bestimmelsen
ir inte att kommuner och landsting ska kunna limna anbud i andra
kommuners och landstings upphandlingar. Diremot ska de kunna
bistd varandra nir marknaden inte fungerar eller inte existerar,
vilket t.ex. giller vid avtalssamverkan om uppgifter som innefattar
myndighetsutévning. Utredningen kan av det material som ligger
till grund f6r behovsanalysen i1 kapitel 6 inte utlisa nigon vilja bland
kommuner och landsting att 1 stérre utstrickning 4n i1dag 1 kon-
kurrens med privata alternativ delta som anbudsgivare 1 sddana upp-
handlingar. Tvirtom férhéller det sig nog pd det viset att deltagande 1
offentliga upphandlingar jimte privata féretag av kommunerna helt
enkelt dr en aktivitet som uppfattas som visensskild frin kommu-
nal samverkan i avtalsform. Att koppla lokaliseringsprincipens till-
limplighet tll de regler 1 upphandlingslagstiftningen som avgér om
ett avtal behdver konkurrensutsittas eller inte blir lagtekniskt mycket
komplicerat. En kommun kan ocksd frivilligt vilja att konkurrens-
utsitta ett avtal trots att det faller utanfér tillimpningsomridet for
upphandlingslagstiftningen, eller i de situationer dir direktupphand-
ling ar tilldten.

Dirutdver finns vissa rittsliga skillnader mellan att 13ta anstillda 1
andra kommuner utféra uppgifter jimfort med om samma arbets-
uppgift fullgdrs av arbetstagare i privat anstillning.® Anstillda i kom-
muner och landsting ir, tll skillnad frin tjinstemin hos privata
utférare, skyldiga att tillimpa offentlighetsprincipen.” Anstillda i
kommuner och landsting stdr ocksd under JO:s tillsyn. Vidare ir det

8Se SOU 2013:53 s. 88-95 for en mer utférlig genomging av skillnader mellan verksamhet i
egen regi och verksamhet som bedrivs av privata utforare.

? M3 vara att fullmiktige enligt 10 kap. 4 § andra stycket KL ska verka fér att allminheten
ska ha ritt att ta del av handlingar enligt de grunder som giller f6r allminna handlingars
offentlighet i tryckfrihetsférordningen. Se SOU 2013:53 s. 89 {.
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bara beslut av kommuner och landsting som kan bli féremdl for
laglighetsprévning enligt kommunallagen. '

Vissa av reglerna i lagen (1994:260) om offentlig anstillning till-
limpliga p8 arbetstagare hos kommuner, landsting och kommunal-
férbund. Det giller bl.a. bestimmelserna om bisysslor och in-
skrinkningarna i ritten att genomféra stridsdtgirder i arbeten som
bestdr i myndighetsutévning, m.m. I den utstrickning lagstiftningen
pa ett visst omrade tilliter ett val mellan kommunal avtalssamverkan
och éverlimnande av uppgiften till privata utforare kan det alltsd
finnas vissa rittsliga skillnader mellan de olika alternativen.

I de fall det finns en fungerande privat marknad ir det viktigt att
kommuner och landsting anvinder den féreslagna méjligheten till
avtalssamverkan pd ett sitt som inte leder till negativa effekter for
niringslivet. Enligt utredningens mening ir detta dock nigot som
varje kommun och landsting sjilva bor ta stillning till 1 varje enskilt
fall. Det saknas skil att pd nationell nivd generellt reglera detta,
utan detta bér dvervigas lokalt utifrin lokala férutsittningar och
politiska viljeinriktningar. Utvidgade méjligheter till avtalssamverkan
medfor alltsd inte att de konkurrenspolitiska hinsynen genom-
gdende miste std tillbaka. Diremot kommer det 1 ndgon mening att
i stillet 1 ndgot storre utstrickning ankomma pd de enskilda kom-
munerna och landstingen att utifrin de lokala férhdllandena ta still-
ning om avtalssamverkan med andra kommuner dven ur konkur-
renspolitisk synpunkt ir ett limpligt alternativ.

Avslutningsvis konstaterar utredningen att frigan om uppritt-
hillandet av konkurrensneutralitet mellan offentliga och privata
alternativ pd de marknader dir bda aktérerna forekommer ir kom-
plex. Den har ocks3 hanterats inom ramen fér en stor miangd ut-
redningar under flera decennier som kommit till olika slutsatser
vad giller behovet av lagstiftningsdtgirder." Sisom utredningen
anfort ovan kommer knappast utredningens forslag i praktiken att
oka forekomsten av sddan konkurrens i ndgon stérre utstrickning.
Mot denna bakgrund anser utredningen att konkurrenspolitiska
hinsyn inte talar emot en utvidgning av méjligheterna till kommu-
nal avtalssamverkan.

SOU 2013:53 5. 88 f.
"'Se t.ex. SOU 2011:69 s. 315-324 for en Sversikt 6ver de dverviganden som gjorts i lag-
stiftningssammanhang och av andra offentliga utredningar.
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7.2 En regel i kommunallagen om avtalssamverkan

Utredningens forslag: En kommun eller landsting far triffa av-
tal om att dess uppgifter helt eller delvis ska utforas av en annan
kommun eller ett annat landsting. Genom ett sddant avtal fir en
kommun eller ett landsting utféra uppgifter it en annan kom-
mun eller landsting, utan hinder av vad som anges i 2 kap. 1§
om anknytning till kommunens eller landstingets omrade eller
dess medlemmar (lokaliseringsprincipen).

Kommuner och landsting fir 6verenskomma att uppdra &t en
anstilld 1 den andra kommunen eller det andra landstinget att
besluta pd kommunens eller landstingets vignar i ett visst drende
eller en viss grupp av drenden (extern delegering). Vid sidan
delegering av drenden giller bestimmelserna i kommunallagen
om jiv, vissa begrinsningar av méjligheten till delegation, vidare-
delegation, brukarmedverkan och anmailan av beslut.

7.2.1  Utgangspunkt: Avtalssamverkan ska
fa avse alla kommunala uppgifter

Enligt utredningens mening finns ett behov av att mojliggora en
bred form av avtalssamverkan. Samverkan ska vara mojlig for att
16sa en kommuns eller ett landstings behov av sirskild kompetens
eller erfarenhet genom personal frdn nigon annan kommun eller
landsting. Att i kommunallagen eller i speciallagstiftning uttém-
mande reglera vilka uppgifter som avtalssamverkan fir avse ir inte
mojligt. Detta kan skiljas sig 8t mellan olika kommuner och for-
indras over tid, sirskilt vad giller frivilliga kommunala uppgifter.
I kommunallagen ska dirfor anges att kommuner och landsting
generellt far utféra uppgifter it andra kommuner och landsting med
stdd av avtal. Detta kan avse olika kommunala uppgifter enligt
speciallagstiftning (se avsnitt 7.5) men dven sidana omriden dir
kommunen eller landstinget ir verksam med stéd av den allminna
befogenheten 1 kommunallagen. Mgjligheten till avtalssamverkan
giller vidare sdvil vid utférandet av sddana uppgifter som avser myn-
dighetsutévning som andra uppgifter, och oavsett om uppgiften ir
frivillig eller obligatorisk.
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Hemkommunen har kvar ansvaret f6r uppgiften

Samverkan i avtalsform innebir inte att kommunen eller lands-
tinget Overldter ansvaret som sddant till den utférande kommunen
eller landstinget. Hemkommunen har fortfarande kvar ansvaret fér
uppgiften dven om man utnyttjar den andre kommunens eller
landstingets kompetens f6r att kunna leverera tjinsten till medbor-
garna. Om det finns brister i den verksamhet som samverkan avser
ir det fortfarande den ansvariga nimnden i hemkommunen som
enligt 6 kap. 6 § KL svarar for att verksamheten bedrivs enligt lag
och fullmiktiges riktlinjer. Nimnden har revisionsansvaret och méste
vara beredd att vidta dtgirder om brister i verksamheten uppticks.
Det ir alltsd viktigt att 1 avtalet se till att det finns férutsittningar
att kunna agera och ytterst kunna 8terta verksamheten 1 egen regi
om det uppstdr problem eller brister.

Extern delegering av beslutanderitt

Den foreslagna bestimmelsen innebir dven att delegation kan ske
till anstilld i en annan kommun (s.k. extern delegation). Delega-
tionsritten ir inskrinkt till anstillda, och det ir inte mojlige att
delegera till fortroendevalda i andra kommuner eller till anstillda i
kommunala bolag. Detta eftersom det politiska ansvaret alltid bér
vila pd den kommun som ger delegationen. Nir en anstilld 1 en
annan kommun fir delegation beslutar den pd den delegerande
kommunens vignar, dvs. beslutet ir att anses som fattat av den kom-
mun som delegerat beslutanderitten. Beslutet kan dven 6verklagas i
samma utstrickning som om det fattats av en anstilld 1 den egna
kommunen.

Delegation fir bara ske i sdan omfattning som ir méjlig till an-
stillda i den egna kommunen. S&dana irenden som anges 1 6 kap.
38 § KL far alltsd inte delegeras till anstilld i annan kommun eller
annat landsting. Detta avser beslut kring bl.a. verksamhetens mal,
inriktning eller omfattning eller myndighetsutdvning 1 drenden av
principiell beskaffenhet.

Mojligheten att delegera irenden till anstillda kan dven vara
ytterligare inskrinkt genom bestimmelser i andra lagar (se 6 kap
38 § punkten 5 KL). I 10 kap. SoL och 12 kap. 6 § PBL finns t.ex.
begrinsningar av mojligheten att delegera till anstillda inom kom-
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munen. Beslutanderitt i sddana drenden kan i sddana fall inte heller
delegeras till anstillda i andra kommuner med stdd av den foreslagna
bestimmelsen.

Delegation kan inte heller med st6d av dessa regler ske till annan
in anstilld personal 1 den andra kommunen, t.ex. till anstillda hos
upphandlade leverantorer.

Extern vidaredelegation

S&som framgdr av avsnitt 4.2.2 giller enligt 7 kap. 6 § KL att om en
nimnd uppdrar 8t en férvaltningschef att fatta beslut s far nimn-
den dven bestimma att férvaltningschefen 1 sin tur fir uppdra &t en
annan anstilld att fatta beslutet (s.k. vidaredelegation). En ytterligare
friga som uppkommer i detta sammanhang ir om sidan vidare-
delegation dven ska vara mojlig vid extern delegation. Denna aspekt
verkar inte ha diskuterats 1 samband med inférandet av mojlig-
heterna till extern delegation i olika speciallagar. En sddan mojlig-
het underlittar {6r utférarkommunen att anvinda delegationsritten
pa ett sitt som ir anpassat till den egna organisationen. A andra
sidan finns en viss risk att hemkommunen inte kinner till vilka
anstillda i utférarkommunen som vid varje given tidpunkt har ritt
att fatta beslut pd dess vignar.

Utredningen anser att det bor vara mojligt att tilldta att en for-
valtningschef 1 en utférarkommun som har getts ritt att fatta beslut
med stéd av extern delegation i sin tur fir uppdra it en annan an-
stilld att fatta beslutet. Hemkommunen bér 1 s3 fall tydligt ange
om detta ir tilldtet, och kan dven uppstilla krav p dterrapportering
av 1 vilken utstrickning en eventuell méjlighet till extern vidare-
delegation faktiskt har utnyttjats av utférarkommunen. P3 s3 sitt
kan hemkommunen hillas informerad om vilka anstillda i utférar-
kommunen som har mojlighet att fatta beslut pd dess vignar.
Mojligheten till vidaredelegation kan ocksd dterkallas av hemkom-
munen om det finns skl for det.
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Brukarmedverkan

Enligt 7 kap. 7 § KL giller att en nimnd som med stéd av 5 § upp-
drar 3t en anstilld att besluta pd nimndens vignar fir stilla upp
villkor som innebir att brukarna av nimndens tjinster ska ges till-
fille att ligga fram forslag eller att yttra sig, innan beslutet fattas.
Nimnden fir ocksd bestimma att en anstilld fir fatta beslut endast
om foretridare for brukarna har tillstyrkt beslutet. Enligt utred-
ningens uppfattning bér det dven vara méjligt f6r nimnden att vid
extern delegation uppstilla sddana krav p& brukarmedverkan.

Anmdlan av beslut

Enligt 7 kap. 8 § KL ska en nimnd besluta om 1 vilken utstrickning
beslut som har fattats av en anstilld i kommunen med stéd av dele-
gation ska anmilas till den. Enligt utredningens uppfattning bor
beslut som fattats med stéd av delegation till anstilld i annan
kommun anmilas enligt samma utgingspunkter som om beslutet
hade fattats av en anstilld 1 den egna kommunen. Detta gors genom
att hemkommunen uppstiller krav pd anmailan av beslut som fattas
pd delegation. En anstilld kan allts3, beroende pa vilka villkor som
uppstillts av den delegerande kommunen, vara skyldig att anmila
beslut till en annan kommun in till den dir personen ir anstilld. Om
beslutet 6verklagas genom laglighetsprévning, och nimnden inte
uppstillt villkor om anmilan av beslut, ska emellertid beslutet
protokollforas sirskilt (se 7 kap. 8 § andra meningen KL). Vidare
giller enligt 8 kap. 10§ tredje stycket KL att sddana delegations-
beslut som inte ska anmilas till en nimnd ska anslds pd (hem)kom-
munens anslagstavla.

Om beslutet fir fattas med stdd av vidaredelegation kan nimn-
den bestimma att terrapportering ska ske till férvaltningschefen
istillet for till nimnden, men nimnden kan ocksi bestimma att
iterrapportering ska ske till bdde nimnden och férvaltningschefen.
Alternativt kan nimnden besluta att 6verlimna till férvaltningschefen
att besluta om vilken 4terrapportering som ska ske till denne. '

12 Prop. 2016/17:171 s. 213 och bet. 2016/17:KU3 s. 50.
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7.2.2 Begransningar av utredningens forslag

Aven om utredningen féresldr en generell regel om kommunal av-
talssamverkan ir denna regel férsedd med vissa begrinsningar och
undantag.

Uppgiften mdste fortfarande vara en kommunal angeligenbet

Utredningen vill inledningsvis understryka att en uppgift som av-
talssamverkan avser under alla omstindigheter som s&dan mdste
falla inom den kommunala befogenheten. En kommun fir alltsd
inte uppdra 4t en annan kommun - eller nigon annan — att utféra
uppgifter som hemkommunen inte fir utfora sjilv. Vad mer speci-
fikt giller lokaliseringsprincipen si méste den inom ramen fér av-
talssamverkan bedrivna verksamheten fortfarande ha anknytning
till hemkommunens omride eller medlemmar. Férslaget innebir
endast att utforarkommunen med stdd av avtalet far utféra uppgif-
ter &t en annan kommun.

Det ir av naturliga skil i forsta hand tillhandahllandet av olika
tjinster som mojliggors genom forslaget. Mojligheten till avtalssam-
verkan kring tillhandah&llandet av varor begrinsas emellertid indirekt
pd sd sitt att varuproduktion och férsiljning 1 de flesta fall torde
vara att hinfora till det egentliga niringslivets omride. Avtalssam-
verkan kring sddana nyttigheter ir dirmed som huvudregel inte moj-
lig redan av den anledningen att varuproduktion inte dr en kommunal
angeligenhet.” Sdsom utredningen konstaterar i avsnitt 7.2.4 ir dven
det upphandlingsrittsliga utrymmet for avtalssamverkan kring andra
nyttigheter 4n tjinster mer begrinsat. Det bor emellertid vara
kommunalrittsligt mojligt f6r en kommun att ingd samverkansavtal
om uppgifter som i begrinsad omfattning dven omfattar varor, om
dessa utgor ett nodvindigt komplement till eller har ett naturligt
samband med den tillhandahdllna kommunala tjinsten (jfr. regler-
ing 1 5 kap. 2 § befogenhetslagen om varor som ingdr i kommunal
tjinsteexport).

Bestimmelsen pdverkar inte heller mojligheten till samverkan 1
form av inképscentraler. Inkdpscentraler kan anskaffa varor eller
yjdnster som ir avsedda f6r upphandlande myndigheter, t.ex. andra

13 Se Ornberg, Asa, Kommunal verksambet genom privatrdttsliga subjekt, 2014, s. 189.
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kommuner. I anslutning till inférandet av denna méjlighet uttalade
regeringen att ett inférande av en grossistfunktion inte innebir
nigon indring av lokaliseringsprincipen eller kommunernas kom-
petens i dvrigt.*

Samverkan mellan landsting och kommuner

Utredningens férslag till samverkansbestimmelse giller inte bara
samverkan mellan kommuner eller mellan landsting utan iven sam-
verkan mellan kommuner och landsting. En férutsittning for sddan
samverkan ir emellertid att det dr friga om en uppgift som faller
inom befogenheten fér samtliga samverkande parter. Om det ror en
uppgift som enbart ankommer pd endera parten ir samverkan inte
mojlig enligt denna bestimmelse. Detta begrinsar 1 praktiken tillimp-
ligheten av bestimmelsen vad giller méjligheten att ingd samverkans-
avtal mellan kommuner och landsting. Det av utredningen féreslagna
undantaget giller alltsd endast lokaliseringsprincipen och innebir
inte ndgon indrad uppgiftsfordelning mellan kommuner och lands-
ting: en kommun fér alltsd inte med stéd av den féreslagna bestim-
melsen om avtalssamverkan utféra uppgifter som ankommer pd ett
landsting och tvirt om. Diremot kan det finnas utrymme for avtals-
samverkan mellan kommuner och landsting inom omriden dir be-
fogenheten sammanfaller. Férindringar 1 uppgiftstordelningen mellan
kommuner och landsting kan alltsi pdverka mojligheten till avtals-
samverkan pd olika omriden.

Samverkan mellan kommuner och landsting kan dven vara tilliten
med stdd av bestimmelser 1 annan lag eller forfattning. Till exempel
s& kan kommuner och landsting inritta gemensamma nimnder med
stdd av lagen (2003:192) om gemensam nimnd inom vard- och om-
sorgsomridet. I den kommande lagen om samverkan vid utskriv-
ning frdn sluten hilso- och sjukvird (2017:612), som ersitter lagen
(1990:1404) om kommunernas betalningsansvar for viss hilso- och
sjukvird, finns ocksd regler om samverkan kring utskrivningsklara
patienter frin den slutna vrden."”

' Prop. 2015/16:195 s. 530.
'3 Prop. 2016/17:106.
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Det kan vara virt att notera att dven det upphandlingsrittsliga
utrymmet {or avtalssamverkan mellan kommuner och landsting ir
mer begrinsat pi omriden dir befogenheten inte sammanfaller. Detta
eftersom undantaget f6r upphandling mellan upphandlande myndig-
heter (Hamburgsamarbeten) forutsitter att samarbetet avser myn-
digheternas gemensamma mal (se avsnitt 5.4.3).

Utredningen noterar i sammanhanget att inférandet av bestim-
melsen om avtalssamverkan kan f§ betydelse vid s3 kallad asymmet-
risk ansvarsférdelning, dvs. en utveckling som innebir en férindring
av uppgifterna for vissa men inte alla kommuner eller landsting. Detta
ir nigot som utredningen avser beakta i det fortsatta arbetet.

Samwverkan med statliga myndigheter ingdr inte

Kommuner och landsting kan enligt 2 kap. 2 § KL inte utféra upp-
gifter som enbart ankommer pd staten. Vissa undantag frdn denna
princip finns i lagen om vissa kommunala befogenheter vad giller
exempelvis bidrag till statliga hogskolor. I lagen om samtjinst vid
medborgarkontor (2004:453) finns ocksd vissa begrinsade mojlig-
heter att [ita kommunala tjinstemin besluta i statliga drenden (eller
omvint, lita statliga tjinstemin besluta i vissa kommunala dren-
den). Vidare kan Forsikringskassan, Arbetsférmedlingen, kommun
och landsting enligt lagen (2003:1210) om finansiell samordning av
rehabiliteringsinsatser bilda samordningsférbund for att inom ett
visst geografiskt omrdde samordna enskildas rehabiliteringsinsat-
ser. Ett samordningsforbund ir en sirskild form av offentligrittslig
juridisk person som har rittskapacitet och dirmed bl.a. ritt att ingd
avtal.'® Samordningsférbund har ménga likheter med kommunal-
férbund men ir en annan form av juridisk person. Regleringen ir
for nirvarande féremil for 6versyn.'’

Utredningen har tolkat sitt uppdrag som att det avser samver-
kan mellan kommuner och mellan landsting men inte samverkan
med staten. Frigor om sddan samverkan pd olika omriden ingdr dirfor
inte 1 utredningens uppdrag kring avtalssamverkan och fir dirfor
ses over i annan ordning. Utredningen kan dock komma att 3ter-

!¢ Prop. 2002/03:132 5. 2 och 77-80.
V7 Se dir. 2017:44 Finansiell samordning mellan hilso- och sjukvird och sjukforsikring.
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komma till dessa frigor i sitt fortsatta arbete, sirskild vad giller
mojligheten till dndrad ansvarsférdelning for utférandet av sam-
hilleliga uppgifter.

7.2.3  Forhallandet till sjdlvkostnadsprincipen

Sjilvkostnadsprincipen innebir att kommuner och landsting inte
far ta ut hogre avgifter 4n som motsvarar kostnaden for de tjinster
eller nyttigheter som de tillhandah8ller. Bakgrunden till principen
ir frimst att skydda kommunmedlemmarna mot att kommunen
utnyttjar sin monopolstillning vad giller prissittning av tjinster
dir det inte finns ndgra alternativ till den kommunala verksam-
heten.” Det ir alltsd ocksd en princip som liksom lokaliserings-
principen begrinsar den kommunala befogenheten. Men medan
lokaliseringsprincipen ir en princip som anger en yttre grins for
kommuners och landstings befogenhet aktualiseras sjilvkostnads-
principen férst nir en kommun agerar inom ramen for sin befogen-
het. Sjilvkostnadsprincipen giller dessutom iven i férhillande till
andra in kommunmedlemmarna.'” Principen har i rittspraxis erhdllit
karaktiren av mélsittningsprincip och tar sikte pd det totala av-
giftsuttaget 1 en verksamhet. Detta innebir att ett tillfilligt 6ver-
uttag av avgifter accepteras under forutsittning att avgifterna inte
till visentlig del dverstiger sjilvkostnaden fér hela verksamheten.”

Att notera ir att viss speciallagstiftning innehdller undantag frin
sjilvkostnadsprincipen. I sddan lagstiftning har angetts att verksam-
heten 1 stillet ska bedrivas pd ”affirsmissiga grunder”. S3 ir fallet 1
1 kap. 3 § befogenhetslagen vad giller bl.a. sjuktransporter, kollektiv-
trafik och samhillsorientering. Aven lagen (2006:412) om allminna
vattentjinster, naturgaslagen (2005:403), fjirrvirmelagen (2008:263),
ellagen (1997:857) och lagen (2010:879) om allminnyttiga kommu-
nala bostadsaktiebolag stiller krav pa affirsmissighet. Bakgrunden
till detta avsteg dr frimst att sidan verksamhet ofta bedrivs i kon-
kurrens med privata alternativ och att lagstiftaren varit av uppfatt-
ningen att sidan konkurrens ska ske p3 lika villkor.”'

'8 Lindquist, Ulf; Lundin, Olle; Madell, Tom, Kommunala befogenbeter, 8:e upplagan, 2016, s. 110.
1 Prop. 1993/94:188 s. 86 och Lindquist, Ulf; Lundin, Olle; Madell, Tom, a.a. s. 205.

% Se prop. 1993/94:188 s. 84 och NJA 1988 s. 457.

2! Se bl.a. prop. 2008/09:21 s. 26.
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Mot denna bakgrund uppkommer frigan om det dven vid kom-
munal avtalssamverkan finns ett behov av undantag frin sjilvkost-
nadsprincipen. Enligt utredningens mening ir det naturligt att sam-
verkan mellan kommuner och landsting inte bor ske 1 vinstsyfte,
utan att ersittningen for de tjinster som erhdlls ska motsvara sjilv-
kostnaden. Detta ir ocksd en forutsittning for att samverkan om
offentliga tjinster ska vara tilliten med stéd av undantaget {6r upp-
handling mellan upphandlande myndigheter 1 upphandlingslagstift-
ningen (se avsnitt 5.4).

Samverkan mellan kommuner kring de kommunala uppgifterna
har 1 ménga fall inga konsekvenser fér konkurrensen pd mark-
naden. I vissa fall kan dock samverkan i denna form pdverka mark-
naden. Om samverkan sker kring administrativa tjinster kommer
som berérts ovan detta sannolikt som huvudregel forutsitta kon-
kurrensutsittning enligt upphandlingslagstiftningen. Det kan di
tinkas att en annan kommun ligger ett anbud i en s&dan upphand-
ling (se avsnitt 7.1). Om sjilvkostnadsprincipen ir tillimplig kan
detta anbud vara ligre in de som kan limnas av privata féretag. Det
kan di uppfattas som en snedvridning av konkurrens p& den aktu-
ella marknaden.

Utredningen konstaterar att en begrinsning av sjilvkostnads-
principen 1 sddana situationer tidigare har &vervigts. Regeringen
har t.ex. & 1994 uttalat att det inte bér inféras ndgot generellt undan-
tag frin sjilvkostnadsprincipen fér verksamhet som ir konkurrens-
utsatt, dd detta skulle ge felaktiga signaler till kommuner och lands-
ting. Som grundregel bér dirfér gilla att sjilvkostnadsprincipen
dven omfattar konkurrensutsatt verksamhet om inte annat ir
sirskilt foreskrivet.”” Statsstodsutredningen kom till samma slut-
sats och ansdg att det inte borde géras ndgot generellt undantag
fran sjilvkostnadsprincipen. Detta mot bakgrund av att det inte
hade framkommit att problemet ir s stort att det motiverade ett
undantag.” Regeringen gjorde samma bedémning i det efterféljande
lagstiftningsirendet och ansdg att det fr8n konkurrenssynpunkt
inte borde goras nigot generellt undantag frin sjilvkostnadsprincipen
i kommunallagen.*

2 Prop. 1993/94:118 s. 83.
2 SOU 2011:69 Olagligt statsstéd s. 332f.
2 Prop. 2012/13:84 s. 53-55.
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Enligt utredningens uppfattning innebir sjilvkostnadsprincipen
ocksd en naturlig begrinsning av risken for att en kommun &tar sig
uppgifter frin andra kommuner i en utstrickning som inte stir i rim-
lig proportion till omfattningen av den verksamhet som bedrivs fér
egen del. Ndgot ekonomiskt intresse f6r utférarkommunen av att
bygga upp en omfattande uppdragsverksamhet finns uppenbarligen
inte, eftersom vare sig den interna eller den externa verksamheten
far g med vinst.

Enligt 3 kap. 27 § konkurrenslagen (2008:579) kan kommuner
och landsting férbjudas att bedriva viss siljverksamhet om de sned-
vrider eller himmar férutsittningarna for en effektiv konkurrens pa
marknaden (s.k. konkurrensbegrinsande offentlig siljverksamhet).
Ett sddant forfarande fir dock inte f6rbjudas om det ir forenligt med
lag. T propositionen till dessa bestimmelser uttalades bl.a. foljande:

Nir det stdr klart att en kommun 1 enlighet med kommunallagens be-
stimmelser inte gor tilligg for vinst miste alltsd konkurrensintresset
std tillbaka. En tillimpning som ir en direkt och avsedd effekt av lag
eller en ofrinkomlig f6ljd av denna innebir siledes att ndgot férbud inte
kan meddelas med avseende pd prissittningen. Diremot bér det inte
finnas nigot hinder mot att ingripa mot beteendet pi ndgon annan grund,
t.ex. att verksamheten som sidan inte har st6d i kommunallagens kom-
petensregler.”

S&som utredningen har anfort ovan ir inte syftet med utredningens
forslag att 6ka mojligheterna f6r kommuner att 1 konkurrens med
privata foretag delta 1 upphandlingar. Inte heller har det framkom-
mit 6nskemdl frdn kommunerna om att 1 stérre utstrickning dn
1 dag kunna gora detta. Enligt utredningens uppfattning finns mot
denna bakgrund inte tillrickliga skil att foresld ndgon férindring av
kravet pd sjilvkostnad med anledning av utredningens férslag om
en generell regel om kommunal avtalssamverkan. Om det 6ver tid
visar sig att utdkad avtalssamverkan p8 vissa omriden inda leder till
konkurrenssnedvridning som inte kan tolereras kan givetvis lag-
stiftaren inféra krav pd affirsmissighet pd de aktuella omridena.
Enligt utredningens uppfattning ir detta dven fortsittningsvis ett
limpligare tillvigagingssitt dn att infora ett generellt undantag frdn
sjilvkostnadsprincipen.

2 Prop. 2008/09:231 s. 39.
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Utredningens dverviganden i denna del leder ocks3 till slutsatsen
att utredningen inte foresldr nigra indringar av befintliga undantag
frn sjilvkostnadsprincipen, t.ex. vad giller samhillsorientering (se
1 kap. 3 § befogenhetslagen).

7.2.4 Upphandlingsratten paverkar mojligheterna
att avtalssamverka

Utredningens bedémning: Upphandlingsreglerna ir i princip
inte tillimpliga nir kommunal avtalssamverkan avser uppgifter
som innefattar myndighetsutdvning. Samverkan om andra tjins-
ter kan beroende pd hur samverkan ir organiserad och vad de
avser vara undantagna upphandlingsreglerna. Vidare innebir upp-
handlingsreglerna inte nigot hinder mot en generell regel om av-
talssamverkan 1 kommunallagen.

Upphandlingsreglerna giller dven for avtal mellan kommuner

Om ett samverkansavtal mellan tvd eller flera myndigheter innebir
att kommunerna byter eller képer tjinster av varandra méste avtalet
som huvudregel upphandlas i enlighet med upphandlingslagstift-
ningen. Denna huvudregel foljer inte av vra nationella regler utan
av unionsritten och ir alltsd inte en begrinsning som Sverige som
nation kan piverka genom lagindringar. Frin denna huvudregel
finns flera undantag: t.ex. ir tjinster som ir férenade med utdvan-
det av offentlig makt under vissa forutsittningar helt undantagna
unionsritten. Vidare omfattas inte heller tjinster av allmint icke-
ekonomiskt intresse av unionsritten. Det kanske praktiskt viktigaste
undantaget ir emellertid det som kallas Hamburgundantaget (iven
kallat horisontella samarbetsavtal eller upphandling mellan myndig-
heter). Generellt kan sigas att det upphandlingsrittsliga utrymmet
att samverka kring tjinster ir betydligt stérre in samverkan kring
andra nyttigheter (se avsnitt 7.2.4).
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Upphandlingsreglerna innebir inget hinder
mot en generell regel om avtalssamverkan

Utredningen konstaterar att upphandlingsreglerna innebir vissa be-
grinsningar av mojligheten att ingd kommunala samverkansavtal utan
annonserad upphandling. Diremot utgér upphandlingslagstiftningen
inget hinder mot ett generellt undantag frén den kommunalrittsliga
lokaliseringsprincipen f6r kommunala samverkansavtal. Uppgiftsfor-
delningen inom en medlemsstat omfattas nimligen i princip inte av
unionsritten och lokaliseringsprincipen har heller inte tillkommit
for att genomfora ndgon unionsrittsakt eller nigon av de grundlig-
gande principer som framgdr av EU-f6érdragen.

Kommunerna mdste dven fortsittningsvis bedoma om
samverkansavtalet omfattas av upphandlingsreglerna.

Utredningen anser sammanfattningsvis att undantaget frin lokali-
seringsprincipen bor goras generellt f6r kommunal avtalssamverkan
och oavsett om den aktuella tjinsten innefattar myndighetsutdv-
ning eller utgér en offentlig tjinst enligt upphandlingslagstiftningen.
En konsekvens ir att kommunen eller landstinget 1 det enskilda
fallet miste prova om avtalet uppfyller kriterierna f6r undantaget
fér upphandling mellan myndigheter (Hamburgundantaget) 1 LOU
eller ir undantaget upphandlingsreglerna p& annan grund. Om det
inte gor det miste avtalet konkurrensutsittas. Undantaget kommer
alltsd innebira ett undantag frin lokaliseringsprincipen oavsett om
det krivs upphandling eller ej. Genom att utforma undantaget pd
detta sitt ges kommuner och landsting méjlighet att utnyttja alla
de rittsliga mojligheter som finns att avtalssamverka utan att till-
limpning av upphandlingsreglerna aktualiseras. En nackdel ir att
varje kommun och landsting sjilv miste ta stillning till om det
krivs upphandling nir en avtalssamverkan 6vervigs.

Aven om vissa kommunala samverkansavtal alltsi forutsitter
tillimpning av upphandlingslagstiftningen menar utredningen att
detta inte ir skil att avgrinsa mojligheten att avtalssamverka i kom-
munallagen enbart till sddan verksamhet som inte kriver upphand-
ling. Mot bakgrund av den rittsliga osikerheten pd omrédet ir en
sddan reglering knappast heller mojlig att inféra.
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Avtalssamverkan avseende administrativa tjinster ter sig mer pro-
blematisk ur ett upphandlings- och konkurrenspolitiskt perspektiv in
samverkan avseende sddana uppgifter som ir foérbehillna offentlig
sektor. Detta eftersom avtalssamverkan avseenden sidana tjinster
kan medféra att kommuner kdper tjinster av varandra som ocks3 till-
handah3lls av privata aktorer. A andra sidan kan den sigas vara mindre
problematisk ur ett demokratiperspektiv. I vad mén ett samverkans-
avtal som innebir att en kommun mot ersittning tillhandah8ller
administrativa tjinster, sisom t.ex. HR, reception, eller ekonomi-
system till en annan kommun omfattas blir beroende pd om detta kan
ses som offentlig tjinst. Detta dr en friga som fir provas i rittspraxis.

Konsekvensen av det av utredningen foreslagna undantaget fran
lokaliseringsprincipen blir att de upphandlingsrittsliga forutsite-
ningarna miste bedémas frén fall till fall. Den upphandlingsrittsliga
bedémningen “frikopplas” med andra ord frin den kommunal-
rittsliga. Detta giller emellertid redan i dag. Skillnaden blir frimst
att nir den begrinsning av mojligheten till kommunal avtalssam-
verkan som lokaliseringsprincipen hitintills utgjort tas bort, si 6kar
mojligheten att ingd samverkansavtal. Detta medfér i sin tur att de
kommuner som avser utnyttja detta 6kade kommunalrittsliga ut-
rymme 1 allt flera situationer miste bedéma om upphandlingslag-
stiftningen medfér hinder mot ingdendet av sidana samverkans-
avtal. Detta giller sirskilt om samverkansavtalen avser uppgifter som
inte utgdr myndighetsutévning. Sdsom framgir av avsnitt 7.6 anser
utredningen att Upphandlingsmyndigheten bér 8 1 uppdrag att
stodja upphandlande myndigheter i de upphandlingsrittsliga bedom-
ningarna. En sidan nationell stédfunktion kan underlitta for kom-
muner och landsting att ta stillning till om ett samverkansavtal kriver
upphandling eller inte.

7.2.5 Alternativa 6vervdganden

Utredningens bedomning: En begrinsning av den generella moj-
ligheten till avtalssamverkan till myndighetsutévning, offentliga
tjinster eller inom ett visst geografiskt omrade skulle inte inne-
bira nédvindig utvidgning och férenkling.
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Utredningen har under arbetet évervigt en rad alternativa utform-
ningar av den foreslagna regeln om avtalssamverkan. Detta giller
frimst en eventuell begrinsning av mojligheten till avtalssamverkan
till uppgifter som innefattar myndighetsutovning, offentliga tjinster
respektive behovet av att geografiskt begrinsa den féreslagna regeln.
Dessa éverviganden redovisas 1 féljande avsnitt.

Regeln om avtalssamverkan ska inte begrinsas
tll myndighetsutéoning

Utredningen har i enlighet med sina direktiv analyserat om det vore
en tillricklig dtgird att utvidga méjligheterna till avtalssamverkan
avseende kommunala uppgifter som innefattar myndighetsutdvning.
En sidan begrinsning har enligt utredningens uppfattning vissa
fordelar. Bla. dr det utredningens bedémning att de uppgifter som
innefattar myndighetsutdvning ir sddana uppgifter som utgér tjinster
av allmint icke-ekonomiskt intresse enligt unionsritten. Att begrinsa
utrymmet f6r avtalssamverkan i kommunallagen till uppgifter som
innefattar myndighetsutdvning skulle dirmed iven indirekt tydlig-
gora det upphandlingsrittsliga utrymmet for tilldten avtalssamverkan.
Vidare dr det ett omrdde dir ndgra konkurrenspolitiska hinsyn 1
princip inte gor sig gillande pd samma sitt eftersom det pd minga
omriden inte finns nigra privata alternativ. Enligt utredningens upp-
fattning skulle emellertid en s&dan f6érindring inte innebira en tll-
ricklig utvidgning och férenkling.

For det forsta utvisar utredningens behovsinventering att ménga
av de omriden dir kommunerna 6nskar utvidgade mgjligheter till
avtalssamverkan avser verksamheter som sannolikt inte utgér myn-
dighetsutévning. Detta giller t.ex. vissa specialisttjinster, IT-omradet
och kommunal teknik. En generell ritt att ingd samverkansavtal
avseende irenden som avser myndighetsutévning skulle dirmed
inte svara mot det behov som kommunerna har. En begrinsning till
myndighetsutévning skulle dessutom utesluta avtalssamverkan
kring de flesta kommunala uppgifter som bedrivs med st6d av den
allminna befogenheten 1 kommunallagen, eftersom dessa i de flesta
fall inte avser myndighetsutdvning.

Foér det andra ir som framgdr av avsnitt 4.2.3 begreppet myn-
dighetsutovning inte helt entydigt. Aven om det i de flesta situa-
tioner ir relativt enkelt att avgéra om en viss uppgift avser myn-
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dighetsutévning kan det 1 andra fall vara ganska komplicerat att
avgdra om s ir fallet. JO har t.ex. uttalat att ndgon siker grins-
dragning mellan forvaltningstgirder som innefattar respektive inte
innefattar myndighetsutévning dessvirre inte gir att goéra.”® Det
har till och med ifrigasatts om begreppet myndighetsutdvning all-
tid anvinds med samma innebérd eller om begreppet kanske har
olika innebérd i olika sammanhang.”” En begrinsning av méjlig-
heten till avtalssamverkan till irenden som innefattar myndighets-
utdévning skulle dirmed 1 vissa fall visa sig svartillimpad och inte
medféra avsedd forenkling. En sidan begrinsning skulle vidare
innebira att kommunerna vad giller varje omrdde dir man 6nskar
ingd ett kommunalt samverkansavtal noga skulle behéva bedéma
om uppgiften innefattar myndighetensutdvning eller inte. Eftersom
ménga kommunala verksamheter, sirskilt sédana som bedrivs med
stdd av speciallagstiftning, innefattar aktiviteter som ir att bedéma
som myndighetsutévning och annan verksamhet skulle kommunen
med en sidan 1sning endast kunna avtalssamverka kring sjilva
myndighetsutévningen men inte &vriga aktiviteter.” Vidare dr det
osikert om samtliga aktiviteter (t.ex. olika utrednings- och bered-
ningsitgirder) inom ramen fér ett irende som innefattar myndig-
hetsutévning ocksd ir att betrakta som myndighetsutévning. JO
har t.ex. uttalat att kravet pd lagstdd f6r 6verlimnande av uppgifter
som avser myndighetsutévning tar sikte pd hela handliggningen av
ett drende. Beredningen av och beslutet i drendet miste enligt JO i
princip anses utgora oskiljaktiga delar av en och samma férvalt-
ningsuppgift.”” Aven KDF-utredningen har pipekat att en koppling
till myndighetsutévning skulle medféra grinsdragningssvarigheter.™
En generell bestimmelse om avtalssamverkan som ir begrinsad till
myndighetsutévning skulle dirmed mojligen medfora att dven upp-
gifter som inte 1 sig utgdér myndighetsutévning inte skulle kunna
utféras av en annan kommun eller landsting. Detta skulle sannolikt 1
forlingningen f3 till f6]jd att indamalsenlig avtalssamverkan i mdnga

26 JO:s beslut den 28 juni 2000 i dnr 488-1998.

77 Se t.ex. Hollander, Anna och Madell, Tom, Socialtjinst p4 entreprenad, Forvaltningsrittslig
tidskrift, nr 2003:1, och Ornberg, Asa, Kommunal 'Uer/emmbet genom privatrittsliga subjekt,
2014, s. 308-312.

2 Se aven Hollander, Anna och Madell, Tom, Socialtjinst p entreprenad, Forvaltningsrdttslig
tidskrift, nr 2003:1.

2 Se t.ex. JO 2001/02 s. 250.

**SOU 2012:30 5. 309.
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fall inte kommer till stdnd eller onodigtvis kompliceras. Sdsom
framgdr av avsnitt 4.2.3 har ocksd begreppet myndighetsutdvning ut-
monstrats ur den nya forvaltningslagen, bla. i syfte att undvika
grinsdragningsproblem.”

For det tredje skulle en mojlighet att ingd samverkansavtal som
begrinsas till drenden som avser myndighetsutévning sannolikt leda
till fler sirregleringar i speciallagstiftning. Detta genom att det pd
flera omriden sdsom utredningen noterar ovan finns behov av moj-
lighet till avtalssamverkan kring dven andra uppgifter in sidana som
avser myndighetsutdvning. En av férdelarna med en generell regel i
kommunallagen om avtalssamverkan ir just att antalet sirregleringar i
speciallagar kan undvikas till f6rmin for en enhetlig konstruktion.
Detta medfér i sin tur att reglerna kring avtalssamverkan forenklas
genom att kommunerna inte omrdde fér omride behover ta stillning
till de kommunalrittsliga férutsittningarna for avtalssamverkan.

Till ovanstdende argument mot att begrinsa mojligheten till avtals-
samverkan till irenden som avser myndighetsutdvning kan fogas en
fjirde invindning av mer principiell natur. Begreppet myndighets-
utévning anvinds nimligen frimst {or att beteckna vissa offentliga
aktiviteter som ir férknippade med sirskilda krav pa rittssikerhet vid
handliggning av drenden som ror enskilda.”” Nir en myndighet hand-
ligger ett drende eller vidtar dtgirder som utgér myndighetsutévning
stills med andra ord pd minga omriden hégre krav pa rittssikerheten
in 1 andra fall. Nigon sjilvklar koppling till omriden som bér kunna
bli féremal f6r kommunal avtalssamverkan finns emellertid inte.

Sammanfattningsvis anser utredningen att en generell bestim-
melse om avtalssamverkan 1 kommunallagen inte bor begrinsas till
irenden som avser myndighetsutdvning.

Undantaget ska inte begrinsas till offentliga tjinster

Enligt EU-domstolens rittspraxis, liksom enligt den nya upphand-
lingslagstiftningen, dr vissa typer av avtal mellan myndigheter undan-
tagna upphandlingsreglerna. For att ett avtal ska vara undantaget

3! Prop. 2016/17:180 s. 49-52.

2Se t.ex. Marcusson, Lena, Offentlig forvaltning utanfor myndighetsomridet, 1989, s. 24,
Bohlin, Alf, och Warnling-Nerep, Wiweka, Forvaltningsrittens grunder, 2007, s. 14, och
prop. 2016/17:180, s. 46-48.
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upphandlingslagstiftningen pd denna grund ska emellertid en rad fér-
utsittningar vara uppfyllda. Vad giller utrymmet fér kommunal
avtalssamverkan ir tvd sidana forutsittningar av sirskild vikt: att
samarbetet ska avse en offentlig tiinst och att det ska syfta ll att
uppfylla ett mdl som dr gemensamt {6r de samverkande parterna. Vad
som avses med begreppet offentlig tjinst dr oklart och kan komma att
klarliggas av sdvil vdra nationella domstolar som av EU-domstolen
under de nirmaste &ren. Viss vigledning finns dock att fi 1 EU-
domstolens rittspraxis, 1 forarbetena till den nya lagstiftningen lik-
som 1 den juridiska litteraturen. Enligt utredningens bedémning avses
med offentliga tjinster samarbete om fullgérandet av kommuners
och landstings offentliga uppgifter (obligatoriska eller frivilliga). Det
ir alltsd uppgifter som grundas i den kommunala befogenheten
(kommunallagen och speciallagstiftning). En méjlig avgrinsning frin
undantaget fran lokaliseringsprincipen skulle d& vara att det avser bara
offentliga tjinster 1 den mening begreppet har 1 LOU.

Att 1 kommunallagen foreskriva ett undantag frin lokaliserings-
principen som ir lagtekniskt knutet till det upphandlingsrittsliga
begreppet offentlig tjinst skulle emellertid innebira att det inte
skapas nigot kommunalrittsligt utrymme fér samverkansavtal som
kan ingds utan konkurrensutsittning med stéd av ngot annat undan-
tag 1 upphandlingslagstiftning (se avsnitt 5.3.3). Som utredningen
konstaterat 1 avsnitt 5.4 férhiller det sig dessutom s3 att en viss tjinsts
karaktir av offentlig tjinst enligt upphandlingsreglerna inte ir en
tillricklig forutsittning for att tjinsten ska vara undantaget upp-
handlingsreglerna med stdd av undantaget for upphandling mellan
myndigheter. En sidan konstruktion skulle ocksd innebira att inne-
hillet 1 den kommunala befogenheten delvis skulle styras av upp-
handlingsrittslig praxis frdn EU-domstolen och i éverprévningsmal
frin svenska domstolar.” Diremot kan framtida uttolkningar av upp-
handlingslagstiftning 1 praktiken komma att paverka det upphand-
lingsrittsliga utrymmet fé6r kommunal avtalssamverkan.

Om en hinvisning gors 1 kommunallagen till begreppet offentlig
yanst” 1 LOU kan prévningen av vad som utgor offentliga tjinster
ocksd komma att aktualiseras i en laglighetsprévning. Att indirekt
skapa dubbla besvirsvigar dr inte limpligt ur rittsikerhetssynpunkt.

33 Se dven Hook, Johan, i Andersson, Hikan, m.fl., Allmdint och enskilt — Offentlig ritt i om-
vandling. Festskrift till Lena Marcusson, 2013, s. 1831.
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Utredningen anser mot denna bakgrund att utvidgningen av loka-
liseringsprincipen inte lagtekniskt bér knytas till begreppet offentlig
tjanst.

Undantaget ska inte begrinsas geografiskt

Regeringen har i propositionen Kommunala kompetensfrdgor m.m.
forordat att kommuner samverkar med varandra i kommunalfér-
bund eller genom gemensam nimnd inom ett verksamhetsomride
framfor att lagstiftaren infér ett generellt undantag frén lokaliser-
ingsprincipen. Om undantag frin lokaliseringsprincipen ska inféras
bor det dvervigas om det finns skil att begrinsa undantaget geo-
grafiskt, t.ex. till angrinsande kommuner eller landsting.”* En sddan
begrinsning har iven diskuterats i andra sammanhang.” Ett exem-
pel pd ett geografiskt begrinsat undantag frin lokaliseringsprin-
cipen finns 1 fjirrvirmelagen (2008:263). Enligt 39 § denna lag far
en kommun nimligen bedriva fjirrvirmeverksamhet utanfér kom-
munen om det gors i geografisk nirhet till fjirrvirmeverksamheten
inom kommunen och 1 syfte att uppnd en indamélsenlig fjirrvirme-
verksamhet. Ellagen (1997:857) innehdller en liknande reglering. En-
ligt 7 kap. 1§ andra punkten fir nimligen kommunala elforetag
utanfér kommunens omrdde bedriva nitverksamhet i geografisk
nirhet tll féretagets nitverksamhet inom kommunen 1 syfte att
uppnd en indamailsenlig nitverksamhet. Dessa bestimmelser tar
emellertid inte sikte pd frigan vilka kommuner en kommun fir
avtalssamverka med pd det aktuella verksamhetsomridet.

Enligt utredningens mening ir det naturligt att kommunal avtals-
samverkan inom vissa verksamheter i praktiken frimst blir aktuellt
vad giller samverkan med angrinsande kommuner eller landsting. En
annan mojlighet vore att begrinsa mojligheten till avtalssamverkan till
kommunerna inom ett lin. Det ir dock tinkbart att en storre
huvudort i ett lin samverkar dven med kommuner som inte ir 1 dess
geografiska nirhet. Att avgrinsa ett undantag till avtalssamverkan
med angrinsade kommuner eller kommunerna inom ett och samma
lin kan dirfor innebira ett hinder mot en vilfungerande samverkan.

3* Prop. 2008/09:21 s. 26.
3 Se t.ex. Ds 1995:13 s. 44-46 och Nergelius, Joakim, Samarbete vs storkommuner — vad kan
smdkommuner vinna pa vidgat samarbete?, Reforminstitutet, 2013, s. 43.
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Nigon sidan begrinsning giller inte heller vad giller mgjligheterna
att inritta kommunalférbund eller gemensamma nimnder. Till saken
hor att ménga av de omriden dir kommunerna upplever behov av
utokade mojligheter till avtalssamverkan avser tjinster som kan till-
handahillas utan geografiska begrinsningar, t.ex. specialistkompetens
eller vissa IT-tjinster. Enligt utredningens mening riskerar alla be-
grinsningar dessutom att skapa tolknings- och tillimpningsproblem
liksom andra icke énskvirda hinder mot en indamaélsenlig samverkan.
Utredningen anser mot denna bakgrund att mojligheten till avtals-
samverkan inte bér begrinsas geografiskt.

7.3 Samverkansavtalens ingaende och innehall

Utredningens bedomning: Det finns inget behov av att 1 kom-
munallagen nirmare reglera forfaranden f6r ingdende av kom-
munala samverkansavtal eller innehéllet 1 sidana avtal.

Reglerna om kommunalférbund 1 9 kap. kommunallagen innehéller
bestimmelser om férfarandet vid inrittandet av kommunalférbund
samt vad en foérbundsordning ska innehdlla. Motsvarande giller vid
inrittandet av en gemensam nimnd, dir det dven finns ett krav pd att
nimndens uppgifter nirmare ska preciseras i en éverenskommelse
mellan de berérda kommunerna och landstingen. Frigan ir di om det
finns ett behov av att pd motsvarande sitt nirmare reglera for-
farandena f6r ingdende av samverkanssavtal eller vad de ska innehilla.

Vad giller behovet av att reglera forfarandet for ingdende av
samverkansavtal konstaterar utredningen att sddana regler redan
indirekt framgdr av andra bestimmelser 1 kommunallagen. Det giller
bla. bestimmelserna om férdelningen av ansvar mellan de olika
kommunala organen (sirskilt 5 kap. 1-4 §§ KL), regleringen av styrel-
sens och nimndernas uppgifter (6 kap. 1-15 §§ KL) samt reglerna om
delegering av drenden (6 kap. 37-39 §§ samt 7 kap. 5-7 §§ KL). Vidare
utgdr dven bestimmelserna om anmilan av beslut i vissa fall 1 ndgon
mening en del av férfarandet for ingdende av samverkansavtal (6 kap.
40 § samt 7 kap. 8 § KL). Mot denna bakgrund saknas enligt utred-
ningens uppfattning behov av att dirutdver reglera forfarandet for
ingdende av kommunala samverkansavtal (se dven utredningens reso-
nemang nedan om behovet av att detaljreglera innehéllet i kommunala
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samverkansavtal). Motsvarande giller fér vrigt behovet av regler fér
avslutande av kommunala samverkansavtal.

Utredningen konstaterar att det 1 och for sig ir mojligt att iden-
tifiera en rad omstindigheter som bér framgd av kommunala sam-
verkansavtal.’ Detta giller t.ex.

o avtalets parter,
o vilka uppgifter eller tjinster som avtalet omfattar,

e omfattning av eventuell extern delegering av beslutanderitt (se
avsnitt 7.2.1),

e avtalstiden och former f6r forlingning av denna,

e former f6r eventuella samrid och information,

e ordning f6r uppféljning av samverkansavtalet,

¢ ordning fér [3sandet av tvister mellan parterna,

e ckonomiska villkor och former f6r redovisning m.m., samt

o villkoren f6r avtalets upphérande.

Liknande bestimmelser fér kommunalférbund respektive gemen-
samma nimnder finns 1 9 kap. 6 § KL (om innehdllet i férbunds-
ordningen) och i 9 kap. 18 § KL (om uttride ur kommunalférbund).
Vad giller gemensamma nimnder finns som framgr ovan ett krav 1
9 kap. 22 § KL att en gemensam nimnds uppgifter ska preciseras i en
dverenskommelse mellan de berérda kommunerna och landstingen.
Diremot ir inte nirmare reglerat vad en sidan &verenskommelse ska
innehilla.” Regeringen har avseende denna bestimmelse bl.a. uttalat
att innehdllet i en sddan 6verenskommelse blir helt beroende av pd
vilket sitt och om vad man samverkar. I ett avtal kan parterna ocksi
tillgodose kravet pd flexibel lokal anpassning. Eftersom kommunal-
lagens bestimmelser ska tillimpas pd samarbetet 1 den gemensamma
nimnden behéver man inte 1 lag detaljreglera vad 6verenskommelsen

% Se dven Agnevik, Ann Sofie, m.fl., Kommunala samverkansformer: avtal, interkommunala
foretag, gemensam nimnd, kommunalférbund, andra upplagan, 2009, s. 35 {.
%7 Se prop. 2016/17:171 s. 411 {.
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om samverkan ska innehlla.’® Aven ett kommunalférbunds for-
bundsordning kan sigas utgora en sorts samverkansavtal.”’

Enligt utredningens uppfattning dr regeringens resonemang vad
giller behovet av att detaljreglera innehillet 1 en dverenskommelse
avseende gemensam nimnd dven tillimpligt pd utformningen av den
nya mojligheten till kommunal avtalssamverkan. Ndgot behov av en
sidan reglering har heller inte framkommit i utredningens arbete.
En detaljreglering riskerar vidare att minska en av de stora férdelarna
med avtal som samverkansform, nimligen mojligheten att anpassa
dessa till den aktuella verksamheten och lokala férhllanden m.m.
En detaljreglering som inte begrinsar en indamailsenlig avtalssam-
verkan riskerar vidare att bli s& allmint avfattad att den i praktiken
blir innehallslés. Vidare kan det innebira vissa svarigheter att i ett
offentligrittsligt regelverk som kommunallagen uppstilla krav pd
det nirmare innehdllet i vad som 1 grunden ir civilrittsliga avtal.
Enligt utredningens uppfattning talar dirfér 6vervigande skil mot
att 1 kommunallagen nidrmare detaljreglera innehillet 1 kommunala
samverkansavtal.

7.4 Uppsikt dver samverkan

Utredningens forslag: I kommunallagen ska det fortydligas att
styrelsen ska utdva uppsikt 6ver och rapportera till fullmiktige
vilken avtalssamverkan kommunen eller landstinget ingdr 1.

Styrelsens uppsiktsplikt

Styrelsen ska enligt 6 kap. 1 § KL leda och samordna férvaltningen
samt ha uppsikt 6ver verksamheten. Styrelsen ska enligt 6 kap.
11 § KL f6lja de frigor som kan inverka pd kommunens eller lands-
tingets utvekling och ekonomiska stillning. Det innebir att styrel-
sen alltid méste vara uppmirksam pd utvecklingen i samtliga kom-
munens eller landstingets organ.®

3 Prop. 1996/97:105 s. 98.
% Lindquist, Ulf; Lundin, Olle; Madell, Tom, Kommunala befogenbeter, 8:e upplagen, s. 153.
40 Prop. 2016/17:171 s. 365.

202



SOU 2017:77 Overviaganden och forslag

Styrelsen ska dock inte ses som ndgon motsvarighet till reger-
ingen pd riksplanet. Nigra direkta maktmedel finns inte for styrel-
sen med stod direkt av denna bestimmelse. Uppsiktsplikten inne-
bir 1 princip endast en mojlighet att limna rdd, anvisningar och
forslag wll dtgirder till nimnderna. Fullmiktige kan dock enligt
6 kap. 8 § KL besluta att styrelsen ska f fatta beslut om sirskilda
angivna férhéllanden hos nimnder. Det kan till exempel gilla dtgir-
der for att fi ekonomin i balans genom exempelvis anstillningstopp
eller 6vergripande beslut inom personal- sikerhets- och miljsom-
ridena.” Ritten omfattar dock inte beslut hos en gemensam nimnd.
Vidare far styrelsen enligt denna paragraf aldrig ges ritt att fatta be-
slut om nimnders myndighetsutévning, tillimpningen av lag eller
som 1 6vrigt ror enskilda.

Utdver denna mojlighet har styrelsen en mojlighet att initiera
ett drende i fullmiktige som di kan ge nimnden ett direktiv.*”
Inom ramen for sin uppsiktsplikt har dven styrelsen enligt 6 kap.
12 § KL ritt att begira in yttranden fr&n nimnder, beredningar och
anstillda.

Kommunstyrelsens uppsiktsplikt omfattar enligt 6 kap. 1§
gemensamma nimnder och kommunalférbund. Kravet pd uppsikt
over gemensamma nimnder inférdes &r 2009. I férarbetena moti-
verades detta med att virdkommunen kunde ha uppsikt éver en
gemensam nimnd, men att det dr oklart om kommunstyrelsens upp-
siktsplikt &ver ”6vriga nimnder” kunde anses innefatta gemen-
samma nimnder."

Behovet av att kunna félja kommunal samverkan

En farh8ga som ofta reses mot kommunal samverkan ir att en allt-
mer omfattande samverkan med externa aktérer skapar svarigheter
att dverblicka kommunernas organisation (se avsnitt 3.3).** Detta

! Prop. 2016/17:171 s. 363.

2 Vissa begrinsningar finns i fullmiktiges ritt att styra nimnder, se Hook, Johan, Intern
kommunal kompetensférdelning, 2000, s. 126 {.

* Prop. 2008/09:21 s. 76.

#Se t.ex. SOU 2007:10 s.259, SKL a.a. s. 106; Thomasson, Anna, Professionalization vs
Democratic Control — Are they Mutually Exclusive in Collaboration for Local Service
Provision?, Statsvetenskaplig tidskrift, drgdng 119, 2017/1, s. 137 {. International Research
Institute of Stavanger AS 2013 s. 242: Interkommunalt samarbeid, konsekvenser Muligheter og
utfordringer, rapport IRIS 2013/08.

203



Overviaganden och forslag SOU 2017:77

kan bidra till att det blir svirt att styra, félja upp och utvirdera
kommunens samlade verksamhet.* De olika samverkanskonstella-
tionerna riskerar ocksd att dven om de var och en dr indamailsenliga
och effektiva sammantaget brista i den interna samordningen. Kom-
munstyrelsens uppsiktsplikt enligt kommunallagen riskerar som en
foljd att bli lidande om det blir manga olika samverkansformer och
dtagande att hilla reda pi.* En ytterligare aspekt ir att insyn och
transparens forsviras genom att det blir fler instanser att folja. Den
egna kommunens del i en sddan samverkanskonstellation kan ocksd
vara svir att urskilja.*” Denna risk lyfts dven fram i utredningens
direktiv, genom att det sirskilt angetts att utredningen ska beakta
behovet av att kunna &verblicka kommunens eller landstingets
organisation.

Avtalssamverkan kan ge upphov till sirskilda svirigheter ur denna
synvinkel eftersom den — till skillnad frin bl.a. samverkan i kom-
munalférbund, gemensamma nimnder och deligda bolag — kan
initieras pd olika nivier inom den kommunala organisationen. Det
krivs inte alltid fullmiktigebeslut utan sidan samverkan kan dven
initieras pd nimndnivd. Detta forsvirar mojligheten att f6lja en
kommuns samverkan 1 avtalsform.

Styrelsens uppsiktsplikt bor fortydligas

For att inte okad avtalssamverkan sammantaget ska leda till en
svaroverskidlig kommunal verksamhet finns behov av en strategisk
uppfoljning av denna. Detta ir viktigt ur flera synvinklar. Det be-
hévs en 6vergripande kontroll av vilka samverkansformer kommu-
ner och landsting ingdr i for att medborgarna ska kunna folja
verksamheten. Det dr ocks3 viktigt f6r den politiska oppositionen 1
kommuner och landsting att {3 en samlad bild av hur samverkan
utvecklas. Ur statens synvinkel finns ocksd ett behov av att kunna
folja utvecklingen. I dag ir det inte méjligt att av offentlig statistik
fa en fullstindig bild av vilka samverkanskonstellationer som kom-

#SKL a.a. s. 105.

“SKL a.a.s. 101.

¥ Mattisson, Ola, Organisation och styrning pd den lokala sambillsnivin — en forskningséver-
stkt om forindringar och utvecklingstendenser, Underlag till Utredningen om en kommunallag
for framtiden, december 2013, s. 33.
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muner och landsting ingdr i. Det finns ocksd behov for forskningen
att kunna f6lja hur samverkan utvecklas pd kommunal niva.

Ur generell lednings- och styrningssynvinkel dr det ocksd vik-
tigt att {4 ett grepp 6ver den egna kommunens samverkan. Ett sam-
verkansavtal som fér den egna nimnden kan vara vilmotiverat kan
samtidigt pd en strategisk nivd innebira problem nir det férhindrar
ett samlat grepp over flera verksamheter. En kommun kan exem-
pelvis pd 6vergripande nivd vilja fokusera samverkan med en grann-
kommun, vilket kan bli problematiskt om de olika nimnderna slutit
samverkansavtal med andra kommuner.

Styrelsen har enligt utredningens uppfattning en given roll att ta
det strategiska ansvaret f6r en sidan strategisk overblick. Som an-
getts ovan har styrelsen redan en uppsiktplikt éver nimndernas
verksamhet. Nir nimnderna ingdr olika former av avtalssamverkan
ir detta en del av nimndernas verksamhet som alltsd pd ett gene-
rellt plan kan sigas ingd i styrelsens uppsiktsplikt. Av 6 kap. 1 § KL
framgdr uttryckligen att styrelsen ska ha uppsikt éver verksamhet
som bedrivs 1 kommunalférbund och gemensam nimnd. Motsva-
rande tydlighet finns inte vad giller avtalssamverkan. Omfattningen
av styrelsens uppsiktsplikt har historiskt utdkats 1 takt med att
regleringen av de kommunala verksamhet- och samverkansformerna
har utvecklats.” Det fir dirfér anses naturligt att den nu dven ut-
tryckligen ska omfatta samverkan som sker med st6d av kom-
munala samverkansavtal. Enligt utredningens mening bor det ut-
tryckligen framgd av kommunallagen att avtalssamverkan ir en del
av denna uppgift. Till ledning for fullgérandet av uppsiktsplikten
tjanar uttalanden kring denna uppgifts innebord i tidigare lag-
stiftningsirenden.” En foértydligad uppsiktsplikt for styrelsen er-
sitter inte nimndernas ansvar enligt 6 kap. 6 § KL f6r den verk-
samhet som bedrivs inom respektive omride.*

Uppsiktsplikten avseende avtalssamverkan har vissa likheter
med den som finns 1 6 kap. 9 § KL avseende kommunala bolag, men
utan krav pd att styrelsen &rligen fattar ett beslut om den inom
ramen for avtalssamverkan bedrivna verksamheten ir férenlig med

* Se prop. 1990/91:117 5. 195 vad giller kommunala féretag, prop. 1996/97:105 s. 113 vad
giller kommunalférbund och prop. 2008/09:21 s. 101 angiende uppsikt 6ver verksamhet
som utférs av en gemensam nimnd.

# Prop. 2011/12:106 s. 87.

%% Se prop. 1990/91:117 s. 90.
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de kommunala befogenheterna. Skillnaden beror frimst pd att den
sirskilda uppsiktsplikten avseende kommunala bolag tillkommit
eftersom sidana bolag ir frin kommunen fristdende juridiska per-
soner som i princip inte omfattas av kommunallagen. En skyldighet
for styrelsen att fatta ett sirskilt beslut, som ocksg skulle kunna bli
foremadl for laglighetsprévning, skulle dven resa principiella invind-
ningar. Detta eftersom ett sddant beslut dtminstone indirekt skulle
kunna innebira ett stillningstagande kring lagligheten av verksam-
het som utférs av en annan kommun.

Utredningens férslag till fortydligande av uppsiktsplikten om-
fattar sdvil den kommun som utfér en uppgift som den kommun
som fir den utférd. Fullmiktige, kommunmedlemmar och opposi-
tion m.fl. 1 sivil hemkommunen som utférarkommunen har ett
berittigat intresse av att {3 dverblick 6ver sdvil vilka uppgifter som
utfors av en annan kommun som vilka uppgifter som den egna
kommunen fir utford av ndgon annan. P3 sd sitt motverkas nega-
tiva konsekvenser f6r demokratin dven i situationer dir sivil an-
talet samverkansavtal som antalet avtalsparter ir omfattande.”

Utredningens lagforslag omfattar endast kommuners och lands-
tings samverkan i avtalsform. Som framgdr ovan uppstiller kom-
munallagen redan ett krav pd att styrelsen har uppsikt éver den
verksamhet som sker 1 gemensamma nimnder, kommunalférbund,
samt i kommunala bolag m.m. Syftet ir emellertid att dterrapporte-
ringen ska bidra till en samlad 6verblick éver den verksamhet som
bedrivs 1 samverkan med andra aktérer. For att skapa denna néd-
vindiga Overblick dr det givetvis virdefullt att styrelsen samlat
redogér dven for sddan verksamhet som bedrivs i gemensamma
nimnder och i kommunalférbund. Denna éverblick bér bidra till
att underlitta verksamhetsutvecklingen i kommunen samt utgéra
ett beslutsunderlag vid olika strategiska vigval.

En rapporteringsplikt for styrelsen

Styrelsen bor alltsd ha ett samlat ansvar att f6lja kommunens eller
landstingets samverkan. Samtidigt ir det viktigt att dven fullmik-
tige fir information om hur denna samverkan utvecklas. Som det

> Tfr. bl.a. SOU 2007:72 s. 332 och SOU 2012:30 5. 231.
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hogsta politiska organet bér fullmiktige alltid ha mojlighet att
kunna folja utvecklingen och besluta om strategisk inriktning.
Detta dr ocksd viktigt for att oppositionen ska kunna granska hur
majoriteten hanterar sitt uppdrag, men dven fér att medborgarna
ska kunna folja utvecklingen.” Ansvarskommittén var ocksi av
uppfattningen att kommuner dterkommande bor redovisa de mer
formaliserade konstellationer i1 vilka kommunen samverkar, vilka
ekonomiska resurser som berérs samt hur beslutsfattandet sker.”
Enligt utredningens mening bér dirfor styrelsen arligen rapportera
utvecklingen av den kommunala samverkan till fullmiktige. Nir
denna sammanstillning éverlimnas till fullmiktige av styrelsen blir
den en allmin handling som dirmed ocks8 blir tillginglig f6r bl.a.
kommunmedborgarna.

Rapporteringsskyldigheten giller f6r styrelsen i sdvil den kom-
mun som utfér en uppgift 4t en annan kommun som 1 styrelsen i
den kommun som fir uppgiften utférd. Fullmiktige har 1 bida
fallen ett behov av den 6verblick som rapporteringsskyldigheten
ska bidra till. Diremot kan sjilva behovet av information och hur
rapporteringsskyldigheten fullgdrs anpassas till om rapporteringen
avser utforandet av uppgifter &t andra kommuner eller om det
istillet dr sd att kommunen som inom ramen fér avtalssamverkan
far uppgifter utférda av nigon annan. Att rapporteringen avseende
de bida fallen sker i ett sammanhang torde emellertid bidra till den
dnskade 6verskddligheten 6ver kommunens samlade samverkan.

For att detta inte ska innebira en omfattande ny administrativ
palaga bor inte nigra sirskilda formkrav stillas upp for hur denna
iterrapportering sker. Den kan tinkas ske genom ett sirskilt drende
eller genom en sammanstillning 1 budgeten eller &rsredovisningen.
Kommuner och landsting bor ges stor frihet att sjilva finna formerna
for hur denna bér ske utifrdn lokala forhdllanden. Detta ligger 1 linje
med vad regeringen uttalat 1 frigan om &terrapportering till full-
miktige avseende den verksamhet som bedrivs av kommunala bo-
lag.”* Det viktiga ir att det finns en sammanstillning som kan bli
underlag for lokal debatt och diskussion. Sammanstillning kan dven

52 Jfr. prop. 2011/12:106 s. 88.
% SOU 2007:10's. 272 f.
>* Se prop. 2011/12:106 s. 88.
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anvindas pd annat sitt, t.ex. kan informationen i den presenteras pd
kommunens eller landstingets hemsida.

Givetvis ersitter inte den drliga rapporteringen till fullmiktige
styrelsens skyldighet att bedriva kontinuerlig uppsikt éver kom-
munens verksamhet.

7.5 Forhallandet till speciallagstiftning

Utredningens forslag: Socialtjinstlagen, lag om stéd och service
till vissa funktionshindrade, lagen om vissa kommunala be-
fogenheter, miljobalken, alkohollagen, tobakslagen, lagen om
samhillsorientering for vissa nyanlinda invandrare, lagen om
foder och animaliska produkter, lagen om kontroll av skyddade
beteckningar pd jordbruksprodukter och livsmedel, plan- och
bygglagen, lagen om brandfarliga och explosiva varor, lagen om
kontroll av ekologisk produktion och lagen om springimnespre-
kursorer ska anpassas till den nya regleringen 1 kommunallagen.

Utredningens bedéomning: Nuvarande reglering av samverkans-
mojligheterna inom hilso- och sjukvardslagen, lagen om parker-
ingsdvervakning, lagen om skydd mot olyckor, lagen om kollek-
tivtrafik, bibliotekslagen och museilagen bor inte anpassas till nya
regleringen 1 kommunallagen. Frigan om vidgade mgjligheten till
avtalssamverkan inom skolvisendet bér évervigas inom ramen for
beredningen av utredningen om bittre mojligheter till fjirrunder-
visning och undervisning pd entreprenads forslag. Inte heller
reglerna om virdnadsutredningar 1 férildrabalken bér justeras.

Utredningens forslag innebir att det inférs en ny generell bestim-
melse om avtalssamverkan i kommunallagen. I speciallagstiftning
finns emellertid redan 1 dag manga exempel pd sirskilda regler som
innebir undantag frin lokaliseringsprincipen. Dessa regler medger
dven 1 vissa — men inte i alla — fall méjlighet till delegation av beslut
som innefattar myndighetsutévning. I detta avsnitt bedémer ut-
redningen om det finns skil att pa respektive rittsomrdde behilla
dessa regler. Sidana regler kommer 1 si fall att fortsitta gilla
i stillet f6r den av utredningen foreslagna generella mojligheten till
avtalssamverkan 1 kommunallagen.
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Olika omstindigheter kan tala for att befintliga regler bor lim-
nas oférindrade. Det kan t.ex. vara sd att en regel om avtalssam-
verkan eller delegation har tillkommit utifrdn sdrskilda dvervigan-
den som ir specifika f6r omridet ifrdga. Vidare ir det 1 nigra fall
frdga om regler som inte bara ger kommuner en mdjlighet att avtals-
samverka utan en skyldigher att samverka pd det aktuella omridet.
S&dana regler bor enligt utredningens uppfattning inte ersittas med
en hinvisning till den féreslagna generella mojligheten till avtals-
samverkan, eftersom kravet pd samverkan dirigenom skulle tas bort.
Slutligen finns p& nigra omriden pdgdende utrednings- och lagstift-
ningsarbete som berér mojligheten till samverkan. D3 frigan om
vilka mojligheter till avtalssamverkan som bér finnas pd dessa om-
rdden alltsd bereds 1 sirskild ordning avstdr utredningen frin att
foresld att befintlig reglering i dessa lagar i dagsliget ersitts med
den generella bestimmelsen 1 kommunallagen.

Overvigandena i detta avsnitt avser endast sidana kommunala
uppgifter dir mojligheten till avtalssamverkan idag idr reglerad 1
speciallagstifining (inklusive befogenhetslagen). Overvigandena i
detta avsnitt avser sdledes inte sddan kommunal verksamhet som
bedrivs med stod av den allminna befogenheten 1 kommunallagen.
Mojligheten till avtalssamverkan inom det senare omridet kommer
alltsd att regleras av den féreslagna bestimmelsen 1 kommunallagen.
Detsamma giller mojligheten till avtalssamverkan kring sddana upp-
gifter som 3ligger kommuner med stéd av andra speciallagar, t.ex.
enligt lagen (2006:412) om allminna vattentjinster. Méjligheten till
avtalssamverkan i dessa lagar kommer alltsd genomgdende att re-
gleras av den foreslagna regeln 1 kommunallagen.

Ndgot om terminologin

I speciallagstiftningen anvinds olika uttrycksitt for att beskriva om
mojligheter till avtalssamverkan och delegering av beslutanderitt
kan overldtas till anstillda 1 andra kommuner. I tobakslagen sigs att
uppgifter kan “ombesdrjas” av en annan kommun. Enligt miljo-
balken kan uppgifter “skotas” av en annan kommun. I lagen om skydd
mot olyckor anges att uppgifter kan ”utféras” av en annan kom-
mun. Syftet med bestimmelserna ir dock att med bibehallet ansvar
anlita andra kommuners anstillda tjinstemin for att utféra upp-
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gifter och delegera beslutanderitt till dessa. Utredningen anser att
terminologin bor ensas, och ett gemensamt uttrycksitt anvindas.

Om subsidiaritet och behovet av en upplysningsbestimmelse

Formellt skulle det vara ullrickligt att enbart upphiva avvikande
regler i speciallagstiftningen. Indirekt reglerar kommunallagens ge-
nerella bestimmelser di mojligheten till avtalssamverkan pd det
aktuella omridet. Eftersom det dven finns viss annan specialregler-
ing kring kommunal organisation och befogenhet i olika special-
lagar bor det dock fortydligas 1 kommunallagen nir de generella
reglerna om avtalssamverkan och extern delegation ir tillimpliga,
och nir sidana regler i speciallagstiftning i stillet ska tillimpas. Det
bor dirfor uttryckligen anges 1 kommunallagen att pd omriden dir
det finns avvikande regler om avtalssamverkan och extern delega-
tion si giller de istillet fér den generella bestimmelsen 1 kom-
munallagen.

7.5.1 Socialtjansten och LSS

I 2 kap. 5§ SoL anges att en kommun fir sluta avtal med nigon
annan om att utféra kommunens uppgifter inom socialtjinsten.
Genom ett sddant avtal fir en kommun tillhandahilla tjinster &t en
annan kommun. Uppgifter som innefattar myndighetsutévning far
dock inte med stéd av denna bestimmelse &verlimnas till andra
juridiska personer eller en enskild individ.

Nuvarande reglering 1 SoL innebir allts3 ett undantag frén loka-
liseringsprincipen som mojliggdr avtalssamverkan. Regeringen har
dessutom gett en sirskild utredare 1 uppdrag att gora en 6versyn av
socialtjinstlagen. Utredaren ska bl.a. limna férslag som méjliggér
och underlittar fér kommuner att samarbeta och samverka. Over-
synen och férslagen ska dven avse uppgifter som innefattar myn-
dighetsutdvning.”

Samverkan pd socialtjinstens omrdde bor alltsd kunna ske med
stod av den av utredningen féreslagna huvudregeln i kommunallagen.

5 Dir. 2017:39 Oversyn av socialtjinstlagen.
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Diremot regleras mojligheten att éverlimna uppgifter till andra juri-
diska personer in kommuner fortfarande i socialtjinstlagen.
Av samma skil bér LSS justeras pd motsvarande sitt.”

7.5.2  Tobakslagen

Enligt 19 ¢ § tobakslagen (1993:581) kan en kommun &éverlimna
tillsynsuppgifter men inte beslutanderitt. Bestimmelsen har utar-
betats med regleringen 1 alkohollagen som forebild (se avsnitt 7.5.5
nedan). Vissa beslut som 1 fér sig inbegriper myndighetsutdvning
ir mojliga att delegera medan andra inte ir det. Det som inte far
overldtas dr beslut om féreliggande eller forbud och vitesforelig-
gande, beslut om forsiljningsférbud eller varning. Nir det diremot
giller beslut om omhindertagande av tobaksvara eller begiran om
upplysningar m.m. finns inte ndgra hinder att delegera beslutande-
ritten till person anstilld av den andra kommunen. Detsamma
giller beslut som fattas under handliggningen av ett drende.”

I likhet med alkohollagen ser inte utredningen nigot skil mot
att dven drenden om vitesforeliggande eller forbud enligt tobaks-
lagen bor kunna delegeras till anstilld 1 annan kommun. Avgrins-
ningen bor dirfér ersittas med utredningens forslag.

7.5.3  Plan- och byggomradet

Enligt 11 kap. 4 § plan- och bygglagen (2010:900), PBL, fir en kom-
mun triffa avtal med en annan kommun om att tillsynsuppgifter som
byggnadsnimnden har ska skotas helt eller delvis av byggnads-
nimnden i den andra kommunen. Befogenheten att meddela beslut 1
tillsynsirenden fir dock inte dverldtas. Bestimmelsen tillkom genom
den nya PBL som tridde ikraft 2011. Enligt propositionen reglerar
bestimmelsen “6verférande” av tillsyn frin en kommun tll en
annan. Det anges vidare att det gir det bra att “utan vidare” dver-
lta olika tillsynsuppgifter enligt lagen medan diremot sjilva be-

% Aven LSS ir for nirvarande féremal for éversyn i sirskild ordning. Denna éversyn om-
fattar dock inte specifikt behovet av samverkan mellan kommuner eller mellan landsting, se
dir. 2016:40 Oversyn av insatser enligt LSS och assistansersitiningen.

%7 Prop. 2009/10:207 s. 27 f och 36.
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slutsfattandet ska ligga kvar pd den egna kommunen.*® Uttalandena
1 propositionen ir nigot oklara. Att tillsyn skulle kunna 6éverforas
utan vidare” framstir som tveksamt eftersom det ger ett intryck av
att det inte skulle krivas formella nimndbeslut for sddan over-
foring, vilket givetvis alltid krivs.

Bestimmelsen skiljer sig ocksi frin annan speciallagstiftning
genom att den anger att tillsynen ska “6verforas” till “byggnads-
nimnden” i den andra kommunen. Det ger ett intryck av att det rér
en overldtelse av hela uppgiften att bedriva tillsyn som ska tas over
av en nimnd i den andra kommunen. Samtidigt fir beslutanderitt
inte dverlitas. Bestimmelsen ger inte heller ett klart uttryck fér att
det ror sig om ett undantag frin lokaliseringsprincipen.

Att det finns goda mojligheter f6r kommuner att samverka om
tillsyn pd plan- och byggomridet ir enligt utredningens mening av
stor vikt. Enligt utredningens mening bér dirfér den modell som
foreslds 1 kommunallagen goras tillimplig pd plan- och byggomra-
det, dvs. det bor finnas ett tydligt undantag frin lokaliseringsprin-
cipen. Delegation av ritt att besluta 1 ett visst drende eller en viss
grupp av irenden bor vidare kunna ske dven till anstillda 1 en annan
kommun. P4 detta sitt ges ocksd ett tydligt stod for att anlita en
arkitekt 1 en annan kommun fér att uppfylla kravet 1 12 kap.
7§ PBL att en byggnadsnimnd ska ha minst en person med
arkitektutbildning tll sin hjilp och 1 6vrigt ha tillging till personal 1
den omfattning och med den sirskilda kompetens som behovs for
att nimnden ska kunna fullgéra sina uppgifter pa ett tillfredsstillande
sitt. Det 6vergripande ansvaret fér uppgiften kvarstdr emellertid pd
byggnadsnimnden i hemkommunen.

Dagens mojlighet till avtalssamverkan ir avgrinsad tll tllsyns-
frigor. Nagot klart uttalat skil tll att bara dessa uppgifter ska om-
fattas av mojligheten till samverkan i denna form finns emellertid inte i
forarbetena till regeln 1 PBL. Nigra skil for en sidan begrinsning har
heller inte 1 6vrigt framkommit. Enligt utredningens mening bér det
finnas mojlighet att avtalssamverka om alla frigor enligt PBL.
Utredningen noterar vidare att det pd detta omride inte torde vara
ovanligt med beslut av sddan principiell beskaffenhet att delegation till
anstilld enligt 6 kap. 38 § kommunallagen inte ir mojlig.

58 Prop. 2009/10:170 s. 489.
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Mojligheten att delegera beslutanderitt 1 drenden 1 PBL ir nigot

inskrinkt jimfért med vad som giller enligt kommunallagen. Bl.a.
giller enligt 5 kap. 27 § PBL att en detaljplan ska antas av kommun-
fullmiktige, men fullmiktige fir uppdra &t kommunstyrelsen eller
byggnadsnimnden att anta en plan som inte ir av principiell be-
skaffenhet eller annars av stérre vikt. Ett sddant uppdrag fir inte
delegeras till anstillda. Vidare fir enligt 12 kap. 6 § PBL bl.a. ritten
att besluta om vissa former av féreliggande och férbud inte delege-
ras till anstillda. Begrinsningar i méjligheten till delegation bor
dven gilla vid delegation till anstillda i en annan kommun, och ut-
redningens forslag paverkar alltsd inte de sirskilda begrinsningarna
av mojligheten till delegation som finns i PBL (se 6 kap. 38 § punk-
ten 5 KL). Begrinsningarna enligt PBL av méjligheten att delegera
beslutanderitten 1 vissa drenden bér dock inte hindra avtalssam-
verkan om handliggning i1 6vrigt av sddana drenden.
En tillimpning av kommunallagens bestimmelser om avtalssam-
verkan pd tillsynsomrddet innebir att mojligheten att samverka om
tillsynsidrenden utdkas. Sddan samverkan kan d3, till skillnad frin
vad som nu giller enligt 11 kap. 4 § PBL, avse bdde handliggning
och beslutsfattande 1 den mén delegering av drenden inte hindras av
12 kap. 6 § PBL.

7.5.4  Samhalisorientering for invandrare

Vid sidan av skyldigheten att erbjuda utbildning enligt skollagen
har ocksd kommuner skyldighet att erbjuda utbildning till vissa
grupper av invandrare enligt lagen (2010:197) om etableringsin-
satser for vissa nyanlinda invandrare och lagen (2013:156) om
samhillsorientering f6r vissa nyanlinda invandrare. Av 3 kap. 7§
lagen (2009:47) om vissa kommunala befogenheter framgir att en
kommun fir ingd avtal med en annan kommun om att uppgifter
som kommunen har enligt dessa tv3 lagar ska kunna utféras av den
andra kommunen. Regeringen har féreslagit att skyldigheten att
erbjuda samhillsorientering ska samlas, med nigra mindre undan-
tag, och iven omfatta etableringslagens malgrupp. Befogenhets-
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lagen har med anledning av denna reform indrats fr.o.m. den
1 januari 2018.”

Regleringen av samhillsorientering innefattar i dag en mojlighet
till avtalssamverkan. Enligt utredningens mening bér denna sam-
verkan omfattas av utredningens férslag.

7.5.5 Alkohollagen
Enligt 9 kap. 6 § alkohollagen (2010:1622) kan en kommun triffa

avtal med en annan kommun om att uppgifter som kommunen har
enligt lagen ska ombesérjas helt eller delvis av den andra kommu-
nen. Kommunen fir dock inte 6verlita befogenhet att avgéra vissa
specifikt uppriknade drenden, bl.a. meddelande eller dterkallelse av
serveringstillstdnd. Avsikten med regleringen i alkohollagen ir att
ge frimst mindre kommuner med ett begrinsat antal drenden enligt
lagen mojlighet att anlita en annan kommun {6r tillsynsuppgifter
och mera komplicerade tillstdndsutredningar. Diremot har det inte
bedémts limpligt att 18ta en kommun kunna avhinda sig dven sjilva
beslutsfunktionen 1 de enskilda drendena och dirmed ansvaret for
att bevaka de allminna alkoholpolitiska intressena.®

Utredningens forslag innebir att delegation till anstilld 1 en
annan kommun generellt ska vara méjligt 1 samma utstrickning
som till en anstilld i den egna kommunen. Arenden som innefattar
mer principiella stillningstagande kan emellertid enligt kommunal-
lagen inte delegeras till anstillda. De drenden enligt alkohollagen
som roér mera principiella alkoholpolitiska frigor kan alltsd 1 vilket
fall inte delegeras till anstilld. Inte heller pdverkas alkohollagens
karaktir av social skyddslagstiftning av utokade mojligheter till
delegation.

Regeringen ansdg vid lagens tillkomst att tillstdndsgivning, tillsyn
och &terkallelse av beslut som fattas enligt lagen har ett naturligt sam-
band och bér inte hanteras av olika samhillsaktérer.®' Vidare avser
minga beslut enligt alkohollagen myndighetsutévning 1 form av
tillstdndsgivning och tillsyn, dir utrymmet f6r lokala hinsyn gene-
rellt far std tillbaka for rittssikerhetsaspekter. Vid inférandet av

> SFS 2017:596. Se prop. 2016/17:175 5. 95 f. och bet. 2016/17:AU15.
6 Prop. 1994/95:89 s. 108.
¢! Prop. 1994/95:89 s. 60.

214



SOU 2017:77 Overviaganden och forslag

alkohollagen understroks ocksa vikten av att kommunerna skaffar sig
ett tillrickligt underlag fér att kunna motivera sina beslut i1 varje
enskilt drende.®

Utredningen anser att en generell méjlighet till avtalssamverkan
och extern delegation pd omrddet férbittrar forutsittningarna for
beredning av de irenden som handliggs enligt alkohollagen. Mot
denna bakgrund saknas enligt utredningens uppfattning skil att
begrinsa mojligheten till delegation av beslutanderitt enligt alkohol-
lagen. Mojligheten till delegation bér dirfér utvidgas dven till an-
stillda i den kommun som genom samverkansavtalet har anfér-
trotts utférande av hemkommunens uppgifter enligt alkohollagen.
Utredningen féresldr dirfér att bestimmelserna 1 9 kap. 6 § alkohol-
lagen ska upphivas och ersittas av den foreslagna generella mojlig-
heten till avtalssamverkan enligt kommunallagen.

7.5.6  Vissa tillstands- och tillsynsuppgifter

Enligt 26 kap. 7 § miljobalken fir en kommun triffa avtal med en
annan kommun om att tillsynsuppgifter en kommun ska hantera
enligt balken ska skétas av den andra kommunen. Det finns lika-
lydande bestimmelser 1 livsmedelslagen (2006:804), lagen (2006:805)
om foder och animaliska biprodukter, lagen (2009:1424) om kon-
troll av skyddade beteckningar pd jordbruksprodukter och livs-
medel, lagen (2010:1011) om brandfarliga och explosiva varor,
lagen (2013:363) om kontroll av ekologisk produktion och lagen
(2014:799) om springimnesprekursorer.’

Bestimmelser 1 dessa lagar ger redan i dag mojlighet till avtals-
samverkan som motsvarar den av utredningen foreslagna bestim-
melsen 1 kommunallagen. Lagtekniskt bor dirfor reglerna om av-
talssamverkan och extern delegation i dessa lagar upphivas och
ersittas av nya bestimmelsen 1 kommunallagen.

%2 Prop. 1994/95:89 s. 79.

% 1 vissa av dessa lagar anvinds dock begreppet “uppgifter i offentlig kontroll” i stillet for
tillsyn. Bida begreppen avser dock en kontroll att olika aktdrer uppfyller foreskrifter 1 olika
avseenden.
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7.5.7  Fardtjanst

Enligt 4 § lag om fardtjinst (1997:736) fir en kommun, efter ver-
enskommelse med landstinget, 6verldta sina uppgifter att ansvara
for firdtjanst till den regionala kollektivtrafikmyndigheten i linet.
Detta ir inte en form av samverkan utan innebir att kommunen
overldter ansvaret helt och hillet. S8dan férindring av huvudman-
naskapet faller utanfoér utredningens uppdrag att foresld forind-
ringar av. Diremot kan det finnas ett behov av méjlighet till avtals-
samverkan och extern delegation for att besluta om tillstdnd m.m.
Utredningen anser alltsd att det dven pd firdtjinstomrddet finns
behov av méjligheter till avtalssamverkan med bibehillet huvud-
mannaskap och en sammanhingande méjlighet till extern delega-
tion. Mojligheten till avtalssamverkan och extern delegation pi
firdtjinstens omridde boér dirfor regleras av de nya bestimmelserna
1 kommunallagen.

Sjilva utforandet av firdtjinsten ir regelmissigt upphandlad 1
kommuner, och syftet med utredningens forslag ir inte att pdverka
mojligheterna till detta.

7.5.8  Sjuktransporter

Kommuner har sedan linge pd uppdrag av landsting ansvarat {6r sjuk-
transporter. Hogsta forvaltningsdomstolen bedémde emellertid 1
RA 2003 ref. 98 att sjuktransporter var en form av hilso- och
sjukvird. Eftersom sidan hilso- och sjukvird inte ingick 1 kommu-
nernas kompetens var det enligt Hogsta forvaltningsdomstolen
inte mojligt f6r kommuner att utféra sjuktransporter it landsting.
For att mojliggéra att kommuner dven fortsittningsvis skulle
kunna utféra sjuktransporter till landsting inférdes ett undantag i
3kap. 2§ lagen om vissa kommunala befogenheter.*
Bestimmelsen innebir iven ett undantag frin sjilvkostnads-
principen och lokaliseringsprincipen. Eftersom detta undantag
syftar till att mojliggdra samverkan (i avtalsform) nir befogenheten
att utfora uppgiften inte ir densamma mellan kommuner och
landsting boér befintlig reglering inte ersittas med utredningens
foreslagna bestimmelse. For att avtalssamverkan med stéd av den

¢ Prop. 2004/05:17 s. 12-18.
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nya bestimmelsen i kommunallagen ska vara méjlig mdste
nimligen uppgiften falla inom befogenheten fér samtliga
samverkande parter.

7.5.9 Raddningstjansten
Enligt 3 kap. 12 § lagen (2003:778) om skydd mot olyckor fir en

kommun triffa avtal med en annan kommun om att de uppgifter
som kommunen har enligt lagen helt eller delvis ska utféras av den
andra kommunen. Genom ett sidant avtal fir en kommun till-
handahélla tjinster &t en annan kommun. En kommun far dven efter
dverenskommelse med en annan kommun uppdra 3t en anstilld 1
den andra kommunen att besluta pi kommunens vignar.” Lagen
innehdller alltsd en mojlighet till avtalssamverkan och extern dele-
gation som 1 princip motsvarar den av utredningen foreslagna
generella regleringen 1 kommunallagen.

Regeringen har emellertid gett en sirskild utredare i uppdrag att
ur ett brett effektivitetsperspektiv se dver kommunernas brand-
forebyggande verksamhet och riddningstjinst (2017 &rs riddnings-
tjinstutredning).*® Utredaren ska vidare underséka och utarbeta for-
slag till hur kommunernas samverkan p8 riddningstjinstomridet kan
forstirkas, utvecklas och bli mer enhetlig, svil inbérdes som med
andra relevanta aktorer. Regeringen har i1 direktiven till den ut-
redningen bl.a. anfort att det finns behov av férbittringar 1 friga
om samverkan mellan kommunernas riddningstjinster liksom nir
det giller kommunernas utnyttjande av varandras resurser for fore-
byggande verksamhet och riddningstjinst. Inriktningen pd uppdraget
1 denna del ska vara att det inférs en utvidgad skyldighet f6r kom-
munerna att 1 vissa visentliga avseenden samverka med varandra
inom omrédet. Vidare framgdr av direktivet att flertalet av de kom-
muner som valt att organisera dessa verksamheter inom den egna
kommunen har ett avtalsreglerat riddningstjinstsamarbete med
andra kommuner.

Lagen om skydd mot olyckor innehiller alltsd redan idag en
mojlighet till avtalssamverkan och extern delegation, som dessutom

% Lydelse enligt SES 2017:745.
% Dir. 2017:15.
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faktiskt utnyttjas i stor utstrickning. Vidare ska den pigdende ut-
redningen bl.a. limna férslag till hur samverkan mellan kommuner,
och mellan kommuner och andra samhillsaktorer, kan utvecklas
och dven goras obligatorisk vad giller vissa frigor. Mot denna bak-
grund anser utredningen att en eventuell férindring av nuvarande
mojligheter till avtalssamverkan och extern delegation pd omridet
bér invinta beredningen av forslagen fr&n 2017 drs riddnings-
yjinstutredning, som ska redovisas senast den 30 juni 2018.

7.5.10 Skolvasendet

I skollagen anvinds en nigot annorlunda terminologi kring sam-
verkan dn vad utredningen gor i detta betinkande. Med entreprenad
avses enligt 23 kap. 1§ skollagen att bl.a. en kommun, eller ett
landsting med bibehdllet huvudmannaskap sluter avtal om att ni-
gon annan in kommunen eller landstinget utfér uppgifter inom
utbildning eller annan verksamhet enligt skollagen. Méjligheten att
overlimna uppgifter till andra kommuner som utférare ir dock
begrinsade. I dag ir det endast mojligt att dverlimna modersmals-
undervisning. Frin detta skiljs samverkan som enligt 23 kap. 8 § skol-
lagen avser att en kommun eller landsting éverlimnar hela huvud-
mannaskapet till staten, en annan kommun eller ett landsting. Detta
ir ndgot som inte berérs av utredningens uppdrag. I utredningens
uppdrag avses situationen nir en kommun samverkar med en annan
kommun med bibehillet huvudmannaskap for uppgiften, dvs. det
som 1 skollagen definieras som entreprenad.

Utredningen om bittre mojligheter till fjirrundervisning och
undervisning pd entreprenad har foreslagit vissa férindringar av
entreprenadreglerna i skolan.”” Den utredningen hade bl.a. i upp-
drag att foresld under vilka férutsittningar skolhuvudmin, eller i
vissa fall andra aktorer, bor 3 utféra undervisning 3t andra skolhu-
vudmin. Utredningen skulle dven bedéma om bestimmelserna 1
23 kap. skollagen om entreprenad och samverkan bér dndras och
vid behov foresld nya indamélsenliga avtalsformer f6r skolhuvud-
min som avser att ingd avtal med varandra om att utféra uppgifter
avseende undervisning. Den utredningen har féreslagit att det bl.a.

¢ Dir. 2015:112.

218



SOU 2017:77 Overviaganden och forslag

ska bli méjligt att 6verlimna viss fjirrundervisning pd entreprenad
dven till en annan kommun. Utredningen har dock inte féreslagit
ndgon grundliggande férindring av méjligheten att anlita andra kom-
muner pd entreprenad inom skolan, eftersom utredningen ansdg att
en grundliggande utgdngspunkt ska vara att en huvudman ska utféra
undervisningen sjilv med egen personal. Utredningen pekade dven pd
att mojligheten att kunna utféra undervisningen i en egen organisa-
tion ir en del av provningen av tillstind till fristiende skolor. Arbetet
1 skolan ska ocksd bedrivas imnesévergripande, vilket kan vara svirt
vid entreprenad. Slutligen ska entreprenad enligt samma utredning
vara ett undantag frdn denna 6vergripande princip om eget ansvar
for huvudmannen.®

Utredningen konstaterar att ovan nimnda utredningen haft i
uppdrag att bl.a. bedéma om bestimmelserna 1 23 kap. skollagen
om entreprenad och samverkan bér dndras och vid behov foresld
nya indamélsenliga avtalsformer f6r skolhuvudmin som avser att
ingd avtal med varandra om att utféra uppgifter avseende undervis-
ning. Behovet av utdkade mojligheter till avtalssamverkan pd skol-
omridet har med andra ord nyligen analyserats i sirskild ordning.
Enligt utredningens uppfattning kan det 1 och fér sig finnas ett
behov av utokade méjligheter till avtalssamverkan dven inom skol-
visendet. Samtidigt har ovan nimnda utredning nyligen konstaterat
att huvudmannen bor ansvara fér huvuddelen av undervisningen
inom ramen f6r den egna organisationen.” Vidare ir regleringen av
samverkansformer pd skolomridet mycket komplex genom att
skollagen innehéller regler om 6verlimnande av kommunal verk-
samhet till privatrittsliga subjekt, éverféring av huvudmannaskap
och interkommunal samverkan. Dessa regler skiljer sig dessutom &t
mellan olika skolformer, vilket ytterligare f6rdjupar komplexiteten
pd omrddet. Utredningen om bittre mojligheter till fjirrundervis-
ning och undervisning p4 entreprenad har dessutom 1 nirtid limnat
forslag som paverkar regleringen av de olika samverkansformerna
inom skolvisendet.”” Mot denna bakgrund bor frigan om avtals-
samverkan inom skolvisendet dvervigas 1 sirskild ordning 1 sam-
band med den fortsatta beredningen av den ovan nimnda utred-

% SOU 2017:44 s. 266, 295 f.
% Se dven prop. 2016/17:161 s. 16.
7°SOU 2016:12 och SOU 2017:44. Se dven SOU 2016:77 s. 740 {.
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ningens férslag. Utredningens foérslag om en generell mojlighet till
avtalssamverkan bér dirmed inte omfatta skolvisendet.

7.5.11 Halso- och sjukvard

Enligt 7 kap. 8 § hilso- och sjukvirdslagen (2017:30), HSL, ska lands-
ting samverka 1 frigor om hilso- och sjukvird som berér flera lands-
ting. Bestimmelsen syftar till att mojligéra samverkan om region-
sjukvard. Det handlar allts3 om samverkan om att exempelvis vissa
sjukdomstillstdnd hanteras av ett landsting som inte har detta inom
sin egen organisation.”' Det finns sex stycken sjukvirdsregioner i
landet dir denna samverkan sker. I 10§ tandvirdslagen(1985:125)
finns motsvarande krav pd samverkan kring tandvird mellan lands-
ting. Till skillnad fr&n utredningens férslag som bygger pa en fri-
villig samverkan si bygger HSL och tandvérdslagen alltsd pd ett
krav att samverkan ska ske. Enligt utredningens uppfattning finns
inte skil att minska kraven pa samverkan i lagstiftningen. Att dndra
bestimmelsen 1 HSL ir mot denna bakgrund inte limpligt.

Vidare finns ytterligare bestimmelser 1 HSL av betydelse for
mojligheten till samverkan mellan landsting. T 8 kap. 2-5 §§ HSL
finns nimligen bestimmelser om vissa mojligheter och skyldigheter
for landsting att erbjuda vird dven till andra in medlemmarna i
landstinget. Aven dessa bestimmelser kan sigas utgéra ett undan-
tag frin lokaliseringsprincipen, tminstone i den meningen att den
utstricker landstingets ansvar f6r hilso- och sjukvirden 1 vissa fall
ull att dven omfatta medlemmar i andra landsting. Bland annat
giller enligt 8 kap. 3 § HSL att landstinget ska erbjuda éppen vird
3t den som omfattas av ett annat landstings ansvar f6r hilso- och
sjukvdrd. Om patienten omfattas av ett annat landstings ansvar fér
hilso- och sjukvérd svarar det landstinget f6r kostnaderna fér sddan
vard. Vidare fir landsting med stod av 8 kap. 5 § HSL erbjuda hilso-
och sjukvard 4t den som omfattas av ett annat landstings ansvar fér
hilso- och sjukvird under férutsittning att landstingen kommer
overens om det eller att det dr friga om rikssjukvard.

Mycket av behandlingen av patienter inom hilso- och sjukvirden
utgdr inte myndighetsutdvning. Det finns dock inslag av myndig-

7! Prop. 1981/82:97 s. 125.
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hetsutdvning 1 hilso- och sjukvirden, t.ex. beslut om omhinder-
tagande f6r undersékning for virdintyg enligt lagen om psykiatrisk
tvdngsvard (1991:1128) eller avslag pd abortbegiran enligt abort-
lagen (1974:595). Det rider viss rittslig osikerhet kring vilka andra
insatser som utgér myndighetsutévning inom hilso- och sjukvir-
den.”” Inslagen av myndighetsutdvning inom hilso- och sjukvard ir
dock mer begrinsade dn vad giller socialtjinsten dir mycket av
verksamheten manifesteras 1 konkret beslutsfattande om exempel-
vis olika former av bistdnd. Utredningen har inte fitt ndgra indika-
tioner pd att den myndighetsutdvning som aktualiseras inom hilso-
och sjukvirden ir av sddan typ dir det finns behov av att kunna
delegera beslutsfattande till anstilld 1 ett annat landsting.

S8som framgdr av avsnitt 6.1 har regeringen beslutat om till-
liggsdirektiv till Indelningskommittén (Fi 2015:09).” T direktiven
konstaterar regeringen att det finns ett behov av att f6lja hur lands-
tingens samverkan sinsemellan och med kommunerna utvecklas,
bl.a. avseende frigor om organisering, administrativa bérdor och
demokratiska aspekter, som t.ex. ansvarsutkrivande och transparens.
Det kan dessutom, enligt regeringen, finnas skil att éverviga att t.ex.
inféra krav pd information till medborgarna om landstingets sam-
verkan eller gora analyser av representativitet, insyn och effektivitet
1 beslutsfattandet. Indelningskommittén ska dirfor bla. 6versikt-
ligt kartligga landstingens nuvarande samverkan inom deras olika
verksamhetsomriden.

Mot denna bakgrund anser utredningen att det inte finns skil
att indra nuvarande reglering av samverkansformerna 1 hilso- och
sjukvardslagstiftningen.

7.5.12 Kollektivtrafik

Kommunala aktiebolag fir enligt 3 kap. 3 § KBF ingd avtal med
regionala kollektivtrafikmyndigheter om att utféra lokal och regio-
nal linjetrafik med buss samt motsvarande trafik med tdg, tunnel-
bana eller spirvagn. Enligt lagen (2010:1065) om kollektivtrafik
ir huvudregeln liksom enligt tidigare lagstiftning p8 omrddet

72 Jfr diskussionen i prop. 2004/05:89 s. 19.
73 Dir. 2017:72.
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(lagen [1997:734] om ansvar fér viss kollektiv persontrafik), att lands-
tinget och kommunerna inom ett lin gemensamt ska ansvara for
den regionala kollektivtrafiken. Det ska i varje lin finnas en regional
kollektivtrafikmyndighet, som enligt huvudregeln ska organiseras som
ett kommunalférbund.

Regleringen av kollektivtrafik ir speciell genom att den syftar
till att genomféra viss EU-rittsliga krav for att vara forenlig med
statstodregelverket. Vidare avser den bide samverkan men iven
overldtelse av ansvaret som sidant. Eftersom denna reglering ir
utformad efter sirskilda 6verviganden bor den inte ersittas med
utredningens férslag utan kvarstd 1 nuvarande form.

7.5.13 Parkeringsvakter

Enligt 6 § lagen (1987:24) om kommunal parkeringsévervakning
m.m. fir kommuner till parkeringsvakt iven férordna arbetstagare
hos andra kommuner. Bestimmelsen kan ses som en form av extern
delegationsméjlighet och skulle dirmed mojligen kunna ersittas
med en hinvisning till den nya bestimmelsen 1 kommunallagen.

Bestimmelsen dr dock speciell, genom att som parkeringsvakt
kan enligt 5 § bara férordnas en person som genomgitt en viss ut-
bildning. I NJA 2002 s. 565 ansigs inte ett férordnade som parker-
ingsvakt “félja med” en viss person nir en kommunal verksamhet
bolagiserades. Regleringen av parkeringsvakter skiljer sig dirmed frin
reglerna om delegation 1 kommunallagen. Eftersom regleringen av
parkeringsvakter ir utformad efter sirskilda éverviganden bor den
inte dndras utan kvarstd i nuvarande form.

7.5.14 Kultur- och fritidsomradet

I 16 § bibliotekslagen (2013:801) finns ett uttryckligt undantag
frdn lokaliseringsprincipen. Dir anges att bestimmelsen 1 2 kap. 1 §
kommunallagen (1991:900) om anknytning till kommunens om-
ride eller dess medlemmar inte hindrar att folk- eller skolbibliotek
avgiftsfrite stiller litteratur till férfogande for ett bibliotek 1 det all-
minna biblioteksvisendet som ir beliget utanfér kommungrinsen.
Av 14 § bibliotekslagen framgdr ocks3 att biblioteken ska samverka
med varandra. I propositionen nimns som exempel pd sidan samver-
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kan gemensamma l6sningar for kataloger och soksystem, informa-
tionsutbyte, uppgiftslimnande och kompetensutveckling.”™

I likhet med vad som giller p& hilso- och sjukvirdsomridet finns
alltsd hir en uttrycklig skyldighet att samverka. Att ersitta denna
med enbart en frivillig mojlighet till samverkan ir enligt utredningens
mening inte limpligt. Vad giller mgjligheten att delegera beslutande-
ritt till anstillda i andra kommuner dr det enligt utredningens mening
svart att se att det finns ndgra sddana myndighetsutévningsuppgifter
pd detta omrade dir ett sddant behov finns. Bestimmelsen bor dir-
for inte dndras.

Av samma skil saknas anledning att indra bestimmelserna 1 11—
12 §§ museilagen (2017:563).

7.5.15 Vardnadsutredningar enligt fordldrabalken

Nir allmidnna domstolar ska besluta om vissa frigor om virdnad
om barn kan de i vissa fall besluta att anvinda personal hos social-
yinsten. Enligt 21 kap. 2 § forildrabalken, FB, kan en domstol
innan de beslutar om verkstillighet uppdra &t en ledamot eller tjinste-
man inom socialtjinsten att verka for att den som har hand om
barnet frivilligt gér vad som ankommer pé denne.

Enligt 6 kap. 19 § FB kan domstolen uppdra till socialnimnden
eller annat organ att gora en virdnadsutredning som enbart redovi-
sar relevanta fakta i frdgan. Enligt propositionen ir det inte friga
om nigot formellt stillningstagande frdn socialnimndens sida och
det blir inte aktuellt med ndgon “process” infér nimnden. Denna
far 1 princip inte annan befattning med saken dn sdsom arbetsgivare
fér den tjinsteman som nimnden utser att utféra utredningen.
Sedan kan tjinstemannen rapportera direkt till domstolen. Detta
innebir ingen inskrinkning 1 socialnimndens ritt att bestimma
vilka uppgifter som ska liggas pd dess tjinstemin eller nimndens
mojligheter att kontrollera att arbetet bedrivs pd ett tillfredsstil-
lande sitt.”

Forfarandet 1 FB ir speciellt eftersom det innebir att domstolen
pekar ut enskilda tjinstemin hos kommunen som ansvariga fér den

74 Prop. 2012/13:147 s. 39.
7> Prop. 1990/91:8 s. 44 {.
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aktuella uppgiften. I annan lagstiftning ankommer uppgiften pi
”socialnimnden” och det dr sedan nimndens interna delegations-
ordning som avgdér om irendet ska delegeras till ndgon anstilld.
Det skulle kunna tinkas finnas ett behov fér en socialnimnd att
kunna anlita tjinstemin i andra kommuner {6r att utféra utredningar
enligt FB till domstolarna. Att inféra en sddan ordning skulle dock
innebira att nuvarande ordning fér hur domstolarna hanterar vird-
nadsutredningar behéver 6vervigas generellt. Utredningen avstir
dirfor frin att foresld nigon foérindring 1 dessa bestimmelser, men
anser att frigan kan behdva ses over 1 sirskild ordning.

7.5.16 Sarskilt om bredbandsomradet

Nigon reglering 1 speciallagstiftning av kommunernas befogen-
heter pd bredbandsomridet finns inte. Kommunala insatser pa detta
omride sker dirfér utifrdn den allminna befogenheten 1 kommunal-
lagen. Regler av betydelse for bredbandsomridet finns emellertid,
frimst lagen (2003:389) om elektronisk kommunikation.

S&som framgdr av avsnitt 6.3.3 har regeringen gett PTS i upp-
drag att analysera om det ir mojligt och limpligt att gora undantag
fran lokaliseringsprincipen vad giller utbyggnaden av bredband.”
Detta uppdrag ska redovisas senast den 30 juni 2018. Genom att
utredningens forslag till bestimmelse generellt giller alla frigor om
den kommunala befogenheten kommer den 6ppna fér att avtals-
samverkan om bredbandsutbyggnad blir méjlig utan begrinsning
av lokaliseringsprincipen. Den vidare frigan om lokaliseringsprin-
cipen generellt bor undantas f6r bredbandsutbyggnad bereds av
PTS. Detta roér dock frigan om kommuner ska kunna vara aktiva
utanfér kommunerna utan att det sker genom samverkan i avtals-
form. Detta ligger dock utanfér utredningens uppdrag. Det faktum
att den stérre frigan nu dr féremadl for utredning av PTS ser dock
inte utredningen som ndgot hinder mot att nu foresl3 ett generellt
undantag frin lokaliseringsprincipen for avtalssamverkan som dven
omfattar bredbandsomridet.

76 Regeringen (Niringsdepartementet), beslut den 8 juni 2017, N2017/04037/D.
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7.6 Stod fran Upphandlingsmyndigheten

Utredningens férslag: Upphandlingsmyndigheten ska ges 1 upp-
drag att, 1 samr8d med SKL och andra relevanta aktérer, limna
stod till kommuner och landsting kring avtalssamverkan under
ar 2018 och 2019.

Upphandlingsmyndigheten har det samlade ansvaret for att ut-
veckla, forvalta och stédja den upphandling som genomférs av upp-
handlande myndigheter och enheter. Myndigheten ska bl.a. ge stod
till upphandlande myndigheter (t.ex. kommuner och landsting) och
men dven till leverantorer. Stddet ska bl.a. bidra till att upphand-
lingar hanteras strategiskt, men myndigheten ska dven verka for
relevant forskning inom sitt verksamhetsomride. Myndigheten ska
vidare samverka med bl.a. landsting och kommuner {ér att utveckla
upphandlingen. Som framgir av avsnitt 5.4 har Upphandlingsmyn-
digheten haft ett regeringsuppdrag att analysera undantaget frin
upphandlingsreglerna vid samarbeten mellan upphandlande myn-
digheter och enheter avseende méjligheterna till avtalssamverkan.
Myndigheten skulle vid sin analys utgd ifrdn behoven hos kom-
muner och landsting. I uppdraget ingick att ge vigledning till upp-
handlande myndigheter om tillimpningen av den aktuella regleringen.
Uppdraget slutférdes genom en rapport till regeringen i mars 2017.
S&som utredningen har konstaterat 1 avsnitt 6.7 finns ett omfat-
tande behov av stéd till kommuner infér stillningstaganden kring
kommunal avtalssamverkan. Detta behov kan framfér allt gora sig
gillande 1 samband med att utredningens lagférslag trider 1 kraft.
Detta behov giller avtalssamverkans férhéllande till upphandlings-
reglerna men iven andra rittsliga frigor som exempelvis f6rhéllan-
det till kommunallagen och annan lagstiftning. Aven SKL har en
viktig roll att stédja sina medlemmar kring dessa frigor. Enligt
utredningens uppfattning ir det dock viktigt att dven staten tar ett
ansvar att stddja kommuner och landsting kring hur regelverken ir
utformade. Mot bakgrund av Upphandlingsmyndighetens expertkun-
skaper 1 upphandhngslagstlftmngen ir det naturligt att Upphandlings-
myndigheten bér ges 1 uppdrag att stodja den kommunala sektorn
under tiden den nya lagstiftningen ska implementeras i kommuner
och landsting. Det kan finnas ett behov av att utarbeta vigled-
ningar, men iven kunna anordna exempelvis lokala och regionala
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konferenser for att informera om regelverket och relevant praxis.
Stédet frin Upphandlingsmyndigheten bér naturligtvis utformas i
samrdd med SKL och andra relevanta aktorer pd omridet. Att ge
sddant stod kan sigas ligga inom ramen fér Upphandlingsmyndig-
hetens nuvarande uppdrag, men behovet av stéd kan dtminstone
inledningsvis forvintas 6ka 1 samband med att den nya lagstift-
ningen trider 1 kraft. En sidan i tiden avgrinsad insats bér leda till
en generell kompetenshojning bland kommuner och landsting kring
forutsittningarna f6r framgingsrik avtalssamverkan. Upphandlings-
myndigheten bor dirfér ges 1 uppdrag att under 2018-2019 bedriva
stodinsatser till kommuner och landsting kring de upphandlings-
rittsliga forutsittningarna for avtalssamverkan. Det bor emellertid
ankomma pd Upphandlingsmyndigheten att nirmare utforma stod-
insatserna utifrdn omfattningen pd efterfrigan av stéd. Detta ger
ocksd myndigheten stérre mojligheter att utforma insatserna p3 ett
sitt som kan férenas med verksamheten 1 évrigt och det stod som
finns att tillgd frin andra samhillsaktorer.

Aven om Upphandlingsmyndigheten alltsi bér ges en aktiv roll r
det enligt utredningens mening viktigt att understryka att det alltid
ir kommunen eller landstinget som har det yttersta ansvaret f6r att
den verksamhet som bedrivs dr forenlig med gillande lagstiftning.
Detta foljer redan av legalitetsprincipen som kommer till uttryck i
1 kap. 1§ regeringsformen men idven av sdvil kommunallagen som
upphandlingslagarna. Det ir alltid kommunens eller landstingets be-
slut som kan bli féremal for laglighetsprovning enligt kommunallagen
men dven overprévning eller andra rittsmedel (inklusive Konkur-
rensverkets upphandlingstillsyn) enligt upphandlingslagstiftningen.
Upphandlingsmyndigheten kan allts aldrig std for radgivning eller
forhandsbesked 1 enskilda fall. Arbetet handlar om mer generellt
overgripande stod och spridning av goda exempel. Utredningens
forslag innebir emellertid dven stérre mojligheter f6r enskilda kom-
muner och landsting att samverka kring t.ex. juridisk expertis for att
sikerstilla att dven samverkansavtal ingds 1 full Gverenstimmelse med
bl.a. upphandlingslagstiftningen.
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7.7 Vilken skillnad gor utredningens forslag?

I dag finns tvd generella rittsliga hinder mot samverkan i avtals-
form: lokaliseringsprincipen i kommunallagen och upphandlings-
reglernas huvudregel om annonserad konkurrensutsittning, som inne-
bir begrinsningar dven i de fall ett upphandlingspliktigt avtal ingds
mellan offentliga organ. Idag ir det enligt huvudregeln 1 kom-
munallagen inte tilldtet for en kommun att 4ta sig att utféra uppgifter
8t en annan kommun. Utredningens forslag innebir att lokaliserings-
principen 1 princip inte lingre kommer att utgdra nigon sidan be-
grinsning av mojligheterna till avtalssamverkan. Samverkansféremalet
miste dock dven fortsittningsvis falla inom den kommunala befogen-
heten — antingen med stéd av den allminna befogenheten 1 kommu-
nallagen (utgora en angeligenhet av allmint intresse) eller med stdd av
speciallagstiftning (befogenhetslagen eller speciallagstiftning).

Vad nirmare giller de praktiska konsekvenserna av utredningens
forslag innebir detta alltsd ett generellt undantag frin lokaliser-
ingsprincipen fér samverkan i avtalsform. I nigon mening jimstills
genom forslaget avtalssamverkan med samverkansformerna kom-
munalférbund och gemensam nimnd 1 det att samverkan i avtals-
form fir avse alla kommunala uppgifter. Kommuner kommer alltsd
att kunna anlita varandra for att utféra kommunala uppgifter pd ett
sitt som inte tidigare var tillitet enligt kommunallagen. Den gene-
rella regeln gor detta mojligt pd i princip samtliga omriden dir
kommunens ritt att utféra uppgifter baseras pd den kommunala
befogenheten 1 kommunallagen. Kommunerna miste emellertid
fortfarande ta stillning till om avtalssamverkan omfattas av upphand-
lingsreglerna. Nir kommunens ritt att utféra tjinster &t en annan
kommun ir reglerad 1 speciallagstiftning giller dven fortsittningsvis
sirskilda regler om avtalssamverkan pd vissa omriden.

Ur mer principiell synvinkel innebir utredningens forslag ett
omvint synsitt pd mojligheten att anvinda avtal som kommunal
samverkansform: fr&n att avtalssamverkan (enligt utredningens
definition) och extern delegation generellt sett inte ir tillitet, men
med undantag pd olika omriden, till att avtalssamverkan generellt
blir tilliten (men med undantag p& olika omrdden).

S8som framgdr av genomgingen ovan ir utredningen av upp-
fattningen att befintliga regler om avtalssamverkan 1 vissa special-
lagar ska limnas oférindrade. P4 dessa omrdden kommer alltsd de
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sirskilda reglerna i dessa speciallagar dven fortsittningsvis att gilla
i stillet f6r den av utredningen foreslagna nya bestimmelsen i1 kom-
munallagen. For det fall pdgiende utredningar, eller samhillsutveck-
lingen 1 6vrigt, medfor ett behov av att férindra eller utoka mojlig-
heten till avtalssamverkan dven pa dessa omrdden kommer det givetvis
att vara mojligt att ersitta dven dessa sirskilda bestimmelser med den
foreslagna nya regeln om avtalssamverkan i kommunallagen.
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3 Ikrafttraédande och
dvergangsbestammelser

8.1 Lagandringarna ska trada i kraft den 1 juli 2018

Utredningens forslag: Samtliga forfattningsférslag ska trida
i kraft den 1 juli 2018.

Den tid som kan uppskattas fér remissforfarandet och beredningen
av forslagen inom Regeringskansliet samt riksdagsbehandlingen,
och den tid kommuner och landsting behéver for att forbereda sig,
medfor att den foreslagna lagstiftningen bér kunna trida 1 kraft den
1 juli 2018.

Mojligheterna fé6r kommuner och landsting att ingd avtal om att
uppgifter helt eller delvis ska utféras av en annan kommun eller ett
annat landsting vidgas genom utredningens forslag. Detsamma giller
mojligheten till extern delegation av beslutanderitt. Befintliga sam-
verkansavtal paverkas inte. Vad giller mojligheten till avtalssamverkan
och extern delegation ir det ocks3 friga om nya mégjligheter for kom-
muner och landsting, som de kan vilja att utnyttja frdn och med
ikrafttridandetidpunkten. Vad giller uppsiktsplikten for styrelsen ir
detta nirmast friga om ett fortydligande av vad som redan giller.
Avseende rapporteringsskyldigheten utgor detta forslag i nigon
mening en ny uppgift for styrelsen. Denna behéver emellertid inte
fullgéras redan vid ikrafttridandetidpunkten. Nigot behov av sir-
skilda 6vergingsbestimmelser finns dirfor inte for dessa forslag.
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9 Konsekvensanalys

Enligt kommittéforordningen (1998:1474) ska konsekvenser av en
utrednings férslag 1 ett betinkande analyseras och kostnader identi-
fieras samt beriknas. Enligt utredningens direktiv ska dessutom en
analys goras av hur de samhillsekonomiska kostnaderna av férslagen
forhaller sig till den samhillsekonomiska nytta som férvintas uppnds.
Utredningen ska dven redovisa konsekvenserna fér kommunerna och
landstingen samt f6r de statliga myndigheter som kan komma att be-
roras av forslagen. Kommittén ska vidare redovisa férslagens effekter
pd utvecklingen av féretagande, nyetablering och konkurrens.

Utredningen ska enligt 14 kap. 3 § RF beakta proportionalitets-
principen i samband med 6verviganden om inskrinkningar av den
kommunala sjilvstyrelsen och utforligt redogéra fér sina bedém-
ningar i detta avseende. Kommittén ska ocksd analysera vilka kon-
sekvenser forslagen fir f6r kvinnor och min samt férslagens effekter
for jimstilldheten. Kommittén ska vidare belysa forslagens effekter
pa forutsittningarna att nd de nationella klimat- och miljomalen.

Det kapitel 1 delbetinkandet som innehéller forslag om forbict-
rade mojligheter att avtalssamverka innehéller dven analyser av for-
slagens konsekvenser. I detta kapitel gors en samlad genomgéng av
dessa konsekvenser samt évriga konsekvenser som inte behandlats i
foregdende kapitel.

Utredningens samlade bedémning dr att kommitténs forslag leder
till positiva samhillsekonomiska effekter och skapar bittre férutsitt-
ningar f6r kommunerna att méta nuvarande och framtida utmaningar.
Genom utdkade rittsliga férutsittningar f6r kommunal avtalssam-
verkan okar kommunernas méjligheter till kostnadsbesparingar och
det leder tll en hogre effektivitet 1 den kommunala verksamheten uti-
fran den nuvarande kommunindelningen. Det innebir ckade mojlig-
heter att behdlla och utveckla kommunal service trots begrinsade
eller m&nga gdnger minskande resurser.
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Utredningen har under arbetet 6vervigt en rad alternativa utform-
ningar av den féreslagna regeln om avtalssamverkan. Dessa over-
viganden redovisas 1 avsnitt 7.2.5.

Utredningen menar ocks3 att utdkade mojligheter till avtalssam-
verkan inte kommer vara l3sningen pd alla utmaningar som kom-
muner stdr infor. Hir kan forindringar av mer strukturell art krivas,
ett forhdllande som kommer att vara centralt i utredningens fort-
satta arbete.

9.1 Konsekvenser for kommuner och landsting
Statsfinansiella och kommunalekonomiska konsekvenser

Om kommuner enligt utredningens forslag ges 6kade mojligheter
att pa ett enkelt sitt samverka genom avtal, minskar behoven av att
fran statligt hill eller via kommunalekonomisk skatteutjimning st6dja
kommuner som har svért att finansiera olika typer av kommunal
service och vilfirdstjinster. Att genom samverkansavtal kunna dela
pd kostnaden for exempelvis hemtjinst eller olika specialisttjinster
som krivs vid myndighetsutévning ger vinster i form av effektivare
verksamhet och hogre kvalitet p servicen.

Den kommunala finansieringsprincipen innebir att om nya 3lig-
ganden f6r kommuner och landsting inférs ska dessa finansieras pd
ndgot annat sitt in genom hojd kommunalskatt. Det kan innebira
héjda statsbidrag eller méjlighet att ta ut avgifter for tjanster. Ut-
redningens forslag om vidgade mojligheter att avtalssamverka inne-
bir inga nya dligganden f6r kommuner och landsting, utan tvirtom
nya frivilliga méjligheter att samverka. Forslagen 1 betinkandet har
inga konsekvenser som aktualiserar den kommunala finansierings-
principen.

Det nya kravet pd styrelsen att rapportera avtalssamverkan till
fullmiktige innebir ett nytt dliggande. Omfattningen av aliggandet
ir svir att berikna. Enligt SCB har 150 kommuner samverkansavtal.
Motsvarande uppgift for landsting saknas. Hur ménga avtal som varje
kommun har framgir inte av SCBs statistik. Omfattningen av arbets-
insatsen blir beroende pd hur ménga avtal som ingds. Férsta gdngen
avtalen ska sammanstillas blir detta ocksd en storre uppgift medan
rapporteringen direfter framfor allt behdver beakta tillkommande
avtal. Det ror dock en uppgift som enligt utredningens bedémning
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bara innebir nigon enstaka arbetsdag fér en handliggare. Ett av
syftena med &terrapporteringen ir ocksd att bidra med underlag for
kommunernas interna verksamhetsutveckling. Kostnaden foér den
kommunala sektorn ir dirfoér mycket begrinsad. Det bor ocksd vigas
mot de effektiviseringar som vidgad avtalssamverkan kan ge kom-
muner och landsting.

Sambidllsekonomiska konsekvenser

Utredningens forslag syftar till att stirka férutsittningarna for att
kommuner ska kunna erbjuda vilfirdstjinster av god kvalitet till
alla invinare. Forslaget om ett generellt undantag frin lokaliserings-
principen innebir utdkade mojligheter f6r kommuner och landsting
att avtalssamverka. Ett undantag fr@n principen for alla typer av
verksamheter har klara férdelar genom att det ger ett tydligt ritts-
ligt utrymme {6r samverkan. En mer kostnadseffektiv verksamhet
kan utvecklas och det blir littare att behilla eller anstilla personer
med olika typer av specialistkompetens.

Sammantaget innebir forslaget bittre forutsittningar att bibe-
hilla och utveckla kommunal service och vilfird. Utredningens for-
slag innebir dirmed att samhillets samlade resurser kan anvindas
mer effektivt, vilket dr positivt fér samhillsekonomin 1 stort. For-
slaget bidrar ocks3 till att kommuner kan erbjuda sina invdnare en
likvirdig service av god kvalitet 1 alla delar av landet oavsett befolk-
ningsstorlek, bosittningsménster, avstind till storre stider eller andra
territoriella forutsittningar. Det leder till 6kad lokal attraktivitet,
vilket ir en viktig férutsittning for niringslivet, kompetensforsorj-
ningen inom sdvil offentlig som privat sektor samt tillvixt i eko-
nomin (se dven avsnitt 9.4).

En effekt av ett generellt undantag frin lokaliseringsprincipen dr
att det ir mojligt f6r en kommun att bygga upp en dverskottskapacitet
som tillhandahills andra kommuner. Om de andra kommunerna di
slutar anlita kommunen kan det f§ kommunalekonomiska konsekven-
ser nir verksamheten miste avvecklas och personalneddragningar etc.
miste ske. Enligt utredningens mening ir detta en faktor som det ir
svart att 1 forvig beddma omfattningen av, men den miste 6ver-
vigas av kommunerna nir stillning tas till samverkan. Det ir dock en
frdga som fir avgoras lokalt utifrdn lokala férutsittningar. Ytterst blir
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det en frga f6r kommunmedborgarna att 1 de allminna valen ta still-
ning till om de kommunala skattemedlen anvints effektivt.

Konsekvenser avseende ansvarsutkrdvande och demokrati

Nir det giller den kommunala befogenheten ir det viktigt att notera
att nir beslutanderitt delegeras till en anstilld 1 en annan kommun
kommer denne att omfattas av de regler kring tjinstefel, jiv m.m.
som giller om verksamheten bedrivs i den egna kommunen. Mgjlig-
heten att 6verklaga beslut kan ske pd samma grunder som om verk-
samheten bedrivs i den egna kommunen. Ur rittsikerhetsynvinkel
innebir alltsd en delegation inte nigra forindringar.

Utokade mojligheter att avtalssamverka medfér ocksd kommu-
naldemokratiska konsekvenser. En oreglerad ckning av antalet sam-
verkanskonstellationer innebdr att den kommunala verksamheten
kan bli svér att 6verskdda. Det ir svrare for en enskild kommun-
innevénare att 6verblicka den kommunala verksamheten nir mycket
av verksamheten bedrivs 1 olika samverkansformer. Avtalssamver-
kan innebir ocksd att den politiska styrningen och kontrollen éver
verksamheten sker genom férhandlingar med andra parter. Kommu-
nen maste pa si sitt slippa en del av sitt sjilvbestimmande tll andra
parter.

A andra sidan har medborgarna berittigade férvintningar p4 att
kommuner och landsting klarar av att leverera sina tjinster med hog
kvalitet och sd effektivt som mgjligt. Om en kommun saknar spe-
cialistkompetens kan enskilda medborgare bli lidande. Risken okar
ocksd att kommunen eller landstinget inte lever upp till sina skyl-
digheter enligt olika speciallagar. Sirskilt ur rittssikerhetssynpunkt
ir det givetvis av vikt att kommunerna har tillging till den kom-
petens som krivs for att hantera de manga och komplicerade regel-
verk som 1 dag kringgirdar den kommunala verksamheten. En fun-
gerande lokal demokrati kriver att kommuner och landsting har en
organisatorisk férmdga att kunna genomféra demokratiskt fattade
beslut. Enligt utredningens uppfattning stirker avtalssamverkan moj-
ligheterna att genomféra politiska beslut genom att exempelvis dela pd
relevant kompetens. Sammantaget menar utredningen att de demo-
kratiska nackdelarna dirfor inte utgor tillrickliga skil for att inte
inféra en generell avtalssamverkan.
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En alltmer omfattande samverkan med externa aktorer kan skapa
svarigheter att 6verblicka kommunernas organisation, vilket kan bidra
till att det blir svart att styra, félja upp och utvirdera kommunens
samlade verksamhet. Kommunstyrelsens uppsiktsplikt enligt kom-
munallagen riskerar att bli lidande om det blir manga olika samver-
kansformer och dtaganden att hilla reda pd. En ytterligare aspekt ir
att insyn och transparens f6érsvdras genom att det blir fler instanser
att félja. Den egna kommunens del 1 en sidan samverkanskonstella-
tion kan ocksd vara svdr att urskilja. Det finns dirfér enligt utred-
ningens mening ett behov av att tydligare i kommunallagen markera
kommunstyrelsens roll for att f6lja avtalssamverkan. Detta uppfylls
enligt utredningens uppfattning genom forslagen om fértydligad upp-
siktsplikt och rapporteringsskyldighet till fullmiktige.

Konsekvenser for den kommunala sjilvstyrelsen

Den kommunala sjilvstyrelsen innebir att det ska finnas en sjilvstin-
dig och, inom vissa ramar, fri bestimmanderitt f6r kommuner och
landsting. Motiven fér den kommunala sjilvstyrelsen brukar sam-
manfattas under begreppen demokrativirden respektive effektivitets-
virden.

Kommunal sjilvstyrelse innebir att beslutsfattandet sker nira med-
borgarna. Legitimiteten fér det politiska systemet anses bli stirkt av
att sjilvstyrelsen ger medborgarna méjlighet tll lokalt och regionalt
inflytande éver verksamheten samt till ansvarsutkrivande med av-
seende pd den genomforda politiken.

Ett effektivitetsvirde som ofta framhills ir att den kommunala
sjilvstyrelsen ger forutsittningar for storre flexibilitet och bittre an-
passningsformaga nir det giller de behov av offentliga dtgirder som
kan finnas. Verksamheter kan férnyas utan att en ensam aktor stir
for fornyelsen. Kommuner och landsting prévar inom givna ramar
olika metoder for att 16sa samma eller likartade problem.

Ytterligare ett effektivitetsvirde sammanhinger med mojligheten
till variation. Den kommunala sjilvstyrelsen innebir att verksam-
heten kan anpassas till de skiftande forutsittningarna i olika delar
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av landet, till exempel vad giller demografi, geografi, niringsstruk-
tur och arbetsmarknadens utseende.'

Av 14 kap. 3 § RF framgir att en inskrinkning 1 den kommunala
sjilvstyrelsen inte bor g8 utdver vad som ir nodvindigt med hinsyn
till de dandam3l som foranlett den. Utredningens forslag vad giller
avtalssamverkan innebir inte ndgon inskrinkning utan tvirt om en
vidgning av den kommunala sjilvstyrelsen. Forslaget om att styrel-
sen ska rapportera till fullmiktige kan ses som en mycket begrinsad
inskrinkning 1 den kommunala sjilvstyrelsen. Forslaget har dven ut-
formats pd ett évergripande sitt fér att mojliggdra anpassning till
lokala férhéllanden. Genom det stora behov som finns av att kunna
folja och fatta beslut om samverkan frdn en strategisk utgdngpunkt
gor utredningen bedémning att férslaget dr proportionerligt.

Utredningen bedomer att delbetinkandets férslag om utokade
mojligheter till avtalssamverkan ir positivt f6r den kommunala sjilv-
styrelsen. Ur demokratisynpunkt kan visserligen, som ovan anforts,
en Okning av antalet samverkanskonstellationer innebira att den
kommunala verksamheten blir svirare att éverskida. A andra sidan
kan avtalssamverkan som méjliggér genomférandet av politiska be-
slut genom att exempelvis dela pd relevant kompetens medféra demo-
kratiska fordelar. Genom det nya kravet pd styrelsen att sammanstilla
och rapportera samverkan kan ocksd de demokratiska nackdelarna
minskas.

Nir det giller sjilvstyrelsens effektivitetsvirden medfér utred-
ningens forslag fordelar genom att en stérre flexibilitet och anpass-
ningsformdga skapas till de skiftande forutsittningar som rider i
kommuner av olika storlek och i olika delar av landet. Detsamma gil-
ler mojligheten att anpassa samverkan till férutsittningar och behov
inom olika verksamhetsgrenar.

9.2 Konsekvenser for statliga myndigheter

Utredningen foresldr att Upphandlingsmyndigheten ska ges i upp-
drag att, 1 samrdd med Sveriges Kommuner och Landsting och andra
relevanta aktérer, bistd med stéd till kommuner och landsting kring
avtalssamverkan under &r 2018 och 2019.

! Statskontoret, Kommunalt sjglvstyre och proportionalitet, 2011:17.
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Det finns ett omfattande behov av stéd till kommuner infor still-
ningstaganden kring kommunal avtalssamverkan. Detta behov kan
framfor allt gora sig gillande 1 samband med att utredningens lag-
forslag trider 1 kraft. Behovet giller avtalssamverkans férhéllande till
upphandlingsreglerna men dven andra rittsliga frigor som exempelvis
forhillandet till kommunallagen och annan lagstiftning. Det finns
ett behov av att utarbeta vigledningar, men idven att kunna anordna
exempelvis lokala och regionala konferenser for att informera om
regelverket och relevant praxis.

Sveriges Kommuner och Landsting har som medlemsorganisa-
tion en viktig roll att stédja sina medlemmar kring dessa frigor.
Enligt utredningens uppfattning ir det dock viktigt att dven staten
tar ett ansvar att stddja kommuner och landsting kring hur regel-
verken ir utformade.

Mot bakgrund av Upphandlingsmyndighetens expertkunskaper
1 upphandlingslagstiftning dr det naturligt att myndigheten ges 1 upp-
drag att stddja den kommunala sektorn under tiden den nya lag-
stiftningen ska implementeras 1 kommuner och landsting. Det bér
emellertid ankomma pd Upphandlingsmyndigheten att nirmare ut-
forma stédinsatserna utifrdn omfattningen pd efterfrigan av stod.
Detta ger ocksd myndigheten stérre mojligheter att utforma insat-
serna pd ett sitt som kan foérenas med verksamheten 1 6vrigt och
det stéd som finns att tillgd frén andra samhillsaktérer.

Stédet frin Upphandlingsmyndigheten bér utformas i samrdd
med SKL och andra relevanta aktérer pi omridet. Att ge sddant stod
kan sigas ligga inom ramen fér Upphandlingsmyndighetens nuvar-
ande uppdrag, men behovet av stdd kan dtminstone inledningsvis for-
vintas 6ka i samband med att den nya lagstiftningen trider 1 kraft.

9.3 Konsekvenser for forvaltningsdomstolarna

De nya méjligheterna till avtalssamverkan innebir endast en rittslig
mojlighet f6r vidgad samverkan. I vilken méin reglerna kommer att
tillimpas beror alltsd pd vad kommuner och landsting gor. Det ir
tinkbart att tillimpningen kan medfora en viss begrinsad 6kning av
antalet mél till domstolarna. Enligt utredningens bedémning ryms
detta inom befintliga budgetramar. Utredningen noterar i samman-
hanget att regeringen gett en sirskild utredare 1 uppdrag att bl.a.
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overviga vilka dtgirder som kan vidtas fér att minska antalet 6ver-
provningsmil.”

9.4 Konsekvenser for féretagande,
nyetablering och konkurrens

Utredningens férslag innebir stérre mojligheter f6r kommuner att
behilla och utveckla service och vilfirdstjinster med hog kvalitet.
Det leder till 6kad lokal attraktivitet vilket ofta ir avgorande for
foretags vilja att verka och investera i en kommun. God och effek-
tiv kommunal service ir viktig for det lokala niringslivet, exempel-
vis nir det giller olika typer av tillstdndsgivning, frigor om mark-
och planliggning samt lokaler och infrastruktur. Hog kvalitet p& den
kommunala servicen forbittrar ocksd méjligheterna att attrahera per-
soner med ritt kompetens till kommunen, nigot som ofta ir av-
gorande for niringslivets kompetensférsorjning och utveckling.

En invindning mot ett generellt undantag frin lokaliserings-
principen ir att detta kan ha negativa effekter for niringslivet. I stillet
for att anlita privata féretag kan kommuner och landsting anlita
varandra. En utgdngspunkt dr dock att kommuner fattar rationella
beslut och att undantringning frimst sker om en kommun bedémer
att det ir effektivare att samverka med en annan kommun. Om be-
fintlig interkommunal samverkan med anledning av utredningens
forslag kan ske under effektivare former dn i1 dag medfor detta dess-
utom férdelar f6r offentlig sektor utan motsvarande negativa kon-
sekvenser for niringslivet.

Det ir enligt utredningen viktigt att notera att vad giller myn-
dighetsutévning fir denna inte utan lagstdd liggas ut pd entreprenad
till privata foretag. Samverkan om myndighetsutévning har alltsd i
minga fall inte ndgra effekter alls pd marknaden eftersom mark-
naden i dessa fall inte existerar.

I andra fall av samverkan kan det tinkas finnas privata aktorer.
Marknaden ir dock i delar av landet begrinsad eller obefintlig, det
finns inte ndgra privata foretag en kommun kan vinda sig till. Effek-

2 Dir. 2017:69 Flexiblare och enklare regler for upphandlingar under EU:s tréskelvirden samt
vissa dverprovningsfragor.
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ten av ett undantag kommer dirfér ofta vara mycket begrinsade 1
de fallen.

I de fall dir det finns en fungerande privat marknad kan denna
pverkas av utredningens forslag. I vilken m&n detta kommer ske
beror pd 1 vilken utstrickning kommuner och landsting viljer att an-
vinda den nya regleringen. Eftersom mojligheten ir helt frivillig dr
det svirt att kvantifiera vilken paverkan férslaget har pd foéretagens
konkurrensférutsittningar.

Detsamma giller konsekvenserna inom olika branscher eller for
smaforetag, som delvis foljer av den genomgdng av samverkansbe-
hovet som finns 1 kapitel 6. Analysen visar att de storsta behoven av
samverkan finns inom verksamhetsomriden som administration, olika
specialisttjinster, exempelvis miljéinspektdr och bygglovshandliggare
samt inom IT och digitalisering. Utrymmet {6r ¢kad avtalssamverkan
blir ocks beroende av framtida rittspraxis pd upphandlingsomridet,
frimst huruvida “offentlig tjinst” utesluter avtalssamverkan kring
administrativa tjinster.

Dessutom samverkar mdnga kommuner redan 1 dag kring de aktu-
ella uppgifterna men i former som inte upplevs indamalsenliga (t.ex. 1
gemensamma nimnder och kommunalférbund). Att méjligheten ill
samverkan 1 avtalsform, enligt utredningens forslag utdkas, innebir
inte 1 sidana fall ndgon egentlig effekt pd niringslivet 1 den meningen
att affirsmojligheterna i praktiken begrinsas.

Vidare noterar utredningen att avtalssamverkan kring olika upp-
gifter kan medfora ett behov hos den utférande kommunen av upp-
handling av nyttigheter for att kunna fullgéra den uppgift som om-
fattas av samverkansavtalet. I sidana situationer har ingiendet av
samverkansavtalet inte ndgon egentlig effekt pd frigan om behov av
upphandling av nyttigheter frin niringslivet. Diremot kan sam-
verkansavtalet givetvis pdverka utformningen av upphandlingen.

Det ligger delvis i kommunernas eget intresse att beakta konse-
kvenserna fér niringslivet och de lokala konkurrenstérhillandena nir
de tar stillning till om de ska utnyttja de utvidgade méjligheterna till
avtalssamverkan.

Marknadsaktorer kan ocksd finnas tillgingliga utanfér den lokala
marknaden, exempelvis konsultféretag lokaliserade p annan plats 1
landet, men som med liten insats skulle kunna g in pd olika lokala
marknader. Aven sidana marknadsforhillanden méste beaktas av
kommuner som vill utnyttja de nya mojligheterna till avtalssam-
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verkan. Utredningen har inte haft méjlighet att djupare analysera
en mojlig omfattning av sddana marknadsférhdllanden, som dess-
utom varierar 1 landets olika delar, men bedémningen ir att huvud-
delen av de tjinster som skulle kunna bli féremal fér avtalssamverkan
har en lokal anknytning och dirmed vinder sig till lokala aktérer.

Utredningen konstaterar vidare att férslagen inte leder till nigra
administrativa kostnader f6r foretag, dd forslagen endast avser offent-
liga aktorer. Det finns inte heller ndgra behov av sirskilda évergings-
bestimmelser pa grund av sirskilda problem fér foretag.

Utredningens forslag om att ge Upphandlingsmyndigheten an-
svar for en sirskild stédfunktion till kommuner och landsting kan
fa inverkan pad ett litet antal foretag som arbetar med att erbjuda
olika slags tjinster med koppling till offentlig upphandling. Dessa
yanster dr virdefulla f6r en vil fungerande offentlig upphandling
och det finns dirfor skil att beakta dessa foretags arbetsforutsitt-
ningar. Utredningen menar, att en férstirkning av Upphandlings-
myndigheten 1 detta avseende endast 1 mycket begrinsad omfattning
kommer att piverka marknaden f6r privata foretag.

9.5 Konsekvenser med avseende pa EU-ratt

D3 kommuner byter eller képer tjinster av varandra miste avtalet
som huvudregel upphandlas i enlighet med upphandlingslagstift-
ningen. Denna huvudregel foljer av unionsritten och ir alltsd inte
en begrinsning som Sverige som nation kan p&verka genom lagind-
ringar. Frin denna huvudregel finns flera undantag: t.ex. ir tjinster
som ir forenade med utdvandet av offentlig makt under vissa for-
utsittningar helt undantagna unionsritten. Vidare omfattas inte heller
yanster av allmint icke-ekonomiskt intresse av unionsritten. Det
kanske praktiskt viktigaste undantaget ir emellertid det som kallas
Hamburgundantaget, dven kallat horisontella samarbetsavtal eller
upphandling mellan myndigheter (beskrivs utforligt 1 avsnitt 5.4).
Utredningens forslag innebir att mojligheterna till avtalssam-
verkan dkar genom den nya regleringen 1 kommunallagen. Lagfor-
slaget 1 sig innebir dock vare sig en vidgning eller inskrinkning av
de krav som féljer av EU-ritten. Forslaget dr dirfor enligt utred-
ningens bedémning foérenligt med EU-ritten. Det ankommer pd
kommuner och landsting att préva om de undantag som finns 1 upp-
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handlingsritten ir tillimpliga. Detta féljer dock redan av befintlig lag-
stiftning.

Utredningen beddémer vidare att de uppgifter som innefattar myn-
dighetsutévning ir sddana uppgifter som sannolikt inte dr ekonomiska
tjinster enligt unionsritten, eller i vart fall ir sddana offentliga tjinster
dir samverkan kan ske utan hinder av upphandlingsreglerna.

Utredningens bedémer ocksg att férslagen 1 praktiken kan f3 vissa
positiva effekter pd Sveriges forpliktelser enligt unionsritten genom
okade kunskaper om de upphandlingsrittsliga reglerna bland kom-
muner och landsting.

9.6 Ovriga konsekvenser av forslagen

I detta avsnitt redogor vi for andra konsekvenser av vira forslag.

9.6.1  Konsekvenser for sysselsattning och offentlig
service i olika delar av landet

Utredningen bedémer att forslaget om enklare avtalssamverkan ir
fordelaktigt ur sysselsittningssynpunkt, inte minst i de delar av lan-
det dir kommunerna har ogynnsamma férutsittningar genom exem-
pelvis liten och 3ldrande befolkning, ldnga avstdnd och spritt bositt-
ningsmonster. Avtalssamverkan kan hir innebira att olika typer av
kommunal verksamhet kan bibehillas eller utvecklas genom att kost-
naderna kan delas pa tvd eller flera kommuner. I de fall avtalssam-
verkan innebir att kommunala uppgifter kan utféras av en person
gemensamt fér tvi kommuner, istillet f6r en person i vardera
kommunen, skulle avsaknaden av avtalssamverkan kunna innebira
hégre sysselsittningen 1 just denna verksamhet. Den hogre kostnad
som detta skulle innebira f6r de icke samverkande kommunerna
riskerar dock att tringa undan annan kommunal verksamhet med
minskad sysselsittning som foljd.

For niringslivet ir forslaget positivt ur det perspektivet att den
kommunala servicen gentemot foretagen kan skotas effektivare. Detta
giller t.ex. handliggningen av olika tillstindsirenden som kan goras
effektivare och mer rittssiker. En vil fungerande kommunal service
och vilfird ir dessutom viktig f6r den lokala attraktiviteten, som 1
sin tur ir en forutsittning foér en framgdngsrik arbetskrafts- och
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kompetensforsorjning. Avtalssamverkan kan t.ex. medféra att hand-
liggningen av drenden som ir av betydelse f6ér niringslivet skyndas
pa och att beslut fattas pi ett bittre underlag.

For det enskilda foretaget skulle det eventuellt kunna hivdas att
avtalssamverkan mellan kommuner kan undanta verksamhet frin
en potentiell privat marknad. Totalt sitt innebir dock inte avtals-
samverkan mindre sysselsittning, snarare tvirtom. I stora delar av
landet ir den privata marknaden obefintlig eller begrinsad och av-
talssamverkan kan hir innebira att tjinster kan uppritthéllas dir de
ekonomiska eller kompetensmissiga forutsittningarna saknas i den
enskilda kommunen. Detta giller sirskilt samverkan vad giller upp-
gifter som innefattar myndighetsutévning. Utredningen betonar
ocksd att upphandlingslagstiftningen fortfarande giller och att det
ir viktigt att kommuner och landsting strivar efter att inte i onddan
inskrinka marknaden.

Givetvis innebir ocksé avtalssamverkan att férutsittningarna for
att uppritthilla service och vilfird gentemot den enskilda kommun-
innevdnaren 6kar.

9.6.2  Konsekvenser for jamstélldheten
mellan kvinnor och man

Forslagen i delbetinkandet har inga direkta konsekvenser f6r jim-
stilldheten mellan kvinnor och min. Det kan dock konstateras att
det dr fler kvinnor 4n min som jobbar inom offentlig sektor och att
den allminna kapacitetsforstirkning som avtalssamverkan syftar till
kan gynna sysselsittningen inom denna sektor (se dven 9.6.1). En
allmin kapacitetsforstirkning i kommunerna skulle pd motsvarande
sitt dven kunna innebira att kommunernas férmiga och mojlighet
att jobba for att nd jimstilldhetsmélen kar.

9.6.3  Konsekvenser for mojligheterna att na
de nationella klimat- och miljémalen

Avtalssamverkan mellan kommuner ger mojlighet att utforma mer
optimala 18sningar fér kommunal service ur transportsynpunkt,
vilket ir positivt for klimat och miljé. Det kan exempelvis gilla hem-
yinst och andra uppgifter som innefattar transporter dir samverkan
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over kommungrinser kan bidra till att minska det totala behovet av
transporter, och den miljopdverkan som sidana ger upphov tll.
Vidare dr miljoinspektérer och miljotillsyn, liksom samverkan inom
miljoomradet 1 6vrigt, omridden dir kommunerna 6nskar utdkade
mojligheter till avtalssamverkan. Okade majligheter till avtalssam-
verkan innebir dirfor att kommuner tillsammans fir storre moj-
ligheter att tillsitta exempelvis miljdinspektérer eller andra tjinster
som bidrar till att nd klimat- och miljomaélen. Det kan dirfér antas
att forslagen dven ur detta perspektiv medfér vissa positiva konse-
kvenser foér klimat- och miljdmilen genom hojd kompetens och
effektivare anvindning av kommunernas resurser pi omridet.

For vissa typer av specialisttjinster kan det dock tinkas att trans-
porterna blir lingre om tv3 eller flera kommuner samverkar om en
tjanst, in om motsvarande uppgift skulle ha utférts 1 varje enskild
kommun. Detta fir dock vigas mot att avtalssamverkan kan vara
enda mojligheten for vissa kommunerna att 6ver huvud taget ha
mojlighet att utfora vissa uppgifter. Sammantaget bedémer dock
utredningen att det totala behovet av transporter bér kunna minska
med mer avtalssamverkan.

9.6.4  Konsekvenser for majligheten att
na de integrationspolitiska malen

Den 6kande invandringen under senare &r har medfért stora eko-
nomiska och kompetensmissiga utmaningar f6r mdnga kommuner.
Samtidigt ger invandringen ocksd stora méjligheter att pa sikt hantera
demografiskt betingade problem med kompetensférsérjning och
minskande skattebas. Avtalssamverkan mellan kommuner och 1 vissa
fall mellan kommuner och landsting bér ge bittre méjligheter att
hitta kostnadseffektiva l3sningar avseende exempelvis sprikunder-
visning och utbildning. Avtalssamverkan ger ocksd okat utrymme
for att dela pd specialisttjinster som exempelvis integrationshand-
liggare, och att anpassa utformningen av sidana tjinster for att bittre
mota enskilda gruppers behov.
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10 Utredningens fortsatta arbete

10.1 Avtalssamverkan dr inte ensamt
en tillracklig strategi

Utredningens bedomning: Samverkan ir inte den enda I8sningen
pd kommuners strukturella utmaningar, sirskilt mot bakgrund av
de framtida utmaningar som kommunerna stills infér.

Kommunerna kommer de nirmaste &ren stillas infér stora struktu-
rella utmaningar pd grund av urbanisering, demografi, férindrade
arbetsmarknadsregioner och behovet av att hitta ritt kompetens.
Utredningen kommer i sitt slutbetinkande dterkomma till frigan hur
de strukturella utmaningarna ska hanteras. Utredningen vill dock
redan i detta betinkande betona att svaret pd kommuners framtida
utmaningar inte enbart kan vara ¢kad avtalssamverkan. Utredningen
vill framhdlla att avtalssamverkan méste vara ett komplement till den
grundliggande utgdngspunkten att kommunen har egen kapacitet att
ansvara for sin verksamhet.

Utredningen vill dven betona att foreliggande delbetinkande 1
huvudsak avhandlar kommunaljuridiska aspekter pa avtalssamverkan.
Det finns dock ett antal ytterligare aspekter, exempelvis demokrati-
och effektivitetsaspekter, som utredningen avser dterkomma till 1 sitt
slutbetinkande.
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10.1.1 Kommunala utmaningar
Demografiska utmaningar

Som tidigare nimnts i kapitel 6.1 kommer den demografiska utveck-
lingen innebira betydande utmaningar for samtliga landets kom-
muner. Det ir frimst den kommunala ekonomin och den framtida
arbetskrafts- och kompetensférsérjningen som kommer att paverkas.
Enligt Lingtidsutredningens berikningar' foérvintas kommunernas
ekonomiska resultat forsimras med &tminstone sammanlagt 100 mi-
ljarder kronor (fasta priser).” Den kommunala ekonomin kommer
dirmed att sittas under betydligt storre press in vad som tidigare
varit fallet. Det bor tilliggas att framskrivningarna avseende den
ekonomiska utvecklingen ir strikt isolerade till demografiska for-
indringar, de omfattar sledes inte antagande om framtida kvalitets-
okningar vilket historiskt funnits.’

Enligt Lingtidsutredningen férvintas dessutom stora arbets-
krafts- och kompetensbrister uppstd for ett flertal yrkesgrupper,
inte minst vad giller kommunala befattningar sdsom lirare och
virdpersonal. Den demografiska utvecklingen pekar pd att antalet
personer over 65 &r kommer att 6ka 1 de flesta FA-regioner (Funk-
tionella analysregioner)* fram till 2040. Likasa beriknas antalet in-
vinare i 8ldersgruppen 0-19 ir 6ka. Av den totala befolkningsok-
ningen pd 1,4 miljoner invinare beridknas 773 000 vara i 8ldersgruppen
over 65 dr och 300 000 i 8ldersgruppen 0-19 4r. Befolkningstillvixten
1 den 3ldersgrupp som vanligen hinférs till befolkning 1 arbetsfér
alder, 20-64 &r, ser dirmed ut att utvecklas svagare in vad som ir
fallet forovriga dldersgrupper. Ett 6kat antal unga och ildre medfor
okade behov av barnomsorg och skola samt vird- och omsorgs-
yjinster. Problemet ir att tillgingen pd arbetskraft (befolkning i
3ldersgruppen 20-64 ir) inte 6kar i motsvarande grad. Dirmed
uppstr ett gap mellan behovet och tillgdngen pd arbetskraft.

'SOU 2015:101, Demografins regionala utmaningar. Bilaga 7 till Lingtidsutredningen 2015.
2 Beriknat resultat 2040 jimfort med resultat 2013.

> Om diremot hinsyn tas till den faktiska kostnadsutvecklingen som historiskt varit en pro-
cent utdver vad som kan férklaras av demografiska férindringar motsvarar den ekonomiska
férsimringen 18 kronor i héjd kommunalskatt f6r glesbygdskommunerna och 8 kronor fér
storstadskommunerna.

* Funktionella analysregioner motsvarar lokala arbetsmarknadsregioner men med en skattad
framtida utveckling av pendlingsménster. Fér mer information se: Tillvixtanalys (2015) Funk-
tionella analysregioner — revidering 2015. PM 2015:22.
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De demografiska effekterna pid den kommunala nivdn har varit
kinda linge.” Det som framkommer tydligare enligt den senaste
Lingtidsutredningen ir hur utmaningarna slir regionalt. Bilden ir
att sirskilt sm3 glesbygdskommuner borjar nirma sig trosklar d3 de
far uppenbara svérigheter att klara sitt uppdrag. Situationen ser sir-
skilt svdr ut fé6r kommuner med spritt bosittningsménster och
med langa avstdnd till storre stider.

En alltmer globaliserad ekonomi

En ytterligare faktor som har stor paverkan pi det kommunala upp-
draget ir den allt mer globaliserade ekonomin. De nya arbetstillfil-
lena skapas i1 forsta hand inom tjinsteniringarna och i dag ir den
viktigaste lokaliseringsfaktorn fér féretagens tillgding till human-
kapital.* Utvecklingen innebir att den ekonomiska tillvixten i hog
grad drivs av agglomerationer dir storstadsomridena vixer ekono-
miskt och befolkningsmissigt, men dven ytmissigt. De lokala arbets-
marknadsregionerna blir stérre till ytan och det blir alltmer ovanligt
att en enskild kommun utgér en egen lokal arbetsmarknad.” Skill-
naderna mellan de lokala arbetsmarknadsomridena och kommun-
indelningen har dock 6kat 6ver tid.*

Utover de ovan beskrivna utmaningarna finns ytterligare utma-
ningar kopplade till migration och integration samt klimatférind-
ringar som kommunerna behover hantera.

*Se exempelvis SKL (2010): Framtidens utmaning vilfirdens lingsiktiga finansiering. Pro-
gramberedning for vilfardsfinansieringen.

¢ Tillvixtanalys (2016) De regionala foretagsstéden — dindamalsenliga eller otidsenliga? PM
2016:01, s. 21-22.

7 Mellan 1970 och 2006 har antalet lokala arbetsmarknader 1 landet mer 4n halverats, frin 187
till 79. SCB (2010) Lokala arbetsmarknader — egenskaper, utveckling och funktion, s. 10.
Antal funktionella analysregioner, som ocksi bygger pd antaganden om utvecklingen av
framtida pendlingsménster, ir i dag 60 stycken. Tillvixtanalys (2015) Funktionella analys-
regioner — revidering 2015. PM 2015:22.

81 den senaste kommunreformen som blev verkstilld 1974 var ett av riktmirkena att varje
kommun skulle ha minst 8 000 invénare samt i mesta méjliga grad spegla en funktionell lokal
arbetsmarknadsregion.
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Migration och integration

Den stora flyktingvdgen som kulminerade 1 december 2015 har satt
de svenska kommunernas mottagningskapacitet pd prov. Det stora
antalet nya invinare innebir pd sikt mojligheter att 6ka tillgdngen
pd kompetens- och arbetskraft. I det kortare perspektivet innebir
dock det stora antalet nya invinare ¢kad belastning pd den kom-
munala nivdn. Inte minst ur ett planeringsperspektiv dr det svért for
kommunerna att hantera den stora variationen 6ver tid i antalet nya
invdnare nir det exempelvis giller tillgdngen till skolor, bostider
och vird- och omsorgstjinster. Sysselsittningsgraden bland utrikes-
fodda dr ocksd ligre dn bland inrikes fodda’ vilket stiller 6kade krav
pa lokala och regionala integrationsinsatser. Frin en tidigare under-
sokning framkommer stora variationer i sysselsittningsgraden, inte
enbart beroende pa tid 1 Sverige, kon, utbildningsnivd och anledning
till varfér personen invandrade, utan dven utifrdn plats (geografisk
beligenhet). Den generella bilden ir att det ir storre svirigheter for
utlandsfédda att komma 1 arbete 1 glesbygdskommuner idn 1 storre
stider, men det rider stora variationer mellan enskilda kommuner,
ocksd mellan kommuner inom samma kommunkategori. Det finns
dirfor indikationer pd att dven andra faktorer, férutom strukturella,
har betydelse f6r sysselsittningsgraden. Det skulle kunna vara fak-
torer som ir forknippade med sjilva mottagandet och det lokala
integrationsarbetet."

Klimatforindringar

Den globala uppvirmningen fir en rad konsekvenser fér Sveriges
kommuner. Det finns problem med tillgdngen p& vatten i vissa om-
riden, risk f6r dversvimningar och stigande havsnivéer, skred, etc.
Den globala uppvirmningen stiller dirmed 6kade krav pd olika
typer av losningar och insatser pd alla nivier 1 samhillet. Fér den
kommunala nivin kommer det sannolikt att bl.a. innebira ¢kade
behov av tekniska losningar f6r att hantera klimatférindringarna
(vatten- och avloppslosningar, dtgirder f6r att forhindra dversvim-

?SCB (2016) Integration: Rapport 9, Integration — utrikes féddas etablering i arbets- och
samhillslivet.
19 Reglab (2017) Platsens betydelse for utrikesféddas etablering pa arbetsmarknaden. s. 16.
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ningar och jordskred etc.). En konsekvens kan bli 6kade invester-
ingskostnader och 6kade behov av specialistkompetens. Med tanke
pd att klimatforindringarnas effekter inte strikt f6ljer ndgra administ-
rativa grinser blir en annan konsekvens 6kade krav pd samordning
och koordinering av &tgirder som omfattar andra geografiska om-
riden in den administrativa kommunindelningen. De utmaningar som
framkommit ovan ir inte enbart giltiga for svenska férhillanden,
utan det ir utmaningar som generellt ir giltiga for minga linder 1
vistvirlden.

Det pagir ocksd en debatt om vad klimatférindringarna kan inne-
bira for migrationsstrommarna mellan linder. Enligt IDMC (Inter-
nal Displacement Monitoring Centre) har 26 miljoner minniskor
per ar tvingats limna sina hem under perioden 2008-2014 beroende
pd viderfenomen." Enligt IDMC ir trenden stigande. Forskningen
ir dock oenig om vilka effekter klimatférindringarna fir for
framtida migrationsstrémmar (“klimatflyktingar”)."> Enligt vissa
forskare kommer klimatférindringarna innebira en 6kad migration,
medan andra forskare menar att den successiva klimatférindringen
innebir att minniskor har tid att vidta dtgirder si att de kan
anpassa sig och stanna kvar i sina hem och hemlinder."

10.1.2 Reformer i vara grannlander

En utblick till vira grannlinder Finland, Norge och Danmark visar
att linderna genomfort, eller stir 1 begrepp att genomféra, storre
strukturreformer for att stirka kommunernas kapacitet.

Finland har 2013 tagit initiativ till en kommunreform med in-
riktningen att alla kommuner bér ha ett befolkningsunderlag pd
20 000 invénare. Inriktningen ir att reformen ska bygga pd frivillig-
het. Den finska riksdagen har i Kommunstrukturlagen angett mé-
len och grunderna fér kommunreformen.'* Det évergripande mélet
med kommunreformen ir en “kommunstruktur som dr livskraftig och
regionalt enbetlig och har en fungerande sambillsstruktur, och som

"' IDMC (2017) Global Estimates 2015 People displaced by disaster.
12 Se exempelvis SCB (2011) Vilfird nr. 4 2011.

 Ibid.

* Kommunstrukturlag 29.12.2009/1698.
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starker forutsdttningarna for kommuninvinarnas sjilvstyrelse.”"> Genom
det 1 lagen tydligt betonade funktionella perspektivet har den finska
kommunreformen 1 praktiken lagt relativt stort fokus pd att skapa
en ny kommunindelning i stérre stadsomrdden.'® Den finska reger-
ingen har dven under vintern 2016/2017 initierat en storre reform
pd regional nivd som innebir en ny folkvald regional nivi bestiende
av 18 "landskap”. Reformen innebir bl.a. att uppgifter rérande social-
och hilsovdrd éverfors frin kommunerna till de nya landskapen,
vilket patagligt forindrar kommunernas stillning, uppgifter och roll.
I Finland saknas i dag en regional folkvald nivd samtidigt som kom-
munerna ir sm3. I minga kommuner hanteras dirfor i praktiken
majoriteten av uppgifterna av kommunalférbund. Reformen forvintas
forenkla och demokratisera férvaltningen pé regional niva."”

I och med regeringsskiftet sommaren 2015 bytte Finland spir 1
kommunindelningsfrigan. Regeringen upphorde att styra kommu-
nindelningen annat dn nir det giller ekonomiska kriskommuner dir
sammanslagningar, dven tvingsmissiga sidana, ir mojliga. I stillet
valde regeringen att stirka kapaciteten genom att éverfora ansvaret
for vird och omsorg till 18 landskap. Det konkreta beslutet togs
genom regeringens proposition'® som befriar kommunerna frin att
verkstilla de kommunindelningsutredningar som féreskrevs 1 kom-
munstrukturlagen. Kommunstrukturlagens regelverk fér sirskild
kommunindelningsutredning f6r kommuner 1 ekonomisk kris giller
dock fortfarande och det har verkstillts ett f8tal sammanslagningar
med utgdngspunkt i den bestimmelsen.

Norge har piboérjat en kommunreform med syftet att skapa
storre och mer robusta kommuner som bittre motsvarar naturliga
lokala arbetsmarknadsregioner (bo- og arbeidsmarkedsregionene).
Kommunreformens inriktning ir att alla kommuner ska kunna l6sa
sina obligatoriska uppgifter sjilva. I Norge har interkommunalt sam-
arbete varit kommunernas egen strategi for att klara sina obligato-
riska uppgifter med ullricklig kompetens och kapacitet. Den norska
regeringen har dock uttryckt att den inte anser att interkommunalt
samarbete ir ett fullgott alternativ till stérre och mer robusta kom-

' 2 § Kommunstrukturlag 29.12.2009/1698.

16 Se Regeringens proposition RP25 2015 rd.

7 Tillvixtanalys, Regionala tillvixtpolitiska wtmaningar — bebov av strukturreform och nya
samerkanslosningar? PM 2017:10's. 32.

18 Regeringens proposition RP 25/2015 rd.
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muner. Den norska regeringen anser att det leder till en mer komplex
forvaltning och svagare demokrati, transparens och kontroll eftersom
viktiga beslut flyttas frdn folkvalda organ till interkommunala sam-
arbeten."” Den norska instillningen, som den ges uttryck fér i kom-
munreformen, ir med andra ord en i grunden skeptisk instillning till
mojligheterna och férdelarna med utékat interkommunalt samarbete.
I ekspertutvalgets delrapport uttrycks exempelvis 6nskemélet att
en kommunreform bor utformas si att kommunerna “ikke veare
“tvunget” til 4 organisere sin tjenesteproduksjon 1 interkommunale
ordninger for & levere lovpilagte velferdstjenester”.”

Slutligen har Danmark genomfért en kommun- och regionreform
2007 innebirande att antalet kommuner minskades frén 271 till 98 och
dir 13 landsting ersattes av fem regioner. Ett av de 6vergripande mélen
med reformen var att skapa mer professionella kommuner och
regioner med stdrre ekonomisk birkraft.”" Strukturreformen rekom-
menderade som minst 30 000 invdnare som mélsittning for de nya
kommunerna. Som egentligt krav till de nya kommunerna fastslogs en
miniminivd pd 20 000 invnare. Alternativt kunde kommunerna ingd
ett formellt samarbete med grannkommuner och pd s sitt uppnd
ett befolkningsunderlag pd minst 30 000 invinare. Likasd var det
vid bildandet av de nya regionerna ett viktigt mal att skapa storre
enheter som kunde utgora ett bittre professionellt och ekonomiskt
underlag for att pd sikt losa sjukvardsuppgifterna. Befolkningsmissigt
spanner regionerna mellan cirka 600 000 till 1,6 miljoner invinare.

Det bér piminnas om att de svenska kommunerna ir forhéllande-
vis stora, bdde 1 invinarantal och till yta, i jimforelse med kommuner
1 andra europeiska linder. Storleken pd kommunerna ir till stor del
beroende pd kommunernas befogenheter och ansvar, det vill siga
vilka uppgifter de ir dlagda att skota. Dirfor bor forsiktighet iake-
tas vid linderjimférelser. En iakttagelse som kan goéras idr att den
svenska instillningen till samverkansldsningar synes vara mer posi-
tiv in vad som ir fallet 1 vira grannlinder som alltmer bérjar ut-
trycka en forsiktighet avseende samverkan som mojlighet.

! Delrapport fra ekspertutvalg, Kriterier for god kommunestruktur, 2014, s. 7.
2 Ibid. s. 125.
2! Gkonomi og Indenrigsministeriet (2013) Evaluering af kommunalreformen, mars 2013.
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10.1.3 Utredningens fortsatta arbete

Utredningens uppdrag ir omfattande och komplext och inom ramen
for utredningen behéver kunskapsunderlag inom olika omriden tas
fram. P4 en 6vergripande nivd behdver foljande omriden analyseras
nidrmare 1 det fortsatta arbetet: Effektivitet 1 kommunal verksamhet
samt demokratiaspekter. Dessutom behéver sirskild uppmirksamhet
dgnas it asymmetriska 16sningar.

Effektivitet i kommunal verksambet

Utifrén de utmaningar som kommunerna stdr infér blir en central
friga vad som kan goras pd systemnivd f6r att stirka kommunernas
forutsittningar att bedriva en kostnadseffektiv verksamhet.?? For-
utom mdjligheter att forbittra tillgdngen till kompetens kan mellan-
kommunal samverkan innebira méjligheter att dela fasta kostnader
och uppnd ekonomiska skalférdelar. Samtidigt finns vissa utmaningar.
En sddan utmaning ir olika transaktionskostnader som himmar effek-
tiviteten. Utredningen menar dirfor att det finns ett behov av att
analysera och synliggora vilka olika typer av transaktionskostnader,
exempelvis kostnader férknippade med férhandlingsldsningar, som
kan uppstd vid mellankommunal samverkan. Dessutom finns ett
behov av att synliggéra faktorer och férutsittningar som péverkar
transaktionskostnaderna.” Dessutom kan en stor del av verksam-
heten ske 1 samarbeten som ir svdra att bryta upp, vilket dirmed gor
det svdrare att genomfora forindringar bide nir det giller konkreta
dtgirder och att f3 genomslag for nya politiska inriktningar.
Utredningen menar dven att det finns ett behov av att analysera
ekonomiska effekter av kommunsammanslagningar. En svérighet ir
dock att det finns begrinsat med forskning som specifikt belyser
ekonomiska effekter. Erfarenheter frin den danska kommun- och
regionreformen indikerar att administrativa besparingar skett i de

2 Mojligheter att effektivisera kommunal verksamhet beror till stor del pA kommunernas
egen f6rmiga, se exempelvis ESO rapporten Mer dn tur i struktur — en ESO rapport om kom-
munal effektivitet. 2016:6. Utredningens fokus ligger pa vilka systemdtgirder som den natio-
nella nivin kan vidta fér att stirka kommunernas forutsittningar att mota de framtida
utmaningarna.

» Se ocksd Bel och Warner som menar att mellankommunalt samarbete, utifrin méjligheterna till
kostnadsbesparingar, ir ett underutforskat omride. Bel G, Warner M E (2014): Intermunicipal
cooperation and costs: Expectations and evidence. Forthcoming Public Administration.
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sammanslagna kommunerna. Diremot synes det vara svirare att pi-
visa effektiviseringar i kirnverksamheten.*

Vilka ekonomiska effekter som kan uppnds paverkas i hog grad
av vilka strukturella forutsittningar kommunerna har. Linga av-
stdnd och spritt bosittningsmonster medfor svrigheter att uppnd
stordriftsférdelar. Omvint finns bittre mojligheter till stordriftsfor-
delar 1 omriden med korta geografiska avstind. Utredningen avser
att analysera vad skilda strukturella forutsittningar innebir 1 friga
om potentialer for effektivitetsvinster.

Demokrati och ansvarsutkrivande

Olika alternativ for att stirka kommunernas kapacitet behéver vi-
dare analyseras utifrin ett demokratiperspektiv. Det finns en om-
fattande statsvetenskaplig forskning som pekar pid demokratiska
nackdelar med offentligrittsliga och civilrittsliga samverkansfor-
mer.” Utdkade samarbeten med nya verksamhetsomriden och nya
verksamhetsmissiga geografier kan innebira 6kade svirigheter for
de deltagande kommunerna att ha &verblick 6éver verksamheten.?
Det kan ocksd innebira att de deltagande kommunernas demokra-
tiska kontroll 6ver verksamheten forsvaras. Det finns vidare risker
med att medborgarna inte har kinnedom och kunskap om vem som
ansvarar for vad 1 de olika samarbetskonstellationerna. Genom detta
kan medborgarens mojligheter att stilla de fértroendevalda till svars i1
allminna val f6rsvéras.

Samtidigt pekar forskning pd att politisk legitimitet till stor del
paverkas av politikens “outputsida”, dvs. vilket utbud och kvalitet
pd de offentliga tjinsterna och den offentliga tjinsteutévningen som
det politiska systemet kan leverera.”” En vil fungerande kommun-
samverkan kan dirfér dven innebira positiva effekter for med-
borgarna om de upplever att den resulterar 1 verksamhet med god

* Blom-Hansen et al (2016) Jurisdiction Size and Local Government Policy Expenditure:
Assessing the Effect of Municipal Amalgamation American Political Science Review
Volume 110, Issue 4 November 2016, pp. 812-831.

% Se exempelvis Karlsson, D & Gilljam, M. Den lokala demokratins utmaningar. I SOU 2015:96,
Demokratiutredningens forskarantologi Lt fler forma framtiden!

% Leknes E et.al. (2013): Interkommunalt samarbeid konsekvenser, muligheter og ut-
fordringer. International Research Institute of Stavanger AS.

¥ Rothstein B (2008) Creating political legitimacy: Electoral democracy versus quality of
government. QoG Working paper series 2008:02.
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kvalitet. Med det perspektivet blir kvaliteten pd utférandet av det
politiska styret lika betydelsefull som det politiska systemets input-
sida.”®

Demokratiska aspekter bor dven analyseras utifrin effekter av
kommunsammanslagningar, dverviganden om asymmetriska 16s-
ningar samt om viss verksamhet bor flyttas till annan huvudman.

Asymmetriska losningar

P4 svensk kommunal niv4 tillimpas sedan 1971 en symmetriprincip
1 och med inférandet av ett enhetligt kommunbegrepp som ger alla
kommuner samma status. Detta ersatte den uppdelning i olika typer
av kommuner f6r stider och landsbygd som kom till i och med
1862 &rs kommunalférordningar. Efter 1974 3rs kommunsamman-
liggningar blev denna uppdelning mindre relevant eftersom 1 stort
sett alla kommuner kom att bestd av bidde titorter och landsbygd.
Det blev dirfér naturligt att bara ha en typ av kommuner.”

I Europa forekommer diremot olika typer av asymmetriska in-
delningar. I utredningens fortsatta arbete finns det ett behov av att
titta nirmare pd hur andra linder har organiserat asymmetriska
modeller och vilka erfarenheter de har av sidana indelningslogiker.
Utredningen avser ocksd att 6verviga om en asymmetrisk indel-
ningsprincip skulle kunna vara aktuell f6r svenska férhéllanden.

2 Till inputsidan hér system och procedurer kopplade till allmidnna val och hur vil viljarna
upplever att de fértroendevalda foretrider deras uppfattning.

# Lidstrém A (2017) Stadsregioner och landsbygdsregioner — en asymmetrisk regionaliserings-
logik 1 Tillvixtanalys (2017): Regionala tillvixtpolitiska utmaningar — behov av strukturreformer
och nya samverkanslosningar? PM 2017:10. S. 61-69.
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11  Forfattningskommentar

11.1 Forslaget till lag om andring
i kommunallagen (2017:725)

6 kap.
1§

Andringen i andra stycket innebir ett fortydligande av att kommun-
styrelsen har uppsiktsplikt dven &ver verksamhet som bedrivs med
stdd av samverkansavtal. Forslaget innebir alltsd ingen egentlig dnd-
ring 1 sak eftersom uppsiktsplikten redan fir anses omfatta verksam-
het som bedrivs av annan kommun med stéd av avtal: sddan verk-
samhet bedrivs formellt sett av nimnden i den egna kommunen iven
om det dr utférarkommunen som 1 praktiken utfor uppgifterna.
Omfattningen av styrelsens uppsiktsplikt har historiskt utokats i takt
med att regleringen av de kommunala verksamhets- och samverkans-
formerna har utvecklats.

Kommunen bér ta stillning till hur uppsiktsplikten ska kunna full-
goras av styrelsen redan nir sjilva samverkansavtalet utarbetas, efter-
som kommunen genom utformningen av avtalsvillkoren kan behéva
tillférsikra sig den insyn och information som ir nédvindig fér att
styrelsen ska kunna fullgora detta 8liggande. Av sirskild vike dr givet-
vis att reglerna kring delegation, brukarmedverkan och anmilan av
beslut {6ljs av utférarkommunen och dess anstillda. I férsta hand an-
kommer det pd de olika nimnderna att tillse att de samverkansavtal
som har ingdtts inom deras respektive ansvarsomride fullgors enligt
uppstillda villkor (6 kap. 6 § KL). Det 6vergripande syftet med styrel-
sens uppsiktsplikt ir att tillsammans med uppsikten dver verksamhet
som bedrivs 1 andra former bidra till en 6verblick éver kommunens
organisation och dess verksamhet.
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Inneborden av uppsiktsplikten fér styrelsen beror pd de lokala for-
utsittningarna, utifrin bl.a. avtalens omfattning samt organisatoriska
och ekonomiska betydelse foér kommunen eller landstinget. Till
ledning fér fullgérandet av uppsiktsplikten tjinar uttalanden kring
denna uppgifts innebord i tidigare lagstiftningsirenden. Givetvis ir
det av vikt att styrelsen agerar och tar initiativ till n6dvindiga dtgirder
om den vid fullgérandet av denna uppsikt konstaterar missférhdllan-
den. S8dana brister kan bestd i att samverkansavtalet inte fullgors
enligt sina villkor eller att den bedrivna verksamheten inte lingre ir
forenlig med lag eller annan férfattning. Det kan t.ex. vara friga om
att den inom ramen fér samverkansavtalet bedrivna verksamheten inte
lingre ir forenlig med den kommunala befogenheten eller att hand-
liggningsrutiner eller liknande uppvisar brister.

En grundliggande forutsittning for att styrelsen ska kunna full-
gora sin uppsiktsplikt med avseende pd kommunala samverkansavtal
ir att styrelsen har kinnedom om vilka samverkansavtal som kom-
munen eller landstinget har ingdtt med andra kommuner och lands-
ting. Fortydligandet av uppsiktsplikten sammanhinger dirfér med
den av utredningen foreslagna rapporteringsskyldigheten (se nedan).

Overvigandena finns i avsnitt 7.4.

9 kap.
37§

Rubriken nirmast fére bestimmelsen ir ny.

Bestimmelsen dr ny. Av forsta stycket framgdr att en kommun
eller landsting fir triffa avtal om att dess uppgifter helt eller delvis
ska utforas av en annan kommun eller landsting. Om ett sidant avtal
kan ingds av en nimnd eller kriver ett godkinnande av fullmiktige
beror pd om det ir av principiell beskaffenhet eller annars av stérre
vikt, se 5 kap. 1 § KL. Av forsta stycket andra meningen framgar att
genom ett sddant avtal fir en kommun eller ett landsting tillhanda-
hilla tjinster it en annan kommun eller landsting, utan hinder av
vad som anges 1 2 kap. 1 § KL om anknytning till kommunens eller
landstingets omréde eller dess medlemmar. Detta innebir ett undan-
tag frin lokaliseringsprincipen fér samverkansavtal f6r den kommun
eller det landsting som med stdd av avtalet utfor tjinster eller be-
driver verksamhet. Det ir dock av vikt att understryka att lokaliser-
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ingsprincipen fortfarande giller som befogenhetsgrundande utgings-
punkt for den kommun eller det landsting som med stdd av avtalet
far uppgifter utforda. Avtalssamverkan dr med stoéd av denna be-
stimmelse endast méjlig vad giller uppgifter som faller inom den
kommunala befogenheten. Om uppgiften inte ir en angeligenhet
med nédvindig anknytning till hemkommunens eller hemlandstingets
omride eller medlemmar fir kommunen eller landstinget givetvis
inte med stdd av ett samverkansavtal éverenskomma om att nigon
annan ska utféra uppgiften.

Bestimmelsen innebir inte heller nigot undantag frin utgings-
punkten 1 2 kap. 2 § KL, nimligen att kommuner och landsting inte
far utféra uppgifter som enbart andra ska ha hand om. Detta inne-
bir att kommuner och landsting inte kan avtalssamverka om sddana
uppgifter som enbart ankommer pd endera en kommun eller ett
landsting, eller som ankommer p3 staten.

Vidare kan utférandet av uppgifter “delvis” éverldtas med stod
av forsta stycket. En kommun eller ett landsting kan allts3 vilja att
endast avtalssamverka kring vissa men inte alla uppgifter pi olika
omriden. Givetvis ir det av vikt att det tydligt framgdr av sjilva sam-
verkansavtalet vilka uppgifter som omfattas av avtalssamverkan.

Av andra stycket framgdr att kommuner och landsting fir 6verens-
komma att uppdra 4t en anstilld i en annan kommun eller ett annat
landsting att besluta pd kommunens eller landstingets vignar i ett
visst drende eller en viss grupp av drenden. Bestimmelsen ger st6d
for delegering av beslut till anstilld i annan kommun. Nir beslu-
tanderitten Sverldts beslutar den anstillde pd den delegerande kom-
munens vignar. Det kommunala organ, vanligtvis en nimnd, som
delegerat beslutanderitten har kvar sitt vergripande ansvar for verk-
samheten enligt 6 kap. 6 § KL.

Arende som avses i 6 kap. 38 § KL fir inte delegeras — vare sig till
anstilld 1 den egna eller 1 en annan kommun. Av 6 kap. 38 § KL fram-
gir nimligen att beslutanderitten 1 drenden bl.a. inte fir delegeras nir
det giller verksamhetens ml, inriktning, omfattning eller kvalitet eller
rér myndighetsutévning mot enskilda, om de ir av principiell beskaf-
fenhet eller annars av storre vikt. Av 6 kap. 38 § forsta stycket punk-
ten 5 KL framgdr ocks3 att det dven i andra lagar eller forfattningar in
kommunallagen kan finnas inskrinkningar i ritten att delegera dren-
den. S&dana inskrinkningar i méjligheten att delegera drenden finns
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bl.a. 1 10 kap. 3-6 §§ socialtjinstlagen (2001:453) och 12 kap. 6 § plan-
och bygglagen (2010:900).

Vid extern delegering av drenden giller bestimmelserna 1 7 kap.
6-8 §§. Den nya bestimmelsen innebir dirmed dven att hemkom-
munen kan tilldta att en férvaltningschef i utférarkommunen som
har getts ritt att fatta beslut med stéd av extern delegation 1 sin tur
fir uppdra &t en annan anstilld att fatta beslutet (s.k. extern vidare-
delegation). Detta framgdr av hinvisningen till 7 kap. 6 § KL. Den
nimnd som delegerar beslutanderitten till en anstilld 1 en annan
kommun kan genom hinvisningen till 7 kap. 7 § KL dven uppstilla
villkor om sidan brukarmedverkan som avses i denna paragraf. Detta
innebir ocksd att den delegerande nimnden fir bestimma att den
anstillde fir fatta endast beslutet om foretridare f6r brukarna har
tillstyrkt beslutet (7 kap. 7 § andra stycket KL). Slutligen foreskrivs
genom hinvisningen till 7 kap. 8 § KL att nimnden 1 samverkans-
avtalet ska uppstilla villkor om i vilken utstrickning beslut som har
fattats med stéd av sddant uppdrag ska anmiilas till den. Av 7 kap. 8 §
andra meningen KL framgdr att beslut som inte anmils ska proto-
kollforas sirskilt, om beslutet far éverklagas enligt bestimmelserna 1
13 kap.

Slutligen giller bestimmelserna 1 6 kap. 28-32 §§ om jiv f6r en an-
stilld 1 en annan kommun eller ett annat landsting som fattar beslut
med stdd av delegation enligt denna bestimmelse. Detta motsvarar
vad som redan giller enligt en rad bestimmelser om extern delegation
1 olika speciallagar (se t.ex. 26 § tredje stycket lagen [2010:1011] om
brandfarliga och explosiva varor och 26 kap. 7 § andra stycket miljo-
balken).

Extern delegation enligt andra stycket ir endast mojlig inom ramen
for de uppgifter som faktiskt omfattas av sjilva samverkansavtalet.
Delegation med stdd av andra stycket dr vidare endast méjlig om
avtalssamverkan grundas pd den generella regeln 1 kommunallagen.
Om det i annan lag eller forfattning finns bestimmelser om avtals-
samverkan giller de i stillet f6r den generella bestimmelsen 1 kom-
munallagen (se nista stycke).

Bestimmelsen 1 tredje stycket ir en regel om subsidiaritet. Om
det i annan lag eller f6rfattning finns regler om avtalssamverkan eller
extern delegation giller dessa i stillet f6r den nya generella regeln i
kommunallagen. S3 ir fallet 1 t.ex. skollagen och hilso- och sjuk-
virdslagen. Regler som mojliggor f6r kommuner och landsting att
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pd olika omriden anvinda privatrittsliga subjekt fér att utféra kom-

munala uppgifter ir inte regler om avtalssamverkan (se 12 kap. 4 §

andra stycket RF och 10 kap. 1 § KL). S8dana regler berors alltsd inte

av dessa bestimmelser. Inte heller berérs de méjligheter som finns

pa olika omriden att dverféra det kommunala eller landstingskom-

munala huvudmannaskapet for olika uppgifter till andra aktorer.
Overvigandena finns i avsnitt 7.2.1.

9 kap.
38§

Bestimmelsen, som ir ny, innebir ett krav pd styrelsen att drligen
rapportera till fullmiktige vilken avtalssamverkan som kommunen
eller landstinget ingdr 1. Kravet omfattar alla samverkansavtal, bide
de som ingds med stéd av 9 kap. 37 § KL men dven sidana som in-
gds med stdd av bestimmelser 1 speciallagstiftning. Rapporterings-
skyldigheten ir inte begrinsad till nya samverkansavtal, utan styrel-
sen miste drligen sammanstilla befintliga och nya samverkansavtal
som kommunen eller landstinget har ingdtt och rapportera dessa till
fullmiktige. Syftet med rapporteringen ir att fullmiktige ska {3 en
overblick 6ver den samverkan som kommunen eller landstinget
Ingér 1.

Det primira syftet ir alltsd inte att styrelsen eller fullmiktige ska
ta stillning till om den inom ramen for avtalssamverkan bedrivna
verksamhet idr férenlig med avtalsvillkoren eller utférts inom ramen
for de kommunala befogenheterna.

Bestimmelsen foreskriver inte nigon nirmare omfattning eller
ordning fér rapporteringsskyldigheten. Det nidrmare innehillet 1 olika
samverkansavtal behover inte 3terges. Informationen mdiste dock
vara tillrickligt omfattande for att fullmiktige ska fi en overblick
dver den verksamhet som bedrivs med stéd av samverkansavtal. Rap-
porteringen bor innehilla information om vilken verksamhet som
bedrivs med stod av avtalet; vilka kommuner eller landsting som av-
talet har ingdtts med samt om avtalet innebir att kommunen eller
landstinget har delegerat beslutanderitt. Rapporteringsskyldigheten
kan fullgéras genom att styrelsen vicker ett separat irende 1 full-
miktige eller att redovisningen sker 1 drsredovisningen eller 1 sam-
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band med styrelsens forslag till budget. Formerna fir avgoras utifrdn
lokala férhillanden.

Overvigandena finns i avsnitt 7.4.

11.2  Forslaget till lag om andring i lagen (1993:387)
om stod och service till vissa funktionshindrade

17§

Andringen i forsta meningen innebir att denna bestimmelse endast
reglerar mojligheten att 6verlimna uppgifter till privatrittsliga sub-
jekt (“en annan juridisk person eller en enskild individ”). Mojlig-
heten till kommunal avtalssamverkan och extern delegation p& om-
ridet regleras istillet 1 kommunallagen, 9 kap. 37 § KL. Angdende
tillimpningen av denna paragraf, se kommentaren till 9 kap. 37 § KL.

Andringen piverkar inte mojligheten att sluta avtal med privat-
rittsliga subjekt om att utfoéra kommunens uppgifter enligt denna
lag eller att dverldta uppgifter mellan kommuner och landsting en-
ligt andra och tredje styckena.

Overvigandena finns i avsnitt 7.5.1.

11.3  Forslaget till lag om andring i tobakslagen
(1993:581)

19¢§

Paragrafen upphivs.

Mojligheten till avtalssamverkan och extern delegation pd omridet
regleras 1 9 kap. 37 § kommunallagen, se kommentaren till denna
paragraf.

Overvigandena finns i avsnitt 7.5.2.
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11.4 Forslaget till lag om andring i miljobalken

26 kap.

7§

Paragrafen upphivs.
Mgjligheten till avtalssamverkan och extern delegation pd omridet
regleras 19 kap. 37 § KL, se kommentaren till denna paragraf.
Overvigandena finns i avsnitt 7.5.6.

11.5 Forslaget till lag om andring i socialtjanstlagen
(2001:453)

2 kap.
59

Andringen innebir att denna bestimmelse endast reglerar mojlig-
heten att 6verlimna uppgifter till privatrittsliga subjekt (*en annan
juridisk person eller en enskild individ”). Mojligheten till kommunal
avtalssamverkan och extern delegation pd omridet regleras 1 stillet 1
9 kap. 37 § KL. Angdende tillimpningen av denna paragraf, se kom-
mentaren till 9 kap. 37 § KL.

Andringen piverkar inte mojligheten att sluta avtal med privat-
rittsliga subjekt om att utféra kommunens uppgifter inom social-
tjinsten.

Overvigandena finns i avsnitt 7.5.1.

11.6 Forslaget till lag om andring i livsmedelslagen
(2006:804)

14§

Paragrafen upphivs.
Mojligheten till avtalssamverkan och extern delegation pd omradet
regleras 19 kap. 37 § KL, se kommentaren till denna paragraf.
Overvigandena finns i avsnitt 7.5.6.
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11.7 Forslaget till lag om andring i lagen (2006:805)
om foder och animaliska biprodukter

15§

Paragrafen upphivs.
Mojligheten till avtalssamverkan och extern delegation pd omradet
regleras 19 kap. 37 § KL, se kommentaren till denna paragraf.
Overvigandena finns i avsnitt 7.5.6.

11.8 Forslaget till lag om andring i lagen (2009:47)
om vissa kommunala befogenheter

3 kap.

7§

Paragrafen upphivs.

Mojligheten il avtalssamverkan och extern delegation avseende
de uppgifter som kommunen har enligt lagen (2013:156) om samhills-
orientering for vissa nyanlinda invandrare regleras 1 9 kap. 37 § KL,
se kommentaren till denna paragraf.

Overvigandena finns i avsnitt 7.5.4.

11.9 Forslaget till lag om andring i
plan- och bygglagen (2010:900)

11 kap.

49

Paragrafen upphivs.

Mojligheten till avtalssamverkan och extern delegation avseende
uppgifter som kommunen har enligt denna lag regleras i 9 kap.
37 § KL, se kommentaren till denna paragraf. Detta innebir att moj-
ligheten till extern delegation pd omridet utdkas. Angdende tillimp-
ningen av denna bestimmelse, se kommentaren till 9 kap. 37 § KL.

Overvigande finns i avsnitt 7.5.3.
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12 kap.

6§

I forsta stycket infors en hinvisning till 9 kap. 37 § KL. De begrins-
ningar av méjligheten till delegation till anstilld som framgir av para-
grafen ska sdledes dven gilla vid s.k. extern delegation. Angiende till-
limpningen av denna bestimmelse 1 kommunallagen, se kommentaren

till 9 kap. 37 § KL.

Overvigandena finns i avsnitt 7.5.3.

11.10 Forslaget till lag om andring i lagen (2009:1424)
om kontroll av skyddade beteckningar pa
jordbruksprodukter och livsmedel

8§

Paragrafen upphivs.

Mojligheten till avtalssamverkan och extern delegation pd omridet
regleras 1 9 kap. 37 § KL, se kommentaren till denna paragraf. An-
gdende tillimpningen av denna bestimmelse, se kommentaren till
9 kap. 37 § KL.

Overvigandena finns i avsnitt 7.5.6.

11.11 Forslaget till lag om andring i lagen (2010:1011)
om brandfarliga och explosiva varor

26§

Andpra och tredje stycket upphivs.
Mojligheten till avtalssamverkan och extern delegation pd omridet
regleras 19 kap. 37 § KL, se kommentaren till denna paragraf.
Overvigandena finns i avsnitt 7.5.6.
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11.12 Forslaget till lag om a@ndring
i alkohollagen (2010:1622)

9 kap.

69

Paragrafen upphivs.
Mojligheten till avtalssamverkan och extern delegation pd omridet
regeleras 19 kap. 37 § KL, se kommentaren till denna paragraf.
Overvigandena finns i avsnitt 7.5.5.

11.13 Forslaget till lag om andring i lagen (2013:363)
om kontroll av ekologisk produktion

69

Paragrafen upphivs.
Mojligheten till avtalssamverkan och extern delegation pd omradet
regleras 19 kap. 37 § KL, se kommentaren till denna paragraf.
Overvigandena finns i avsnitt 7.5.6.

11.14 Forslaget till lag om andring i lagen (2014:799)
om sprangamnesprekursorer

9§

Paragrafen upphivs.
Mojligheten till avtalssamverkan och extern delegation pd omradet
regleras 19 kap. 37 § KL, se kommentaren till denna paragraf.
Overvigandena finns i avsnitt 7.5.6.
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Kommittédirektiv 2017:13

Starkt kapacitet i kommunerna for att moéta
samhallsutvecklingen

Beslut vid regeringssammantride den 9 februari 2017

Sammanfattning

Under de nirmaste decennierna stills kommunerna infér en rad ut-
maningar, bl.a. till f6ljd av den demografiska utvecklingen och den
snabba urbaniseringstakten. For att kommunerna pd l3ng sikt ska
kunna méta samhillsutvecklingen krivs att de har en kapacitet som
stdr 1 proportion till deras uppgifter.

En parlamentariskt sammansatt kommitté ges dirfér 1 uppdrag att
utarbeta en strategi for att stirka kommunernas kapacitet att fullgora
sina uppgifter och hantera sina utmaningar. Kommittén ska utifrdn
kommunernas varierande forutsittningar dels identifiera och analy-
sera de utmaningar som vintas ha sirskilt stor pdverkan pa deras for-
maga att klara av sina uppgifter, dels analysera 1 vilken utstrickning
som kommunal samverkan, kommunsammanliggningar, férindrade
uppgifter, en asymmetrisk ansvarsfordelning och andra tinkbara 4t-
girder kan bidra till att stirka deras férméga att méta samhillsutveck-
lingen. Kommittén ska mot bakgrund av denna analys foresld vilka
dtgirder som bor vidtas och hur en genomférandeprocess kan utfor-
mas. De dtgirder som foreslds ska kunna genomfdras inom dagens
system foér finansiering av den kommunala sektorn och ska inte inne-
bira en 6kning av statens utgifter. Eventuella forslag om kommun-
sammanliggningar ska bygga pa frivillighet.

Kommittén ges dven 1 uppdrag att utreda férutsittningarna for att
ge kommunerna generella mojligheter till avtalssamverkan.
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Den del av uppdraget som avser avtalssamverkan ska redovisas
senast den 1 oktober 2017. Uppdraget ska 1 ¢vrigt redovisas senast
den 15 oktober 2019.

Bakgrund
Decentraliserad sambillsorganisation med stark sjilvstyrelse

Sverige har en decentraliserad samhillsorganisation, dir en betydande
del av den offentliga verksamheten skéts av den lokala nivdn, som
bestdr av 290 kommuner. Dessa kommuner varierar kraftigt 1 storlek,
bade 1 friga om befolkningsmingd och yta.

Enligt regeringsformen (RF) forverkligas den svenska folkstyrel-
sen genom ett representativt och parlamentariskt statsskick samt
genom kommunal sjilvstyrelse (1 kap. 1 §). Beslutanderitten 1 kom-
munerna utdvas av valda férsamlingar och kommunerna skéter lokala
och regionala angeligenheter av allmint intresse pd den kommunala
sjalvstyrelsens grund (14 kap. 1 och 2 §§). Vidare f&r kommunerna ta
ut skatt for skdtseln av sina angeligenheter (14 kap. 4 §). Den kom-
munala sjilvstyrelsen har djupa historiska rétter och syftar ytterst till
att stirka demokratin och gora den offentliga verksamheten mer
effektiv. Frigor ska avgoras nira de medborgare som berdrs och
beslut fattas av lokalt valda politiska férsamlingar. P4 s3 vis kan verk-
samheten utformas utifrin forutsittningarna i den egna kommunen.

Sveriges kommuner har ett brett uppdrag och olika roller av
skiftande karaktir. Kommunerna har bla. till uppgift att erbjuda
invdnarna vilfird och ansvarar fér vird, skola och socialtjinst.
Verksamheten inom vilfirdsomridet stdr f6r den storsta delen av
kommunernas kostnader och sysselsitter en stor del av deras personal.
Kommunerna har dven i uppgift att utveckla ett vil fungerande lokal-
samhille med god tillginglighet inom omrdden som samhillsplaner-
ing, lokal infrastruktur, miljo, skydd och sikerhet samt fritid och
kultur. Kommunerna tar vidare ett stort ansvar for att skapa forut-
sittningar for niringslivsutveckling, sysselsittning, tillginglighet
till offentlig och kommersiell service samt for bostadsférsérjning,
bredbandsutbyggnad, digitalisering, brottsférebyggande arbete, kris-
beredskap och civilt férsvar. P4 dessa omriden ir samspelet med
niringsliv, civilsamhillet och statliga myndigheter av avgoérande
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betydelse. Som exempel pd andra viktiga kommunala uppgifter kan
nimnas tillsyn och tillstdndsgivning samt beslut om bistand.

Kommunerna ska dven uppritthilla fungerande demokratiska
institutioner, skapa goda mojligheter f6r medborgarnas delaktighet
och inflytande samt utforma den politiska styrningen s& att folk-
viljan forverkligas.

De ovan nimnda rollerna och uppgifterna synliggér bredden och
komplexiteten i det samlade kommunala uppdraget. Den decentrali-
serade samhillsmodellen stiller hoga krav pd kommunernas formiga
att hantera de utmaningar som féljer av samhillsutvecklingen. Den
forutsitter bla. att varje enskild kommun tar ansvar f6r att soka stirka
sin kapacitet, férnya verksamheten, 6ka effektiviteten och utveckla
demokratin. Ett tydligt politiskt ledarskap, en vil fungerande organi-
sation, en effektiv styrning och ett starkt lokalt ansvarstagande ir
avgorande f6r kommunernas méjlighet att forverkliga de demokrati-
och effektivitetsvirden som den kommunala sjilvstyrelsen ska uppna.

Regleringen i RF visar att det finns hogt stillda férvintningar pd
att kommunerna kan utféra sina uppgifter och spela en viktig roll 1
samhillet. Kommunerna forutsitts ha férmiga att ta ett omfattande
och betydande ansvar fér vilfird och lokal samhillsutveckling samt
ha goda férutsittningar att méta framtida utmaningar. Samhallsfor-
indringar, 1 synnerhet den demografiska utvecklingen, stiller kom-
munerna infér stora utmaningar som riskerar att paverka deras grund-
liggande forutsittningar och funktionssitt. Mot denna bakgrund
finns det starka skil att 6verviga dtgirder for att lingsiktigt siker-
stilla kommunernas kapacitet att mota samhillsutvecklingen.

Statens ansvar for kommunernas forutsittningar

Det ir riksdagen som ytterst avgdér den kommunala sjilvstyrelsens
omfattning. Staten kan tilldela kommunerna uppgifter och utformar
styrningen av deras verksamhet. Statens styrning syftar till att siker-
stilla dels att kommunerna utfér de tilldelade uppgifterna 1 enlighet
med nationellt faststillda mil och krav, dels att den offentliga servicen
ir likvirdig och rittssiker. Samtidigt framgdr det av regleringen i
14 kap. 3 § RF att en inskrinkning av den kommunala sjilvstyrelsen
inte bor gd utéver vad som ir nédvindigt med hinsyn till de indamal
som foéranlett den. Det innebir att en proportionalitetsbedémning
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ska goras 1 samband med inskrinkningar av detta slag, som innefattar
en avvigning mellan & ena sidan behovet och utformningen av de
nationella mélen och 3 andra sidan den kommunala sjilvstyrelsen.
Staten har ett 6vergripande ansvar for att samtliga kommuner har
forutsittningar och kapacitet som stir i proportion till det samlade
uppdraget. Riksdagen och regeringen har vid olika tillfillen vidtagit
dtgirder for att stirka kommunernas kapacitet f6r att de ska kunna
klara av sina uppgifter och méta samhillsutvecklingen. Det tydligaste
exemplet ir de omfattande kommunsammanliggningar som genom-
fordes 1952 respektive 1965-1974, och som innebar en visentlig
minskning av antalet kommuner. Reformen méjliggjorde en stark
expansion och professionalisering av den kommunala verksamheten.
Staten har direfter underlittat mojligheterna tll samverkan mellan
kommunerna, frimst genom regleringen om kommunalférbund,
gemensamma nimnder och avtalssamverkan inom sirskilt angivna
omriden.
Staten har dven férindrat det ekonomiska regelverket pd omridet
1 syfte att stirka kommunernas kapacitet. Det kommunalekonomiska
utjimningssystemet syftar till att ge kommunerna likvirdiga ekono-
miska forutsittningar. Vidare har den kommunala finansierings-
principen inforts, som bl.a. innebir att staten bor se till att det finns
en finansiering nir den beslutar om nya uppgifter eller 6kade ambi-
tionsnivier fé6r kommuner och landsting. Principen syftar bl.a. till att
forhindra att statligt beslutade dtgirder behover finansieras genom
kommunala skattehdjningar, besparingar eller omprioriteringar.
Dirutéver har krav inférts pd att kommuner ska ha en god ekono-
misk hushdllning och en budget 1 balans, vilket tydliggér kommuner-
nas ekonomiska ansvar och bidrar till goda planeringsférutsittningar.
Utformningen av statens styrning pdverkar kommunernas fér-
mdga att hantera olika utmaningar. Statskontoret har pd uppdrag av
regeringen kartlagt och pd en 6vergripande nivd analyserat konse-
kvenserna av den samlade statliga styrningen av kommuner och lands-
ting. Uppdraget redovisades 1 oktober 2016 i rapporten Statens styr-
ning av kommunerna (Statskontoret 2016:24). Myndigheten bedémer
1 rapporten att den samlade statliga styrningen av kommunerna har
okat 1 omfing, komplexitet och detaljeringsgrad under de senaste tv3
decennierna, dven om Okningen varierar mellan olika verksamhets-
omriden. Detaljstyrningen riskerar enligt Statskontoret att minska
dels utrymmet f6r de kommunala verksamheterna att anvinda sin
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kompetens och erfarenhet, dels utrymmet fér anpassning av verk-
samheten till lokala férutsittningar och behov. I rapporten framhills
att 1 synnerhet gles- och landsbygdskommuner efterfrigar styrning
som 1 storre utstrickning ir anpassad efter kommunspecifika forhal-
landen.

Bide staten och kommunerna har intresse av en vil fungerande
styrning som ger utrymme for kommunernas sjilvstyrelse, utan att
gora avkall pd nationella krav pd likvirdighet, rittssikerhet och kvali-
tet. Regeringen har genom den s.k. tillitsreformen initierat ett ling-
siktigt strategiskt arbete for att ta ett helhetsgrepp om den samlade
statliga styrningen av kommuner och landsting. Utdver uppdraget
till Statskontoret har Tillitsdelegationen (Fi2016:03) tillsatts, som
har 1 uppdrag att genomféra projekt i kommunerna fér att frimja idé-
och verksamhetsutveckling samt identifiera hinder fér en sddan ut-
veckling. Delegationen ska bl.a. kartligga vilka krav som regelverken
for styrning, kontroll, redovisning och uppféljning stiller pi kom-
munerna, samt verka for att 8stadkomma en mer effektiv, tillits-
baserad och mindre administrativt belastande styrning (dir. 2016:51).

Kommunerna star infor stora utmaningar

Kommunerna stir som en f6ljd av samhillsutvecklingen infér bety-
dande utmaningar. Den demografiska utvecklingen, den snabba ur-
baniseringstakten samt flyktingmottagandet och etableringen av ny-
anlinda paverkar kommunerna 1 stor utstrickning, inte minst genom
dkade behov av bostider, utbildning och dldreomsorg. Kommunerna
ska dven hantera en férindrad niringslivsstruktur, klimatférindringar
och vixande arbetsmarknadsregioner. Vidare stills krav pd kommu-
nernas forméga att mota samhillets 6kade férvintningar pd digitali-
sering och annan teknisk utveckling. Dessutom méter kommunerna
medborgarnas vixande ansprik pd valfrihet och en likvirdig service
av god kvalitet. En vixande andel privata utforare av vilfirdstjinster
innebir 6kade krav pd kommunernas upphandlingskompetens och
uppféljning. Dirtill leder sdvil utvecklingen av nya kunskaper och
metoder inom kommunernas verksamheter som omfattande och
detaljerad reglering till krav pd mer specifika kompetenser. I de fall
EU-ritten inte omsitts i tydlig nationell lagstiftning stills ocksd
stora krav pd kommunerna att tolka direktiv och férordningar.
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De politiska partierna har 1 minga kommuner problem med
rekryteringen till kommunala fértroendeuppdrag. Ett stort antal f6r-
troendevalda uppger dessutom att de har utsatts fér hot, vld eller
trakasserier till foljd av sitt politiska fértroendeuppdrag. Fortroende-
valda kan dven ha svirt att skapa forstdelse for beslut som syftar till
en anpassning efter kommunens ekonomi och befolkningsutveckling.

Flera nationella medborgar- och kundundersékningar, t.ex. Svenskt
kvalitetsindex samt Statistiska centralbyrins medborgarundersok-
ningar och de oppna jimférelserna frin Sveriges Kommuner och
Landsting (SKL), visar att medborgare och brukare har en relativt
positiv uppfattning om kommunernas service. Samtidigt visar under-
sokningarna att det finns sdvil brister som behov av utveckling och
fornyelse i den kommunala verksamheten.

I budgetpropositionen fér 2017 limnas under respektive utgifts-
omride beskrivningar av évergripande mél och resultat inom kommu-
nernas verksamhetsomrdden. Redovisningen ger en till stora delar
positiv bild av maluppfyllelsen och de senaste &rens utveckling. Sam-
tidigt framgar att mluppfyllelsen varierar och att skillnaderna mellan
enskilda kommuner ir stora inom olika verksamhetsomriden. Vidare
riktar statliga myndigheter med uppféljnings- och tillsynsansvar 1 ett
antal rapporter omfattande kritik mot enskilda kommuner nir det
giller kvalitet, likvirdighet och rittssikerhet i kommunernas verk-
samheter.

Samtliga kommuner f6ljer samma lagstiftning och har 1 huvudsak
samma ansvar och uppgifter. Den enhetliga modellen bidrar till en
begriplig och funktionellt utformad samhillsorganisation samt med-
verkar till en effektiv offentlig férvaltning och en tydlig ansvarsfér-
delning. Samtidigt finns stora skillnader mellan landets kommuner,
vilket pdverkar deras mojligheter att hantera sina uppgifter. Utma-
ningarna pdverkar samtliga kommuner, men kommunernas férméga
att hantera dem varierar, bl.a. beroende pd befolkningens storlek, ut-
veckling, dldersstruktur och socioekonomiska férhillanden, om kom-
munen ir tit- eller glesbefolkad samt pd kommunens niringslivs-
struktur och ekonomiska situation.
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Krav pd strategisk kapacitet

For att kontinuerligt kunna méta samhillstérindringar och utma-
ningar stills en rad krav pd kommunernas strategiska kapacitet att
hantera sina uppgifter. Varje kommun mdste kunna bereda, fatta och
genomfoéra beslut som gor det mojligt att erbjuda samhillsservice
inom olika verksamhetsomriden utifrin nationella krav och med-
borgarnas behov. Samtidigt m3ste kommunerna ha en helhetssyn vid
prioriteringar mellan olika behov och anpassa verksamheten efter
lokala och regionala férutsittningar. Det f6rutsitter att det finns for-
maga att involvera medborgarna, forankra beslut och skapa férstielse
for motiven for de dtgirder och férindringar som ska genomforas.

Kommunerna miste dven ha en stabil ekonomi och férmiga att
inom givna ekonomiska ramar ldngsiktigt kunna finansiera verksam-
het och investeringar samt hantera personal- och kompetensforsor-
ning. Vidare behover de kunna frimja verksamhetsutveckling och
innovativt arbete samt forma sin verksamhet utifrdn ny kunskap och
teknik, inte minst for att kunna dra nytta av de férdelar som digitali-
seringen f6r med sig. Kommunerna miste dven kunna hantera frigor
som berdr ett storre geografiskt omride dn den enskilda kommunen.
I ménga fall ir det nodvindigt att mobilisera olika aktdrer utanfor
kommunens organisation och koordinera deras insatser. Det férut-
sitter formaga att utveckla ett vil fungerande samspel med niringsliv,
civilsamhille och statliga myndigheter, samt med nirliggande kom-
muner och den regionala nivin. Kommunerna méste dven kunna axla
en viktig roll 1 arbetet med héllbar utveckling och 1 arbetet med att
sikerstilla full respekt for Sveriges internationella dtaganden om
minskliga rittigheter. Vidare finns behov av flexibilitet och bered-
skap for att hantera ovintade hindelser, t.ex. en kraftig 6kning av
antalet asylsokande, naturkatastrofer och andra omfattande olyckor,
ekonomiska kriser, nedliggningar av féretag, social oro och vilds-
bejakande extremism.
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Uppdraget

For att kommunerna langsiktigt ska kunna méta de ovan beskrivna
utmaningarna krivs att de har férutsittningar och kapacitet som stdr
i proportion till deras uppgifter. Samhillsutvecklingen och de vixande
skillnaderna mellan landets kommuner motiverar en férdjupad ana-
lys av hur befintliga och framtida utmaningar bér métas, samt om,
och i s3 fall vilka, strukturella férindringar som ir nédvindiga. Detta
ir viktigt for att Sverige dven i fortsittningen ska ha en decentrali-
serad samhillsorganisation, med kommuner som tar ett omfattande
och betydande ansvar for vilfird och lokal samhillsutveckling. Dessa
frgor dr av sddan vikt att de bor hanteras inom ramen for en parla-
mentarisk kommitté. De dtgirder som foreslds ska kunna genomforas
inom dagens system fér finansiering av den kommunala sektorn och
ska inte innebira en dkning av statens utgifter.

Identifiera kommunernas utmaningar
och analysera konsekvenserna av dem

Det finns mot bakgrund av de beskrivna utmaningarna, och kommu-
nernas skiftande forutsittningar att hantera dem, behov av att identi-
fiera vilka utmaningar som 1 sirskilt stor utstrickning paverkar kom-
munerna. Vidare finns behov av att analysera deras konsekvenser for
att kunna dra slutsatser om hur kommunernas strategiska kapacitet
bor stirkas.

For att sdvil konsekvenserna av utmaningarna som behovet av
dtgirder ska kunna bedémas bor forst en oversiktlig kartliggning
goras av hur olika verksamheter pdverkas. Det ir angeliget att kunna
avgora dels vilka typer av uppgifter och utmaningar som kommu-
nerna ska kunna hantera, dels i vilken utstrickning som kommunerna
har den kapacitet som krivs for att utféra uppgifterna. Det ir vidare
viktigt att kommittén, i samband med de analyser som gérs av en-
skilda verksamhetsomriden, anligger ett helhetsperspektiv, som tar
sikte p& kommunernas samlade kapacitet att hantera sina uppgifter.
Kartliggningen ska inte utgora underlag till forslag om verksamhets-
utveckling. Kommittén ska vidare utgd frin att Sverige dven i fort-
sittningen ska ha en decentraliserad samhillsorganisation, dir kom-
munerna har ett betydande ansvar.
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Kommittén ska mot denna bakgrund

e identifiera utmaningar som 1 sirskilt stor utstrickning forvintas
paverka kommunernas l3ngsiktiga férutsittningar att klara av sina

uppgifter,

o kartligga vilka verksamhetsomriden som i sirskilt hog grad kan
férvintas paverkas av utmaningarna, samt

e analysera utmaningarnas konsekvenser fér kommunerna och hur
kommunernas skilda férutsittningar paverkar deras mojligheter att
hantera utmaningarna.

Analysera strukturella dtgirder for att stirka kommunernas
formadga att méta sambillsutvecklingen

Kommunernas férmiga att hantera sina uppgifter och méta samhills-
utvecklingen kan stirkas pd olika sitt. I den allminna diskussionen
dterkommer ofta fyra olika slags strukturella dtgirder: utdkad sam-
verkan, kommunsammanliggning, férindringar av kommunernas
uppgifter och asymmetrisk ansvarsfordelning.

Utdkad samverkan lyfts ofta fram som ett sitt att hantera f6rind-
ringar 1 befolkningsstorlek och rérelsemonster. Under de senaste
decennierna har kommunernas samverkan ¢kat genom kommunal-
férbund, gemensamma nimnder och bolag samt genom avtal eller mer
16st sammanhdllna nitverk. Nistan samtliga kommuner deltar i olika
former av samverkan fér att exempelvis minska sina kostnader, for-
bittra verksamhetens kvalitet, skapa utrymme f6r utveckling och fér-
nyelse, underlitta rekrytering och kompetensutveckling samt 6ka till-
gingligheten till arbete, utbildning och service.

Samverkan har minga génger tillkommit fér att hantera konkreta
problem inom olika verksamheter, och enskilda kommuner samverkar
ofta med andra kommuner i en rad olika konstellationer. Det finns
behov av att dels skapa mer lngsiktiga och strategiska losningar
inom de verksamheter som kommunerna bedriver 1 samverkan, dels
utveckla formerna f6r kommunernas inflytande, insyn och styrning.
Mot denna bakgrund bér kommittén analysera forutsittningarna for
en mer strategisk samverkan, t.ex. genom en mer sammanhillen
struktur for samarbete. Behovet av samverkan ir sirskilt tydligt i
kommuner som tillsammans utgér en s.k. funktionell region. Dessa
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regioner uppstir genom att minniskor dagligen passerar en eller flera
kommungrinser. Det leder till behov av férdjupad samverkan kring
exempelvis samhillsplanering, bostadsférsérjning, kommunikationer,
infrastruktur, och dirmed iven till behov av dtgirder foér en forbitt-
rad miljo, minskad segregation och ¢kad jimstilldhet 1 respektive
region. Det finns anledning att sirskilt analysera om det finns behov
av en tydligare struktur for eller reglering av samverkan 1 funktio-
nella regioner.

I dag féorekommer dven olika former av samverkan mellan kom-
muner och landsting, bl.a. fér att erbjuda enskilda en mer samordnad
samhillsservice eller f6r att frimja lokal och regional utveckling. Det
finns anledning f6r kommittén att analysera hur denna samverkan
ytterligare kan bidra till att stirka kommunernas kapacitet.

Sammanliggningar av kommuner ir ett betydligt mer lingtgdende
alternativ for att stirka kommunernas kapacitet. Senast ndgon storre
sammanliggning av kommuner genomférdes var 1974. Direfter har
13 nya kommuner bildats genom delning. Det finns aktuella erfaren-
heter av omfattande indelningsreformer 1 Danmark och Finland, och
konkreta forslag till sammanliggningar diskuteras for nirvarande 1
Norge. Minga mindre kommuner har stirkt sin férméga att hantera
olika uppgifter genom samverkan. Under de nirmaste decennierna
kommer denna strategi att sittas pd prov f6r kommuner med en fort-
satt negativ befolkningsutveckling, hoga nettokostnader och skatte-
satser samt tilltagande problem med att rekrytera personal. Det finns
dirfor behov av en grundlig analys av konsekvenserna av att ligga
samman kommuner utifrdn ett effektivitets- och demokratiperspektiv.
Analysen ska utgd frin att kommunsammanliggningar ska vara fri-
villiga.

Ett annat alternativ som det finns anledning att dverviga dr att
forindra kommunernas uppgifter si att de bittre dverensstimmer
med kommunernas nuvarande kapacitet. Detta kan ske genom att
samtliga kommuner far ett férindrat uppdrag till f6ljd av att ansvaret
for vissa uppgifter flyttas till en annan huvudman. Sidana férind-
ringar bor frimst aktualiseras om ett férindrat huvudmannaskap for
samtliga kommuner ir motiverat.

Det kan dock finnas anledning att endast forindra uppgifterna
for vissa kommuner. En asymmetrisk ansvarsfordelning innebir ett
avsteg frdn den nuvarande ordningen, dir samtliga kommuner i prin-
cip har samma uppgifter. En sddan ansvarstérdelning kan utformas
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pd olika sitt, exempelvis genom en lagstadgad differentiering av upp-
gifter som baseras pd kommunens storlek eller genom att enskilda
kommuner ges mojlighet att frivilligt éverlimna vissa uppgifter till
en annan aktdr. Innan en indring av ansvarsférdelningen genomfors
behover det 6vervigas vilka verksamheter och uppgifter som skulle
komma 1 friga samt vilken aktor som skulle ta 6ver ansvaret, t.ex. en
statlig myndighet, landstinget eller en annan kommun. Dessutom
behéver konsekvenserna av att gora avsteg fr@n dagens enhetliga
kommunstruktur analyseras. Det saknas erfarenheter av en mer om-
fattande och konsekvent genomford forindring av detta slag frin svil
Sverige som 6vriga nordiska linder, vilket gor det sirskilt viktigt att
nirmare analysera detta alternativ.

Det finns dven behov av att identifiera och analysera andra dtgirder
for att stirka kommunernas strategiska kapacitet in de som behand-
lats ovan. Det finns vidare anledning att anta att det inte finns ndgon
enskild l6sning som ir tillricklig for att ge kommunerna forutsitt-
ningar att mota alla utmaningar eller som ir lika indamaélsenlig 1 alla
kommuner. Dirfér bér mojligheten att kombinera olika tgirder
dvervigas. Det bor sirskilt vervigas vilka dtgirder som ir limpliga
for olika typer av kommuner, utifrén deras storlek, befolkningstit-
het, avstdnd till storre stider samt andra geografiska och strukturella
forutsittningar.

Kommunerna tar sjilva ett stort ansvar for att stirka sin férmiga
att mota samhillsutvecklingen och vidtar konkreta dtgirder for att
effektivisera verksamheten, konsolidera ekonomin, klara personal-
och kompetensforsorjningen och stirka den kommunala demokratin.
Vid bedémningen av behovet av strukturella dtgirder bor dirfor
kommunernas egna insatser beaktas.

Det finns slutligen behov av att éverviga vilka férindringar av
den statliga styrningen som de ovan nimnda strukturella dtgirderna
kan motivera.

Kommittén ska mot denna bakgrund, och utifrén ett principiellt
perspektiv,

e analysera i vilken utstrickning strukturella dtgirder, som sam-
verkan mellan kommuner respektive mellan kommuner och lands-
ting, frivilliga kommunsammanliggningar, férindringar av kom-
munernas uppgifter samt asymmetrisk ansvarsfordelning, kan
stirka kommunernas strategiska kapacitet,
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e Overviga andra typer av dtgirder och méjligheten att kombinera
olika tgirder for att stirka kommunernas strategiska kapacitet,

och

e analysera hur kommunernas olika strukturella férutsittningar pa-
verkar dtgirdernas indamalsenlighet.

Strategi for att stirka kommunernas kapacitet

Kommitténs analyser ska utgora underlag f6r en samlad bedémning
av vilka typer av utmaningar som kommunerna ska kunna hantera,
och vilka 3tgirder av strukturell eller annan karaktir som ir mest
verkningsfulla. Kommittén ska utifrdn en sidan bedémning ta fram
forslag till strategi for hur kommunernas kapacitet att méta samhills-
utvecklingen ska stirkas. Eventuella f6rslag om samverkan, kommun-
sammanliggningar, asymmetrisk ansvarsfordelning eller f6rindringar
av kommunernas uppgifter ska ha en principiell inriktning. Kom-
mittén ska sdledes inte limna konkreta férslag om huvudmannaskaps-
forindringar. Strategin kan innehdlla forslag om enskilda dtgirder,
men ocksd kombinationer av olika dtgirder, om detta ir motiverat
utifrdn olika kommuners skiftande forutsittningar. Forslagen ska
kunna genomféras inom ramen fér nuvarande system for finansie-
ring av den kommunala sektorn, och utan att statens utgifter okar.
Eventuella forslag som rér sammanliggningar av kommuner ska bygga
pa frivillighet. Vissa dtgirder kan kriva ett bittre beslutsunderlag och
dirfor behova foregds av forsoksverksamhet 1 begrinsad omfattning.

Oavsett om kommittén foreslar dtgirder som bygger pd frivillig-
het eller férindringar som ir obligatoriska krivs en hég grad av del-
aktighet frdn kommunerna. Det behéver bla. finnas utrymme for
lokala och regionala analyser, dialoger mellan kommunerna, med
aktorer pa regional nivd och mellan respektive kommun och dess in-
vénare. Det ir sdledes viktigt att strategin ger utrymme for breda och
konstruktiva diskussioner, som kan bidra till att de beslut som fattas
ir vil férankrade. Lingsiktiga férindringar forutsitter dven ett aktivt
deltagande frin statens sida. Det ir dirfor viktigt att kommittén
overviger behovet av insatser for att stédja de inblandade aktorerna
under besluts- och genomférandeprocessen och av incitament for att
stimulera konkreta initiativ.
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Kommittén ska mot denna bakgrund

o foresld vilka strukturella &tgirder som bor vidtas for att stirka
kommunernas strategiska kapacitet,

o f{oresld en strategi f6r genomfoérandet, som innefattar hur kom-
munerna ska involveras, hur arbetet ska bedrivas och samordnas
samt en tidsplan, och

o vid behov féresld forsoksverksamhet och nédvindiga forfattnings-
indringar.

Majligheter till urvidgad och forenklad avtalssamverkan

Samverkan genom avtal ir ett sitt att med en liten administrativ ver-
byggnad kunna samla resurser. SKL har vid ett flertal tillfillen fram-
hillit behovet av 6kade mojligheter till avtalssamverkan. Statskonto-
ret fick mot denna bakgrund i februari 2016 i uppdrag av regeringen
att analysera behovet av ytterligare mojligheter till avtalssamverkan
inom kommunsektorn. Uppdraget redovisades till regeringen i okto-
ber 2016 (Statskontoret 2016:23). Statskontoret konstaterar i sin
rapport att behovet av avtalssamverkan ir sirskilt stort nir det giller
specialisttjinster inom omrdden dir kommuner har uppgifter som
innefattar myndighetsutévning, méjligheter till gemensam administ-
ration samt mojligheter att samverka avseende frdgor om it och digita-
lisering. Myndigheten anfér vidare att en generell ritt till avtalssam-
verkan skulle vara positiv f6r kommunsektorn samt att det kan finnas
skil f6r regeringen att pd nytt analysera frigan om det ir mojligt och
laimpligt att inféra en sddan ritt. Statskontoret anser att det finns
skil att 1 andra hand préva om det 1 kommunallagen (1991:900) bér
inforas en reglering som tilldter avtalssamverkan och extern delegation
mellan olika kommuner och landsting 1 drenden som avser myndig-
hetsutdvning.

En invindning som anférts mot en generell ritt till avtalssam-
verkan dr att det dr svirt att forena en sddan ritt med reglerna om
offentlig upphandling. Efter forslag i propositionen Nytt regelverk
om upphandling (prop. 2015/16:195) har riksdagen beslutat om en
ny lag om offentlig upphandling (LOU), en ny lag om upphandling
inom férsorjningssektorerna (LUF) och en lag om upphandling av
koncessioner (LUK). Lagarna tridde ikraft den 1 januari 2017.

291

Bilaga 1



Bilaga 1

SOU 2017:77

I LOU, LUF och LUK ingir bl.a. bestimmelser om undantag frn
upphandlingsreglerna vid samarbeten mellan upphandlande myndig-
heter (s.k. Hamburgsamarbeten), som bygger pd EU-domstolens
praxis. I LOU och LUF ges vidare inkdpscentraler mojlighet att
bedriva grossistverksamhet. Mot denna bakgrund har regeringen gett
Upphandlingsmyndigheten i uppdrag att analysera undantaget frin
upphandlingsreglerna vid samarbeten mellan upphandlande myndig-
heter och enheter samt analysera mojligheterna for inkdpscentraler
att bedriva grossistverksamhet (Fi2016/02563/K). Analysen ska in-
begripa mojligheterna att samverka om administrativa tjanster och
system och att erbjuda digitala tjinster till medborgarna. Uppdraget
ska redovisas senast den 16 mars 2017. Mot bakgrund av dels de
utdkade mojligheter till samverkan som de nya upphandlingslagarna
innebir, dels efterfrigan pd utdkade méjligheter till avtalssamverkan
bland kommuner och landsting, finns behov av att se éver mojlig-
heterna att utvidga och férenkla mojligheterna till avtalssamverkan.
Kommittén ska mot denna bakgrund, med beaktande av behovet
av att kunna éverblicka kommunens eller landstingets organisation,

o utreda mojligheterna att utvidga och férenkla méjligheterna till
avtalssamverkan,

e utreda forutsittningarna att inféra bestimmelser om en generell
ritt till avtalssamverkan respektive avtalssamverkan 1 drenden som
avser myndighetsutévning, och

¢ limna nédvindiga forfattningstorslag.

Konsekvensbeskrivningar

For samtliga forslag som kommittén limnar ska den gora en analys
av hur de samhillsekonomiska kostnaderna forhiller sig till den sam-
hillsekonomiska nytta som férvintas uppnds. Kommittén ska dven
redovisa konsekvenserna f6r kommunerna och landstingen samt for
de statliga myndigheter som kan komma att beréras av férslagen.
Kommittén ska vidare redovisa férslagens effekter pd utvecklingen
av foretagande, nyetablering och konkurrens.

Kommittén ska i enlighet med 14 kap. 3 § RF beakta proportio-
nalitetsprincipen 1 samband med 6verviganden om inskrinkningar av
den kommunala sjilvstyrelsen och utférligt redogora fér sina bedom-
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ningar 1 detta avseende. Kommittén ska ocks analysera vilka konse-
kvenser forslagen fir for kvinnor och min samt forslagens effekter
for jaimstilldheten. Kommittén ska vidare belysa forslagens effekter
pd forutsittningarna att nd de nationella klimat- och miljomaélen.

Uppdragets genomférande och redovisning av uppdraget

Kommittén ska féra en dialog med och kontinuerligt inhimta syn-
punkter frin kommuner, landsting, relevanta statliga myndigheter,
forskningsinstitutioner och SKL. Kommittén ska hilla berérda cent-
rala arbetstagar- och arbetsgivarorganisationer informerade om sitt
arbete och ge dem tillfille att framfora synpunkter. Kommittén ska
iven f6lja arbetet i och inhimta synpunkter frén de utredningar som
berérs av uppdraget, bl.a. Tillitsdelegationen (Fi2016:03), Utredning-
en om Oversyn av kostnadsutjimningen fér kommuner och lands-
ting (Fi2016:12), Indelningskommittén (Fi2015:09), Mottagande-
utredningen (A2015:02), 20154rs skolkommission (U2015:03),
Utredningen Bittre mojligheter till fjirrundervisning och undervis-
ning pd entreprenad (U2015:09), Utredningen om rittsliga forut-
sittningar foér en digitalt samverkande forvaltning (Fi2016:13) och
Utredningen om effektiv styrning av nationella digitala tjinster i en
samverkande férvaltning (N2016:01). Kommittén ska ocksd samrida
med Upphandlingsmyndigheten betriffande uppdraget som ror
avtalssamverkan. Kommittén ska vidare inhidmta erfarenheter frin
andra nordiska linder om deras arbete med strukturreformer och
andra tgirder for att stirka kommunernas kapacitet.

For att {8 ett fordjupat och konkret underlag ska kommittén
sirskilt inhimta synpunkter och erfarenheter frin kommuner som
planerar att utvidga och férdjupa sin samverkan, genomféra indel-
ningsforindringar eller att préva andra 18sningar for att stirka sin
formdga att mota samhillsutvecklingen. Det kan t.ex. ske genom bil-
dande av referensgrupper med féretridare f6r sdidana kommuner.

Den del av uppdraget som avser avtalssamverkan ska redovisas
senast den 1 oktober 2017. Uppdraget ska 1 6vrigt redovisas senast
den 15 oktober 2019.

(Finansdepartementet)
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Kronologisk férteckning

1

W

w

6.

. For Sveriges landsbygder

- en sammanhillen politik for
arbete, hillbar tillvixt och vilfird. N.

. Kraftsamling f6r framtidens energi. M.

. Karens for statsrdd och statssekreterare.

Fi.

. For en god och jimlik hilsa.

En utveckling av det
folkhilsopolitiska ramverket. S.

. Svensk social trygghet i en

globaliserad virld. Del 1 och 2. S.

Se barnet! Ju.

7. Straffprocessens ramar och

oo

el

10.

1

—_

13.

14.

1

wu

16.

17.

18.
19.

domstolens beslutsunderlag
ibrottmdl - en bittre hantering av
stora mil. Ju.

. Kunskapsliget pa kirnavfallsomridet 2017.

Kirnavfallet —en friga i stindig
férindring. M.

. Det handlar om oss.

—unga som varken arbetar eller studerar. U.

Ny ordning fér att frimja god sed
och hantera oredlighet i forskning. U.

. Vigskatt. Volym 1 och 2. Fi.
12.

Att ta emot minniskor pa flykt.
Sverige hosten 2015. Ju.
Finansiering av infrastruktur med
privat kapital? Fi.
Migrationsirenden

vid utlandsmyndigheterna. Ju.

. Kvalitet och sikerhet

pd apoteksmarknaden. S.

Sverige i Afghanistan 2002-2014. UD.

Om oskuldspresumtionen och ritten att
nirvara vid rittegdngen. Genomférande
av EU:s oskuldspresumtionsdirektiv. Ju.
En nationell strategi f6r validering. U.

Uppdrag: Samverkan. Steg p& vigen

mot férdjupad lokal samverkan
f6ér unga arbetslésa. A.

20.

21.

22.

23.
24.

25.

26.

Tilltride for nybérjare — ett 6ppnare
och enklare system for tilltride till
hégskoleutbildning. U.

Lis mig! Nationell kvalitetsplan for
vérd och omsorg om ildre personer.
Del 1 och2.S.

Frin virdekedja till virdecykel — s3 far
Sverige en mer cirkulir ekonomi. M.

digitalforvaltning.nu. Fi.

Ett arbetsliv i férindring — hur
piverkas ansvaret for arbetsmiljén? A.
Samlad kunskap — stirkt
handliggning. S.

Delningsekonomi. Pd anvindarnas
villkor. Fi.

27.Vissa frigor inom fastighets- och

28.

29.
30.

3

—_

32.
33.

. Ekologisk kompensation — Atgirder

35.

36.

stimpelskatteomrddet. Fi.

Ett nationellt centrum f6r kunskap
om och utvirdering av arbetsmiljé. A.

Brottsdatalag. Ju.

En omreglerad spelmarknad.
Del 1 och 2. Fi.

. Stirkt konsumentskydd

pd bostadsrittsmarknaden. Ju.

Substitution i Centrum
— stirkt konkurrenskraft med
kemikaliesmarta l6sningar. M.

Stirkt stillning f6r hyresgister. Ju.

for att motverka nettoférluster av
biologisk mangfald och ekosystem-
tjinster, samtidigt som behovet av
markexploatering tillgodoses. M.

Samling for skolan. Nationell strategi
for kunskap och likvirdighet. U.
Informationssikerhet fér samhills-
viktiga och digitala tjinster. Ju.

37. Kvalificerad vilfirdsbrottslighet

— férebygga, forhindra, uppticka och
beivra. Ju.



38. Kvalitet i vilfirden — bittre
upphandling och uppféljning. Fi.

39. Ny dataskyddslag. Kompletterande
bestimmelser till EU:s dataskydds-
férordning. Ju.

40.For dig och for alla. S.

41. Meddelarskyddslagen — fler verksam-
heter med stirkt meddelarskydd. Ju.

42.Vem har ansvaret? M.

43. P4 lika villkor! Delaktighet, jimlikhet
och effektivitet i hjilpmedelsférsorj-
ningen. S.

44. Entreprenad, fjirrundervisning
och distansundervisning. U.

45. Ny lag om féretagshemligheter. Ju.

46. Stirkt ordning och sikerhet i domstol.

Ju.

47. Nista steg pd vigen mot en mer jimlik
hilsa. Forslag for ett lngsiktigt arbete
for en god och jimlik hilsa. S.

48. Kunskapsbaserad och jimlik vérd.
Forutsittningar for en lirande hilso-
och sjukvird. S.

49. EU:s dataskyddsférordning
och utbildningsomridet. U.

50. Personuppgiftsbehandling
for forskningsindamail. U.

51. Utbildning, undervisning och ledning
—reformvard till stéd for en bittre
skola. U.

52.S3 stirker vi den personliga
integriteten. Ju.

53. God och nira vird. En gemensam
firdplan och milbild. S.

54. Fler nyanlinda elever ska uppnd
behorighet till gymnasiet. U.

55. En ny kamerabevakningslag. Ju.

56. Jakten pd den perfekta ersittnings-
modellen. Vad hinder med med-
arbetarnas handlingsutrymme? Fi.

57. Lag om flygpassageraruppgifter
1 brottsbekimpningen. Ju.

58. Amerikansk inresekontroll vid utresa
frén Sverige — s& kan avtalen genom-
foras. Ju.

59. Reglering av alkoglass m.fl. produkter.
S.

60. Nista steg? Forslag for en stirkt
minoritetspolitik. Ku.

61. Villkorlig frigivning — férstirkta
dtgirder mot dterfall i brott. Ju.

62. Kirnavfallsridets yttrande 6ver SKB:s
Fud-program 2016. M.

63. Milj6tillsyn och sanktioner
—en tillsyn priglad av ansvar, respekt
och enkelhet. M.

64. Detaljplanekravet. N.

65. Hyran vid nyproduktion
— en utvirdering och utveckling av
modellen med presumtionshyra. Ju.

66. Dataskydd inom Socialdepartementets
verksamhetsomride — en anpassning
till EU:s dataskyddsférordning. S.

67. Vildsbejakande extremism.
En forskarantologi. Ku.

68. Barnets rittigheter i ett straffrittsligt
forfarande m.m. Genomférande av
EU:s barnrittsdirektiv och tvd andra
straffprocessuella frigor. Ju.

69. Marknadskontrollmyndigheter
—befogenheter och
sanktionsméjligheter. UD.

70. Forstiarkt skydd for uppgifter
av betydelse for ett internationellt
samarbete for fred och sikerhet
som Sverige deltar i. Ju.

71. Bostider pa statens mark
—en mojlighet? N.

72. Genomférande av vissa
straffrittsliga dtaganden for att
forhindra och bekimpa terrorism. Ju.

73. En gemensam bild av bostads-
byggnadsbehovet. N.

74. Brottsdatalag — kompletterande
lagstiftning. Ju.

75. Datalagring — brottsbekimpning
och integritet. Ju.

76. Enhetliga priser pd receptbelagda
likemedel. S.

77. En generell ritt till kommunal
avtalssamverkan. Fi.



Statens offentliga utredningar 2017

Systematisk férteckning

Arbetsmarknadsdepartementet

Uppdrag: Samverkan. Steg pd vigen
mot férdjupad lokal samverkan
foér unga arbetslosa. [19]

Ett arbetsliv 1 férindring — hur paverkas
ansvaret for arbetsmiljon? [24]

Ett nationellt centrum {6r kunskap om
och utvirdering av arbetsmiljs. [28]

Finansdepartementet
Karens for statsrdd och statssekreterare. 3]
Vigskatt. Volym 1 och 2. [11]
Finansiering av infrastruktur med
privat kapital? [13]
digitalforvaltning.nu. [23]
Delningsekonomi. P4 anvindarnas villkor.
[26]
Vissa frigor inom fastighets- och stimpel-
skatteomrddet. [27]
En omreglerad spelmarknad. Del 1 och 2.
(3]
Kvalitet i vilfirden — bittre
upphandling och uppféljning. [38]
Jakten pa den perfekta ersittnings-

modellen. Vad hinder med med-
arbetarnas handlingsutrymme? [56]

En generell ritt till kommunal
avtalssamverkan. [77]

Justitiedepartementet
Se barnet! [6]

Straffprocessens ramar och domstolens
beslutsunderlag i brottma3l
— en bittre hantering av stora mél. [7]

Att ta emot minniskor p4 flykt.
Sverige hésten 2015. [12]
Migrationsirenden
vid utlandsmyndigheterna.[14]

Om oskuldspresumtionen och ritten att
nirvara vid rittegingen. Genomfoérande
av EU:s oskuldspresumtionsdirektiv. [17]

Brottsdatalag. [29]

Stirkt konsumentskydd
pd bostadsrittsmarknaden. [31]

Stirke stdllning for hyresgister. [33]

Informationssikerhet f6r samhillsviktiga
och digitala tjinster. [36]

Kvalificerad vilfirdsbrottslighet
— férebygga, férhindra, uppticka och
beivra. [37]

Ny dataskyddslag. Kompletterande
bestimmelser till EU:s dataskydds-
férordning. [39]

Meddelarskyddslagen — fler verksam-
heter med stirkt meddelarskydd. [41]

Ny lag om féretagshemligheter. [45]

Stirkt ordning och sikerhet i domstol. [46]
S& stirker vi den personliga integriteten. [52]
En ny kamerabevakningslag. [55]

Lag om flygpassageraruppgifter i brotts-
bekimpningen. [57]

Amerikansk inresekontroll vid utresa frén
Sverige — s kan avtalen genomféras. [58]

Villkorlig frigivning — férstirkta dtgirder
mot dterfall i brott. [61]

Hyran vid nyproduktion
—en utvirdering och utveckling av
modellen med presumtionshyra. [65]

Barnets rittigheter i ett straffrittsligt
forfarande m.m. Genomférande av
EU:s barnrittsdirektiv och tvd andra
straffprocessuella frigor. [68]

Forstirkt skydd for uppgifter av
betydelse for ett internationellt
samarbete for fred och sikerhet
som Sverige deltar 1. [70]

Genomférande av vissa straffrittsliga
dtaganden fér att forhindra och
bekimpa terrorism. [72]



Brottsdatalag — kompletterande
lagstiftning. [74]

Datalagring — brottsbekimpning
och integritet. [75]

Kulturdepartementet
Nista steg? Forslag for en stirkt
minoritetspolitik. [60]
Vildsbejakande extremism.
En forskarantologi. [67]

Miljo- och energidepartementet
Kraftsamling fér framtidens energi. [2]

Kunskapsliget pd kirnavfallsomradet 2017.
Kirnavfallet — en friga i stindig
férindring. (8]

Frén virdekedja till virdecykel — s fir
Sverige en mer cirkulir ekonomi. [22]

Substitution 1 Centrum
— stirkt konkurrenskraft med
kemikaliesmarta l6sningar. [32]

Ekologisk kompensation — Atgirder for att
motverka nettoforluster av biologisk
méngfald och ekosystemtjinster, sam-
tidigt som behovet av markexploatering
tillgodoses. [34]

Vem har ansvaret? [42]

Kirnavfallsrddets yttrande dver SKB:s
Fud-program 2016. [62]

Miljstillsyn och sanktioner
—en tillsyn priglad av ansvar, respekt
och enkelhet. [63]

Naringsdepartementet

For Sveriges landsbygder

—en sammanhillen politik fér

arbete, hillbar tillvixt och vilfird. [1]
Detaljplanekravet. [64]
Bostider pd statens mark

—en mojlighet? [71]

En gemensam bild av bostadsbyggnads-
behovet. [73]

Socialdepartementet

For en god och jamlik hilsa.
En utveckling av det
folkhilsopolitiska ramverket. [4]

Svensk social trygghet i en globaliserad
virld. Del 1 och 2. [5]
Kvalitet och sikerhet
pd apoteksmarknaden. [15]
Lis mig! Nationell kvalitetsplan
for vird och omsorg om ildre personer.
Del 1 och 2. [21]
Samlad kunskap — stirkt handliggning. [25]
For dig och for alla. [40]

P4 lika villkor! Delaktighet, jaimlikhet och
effektivitet 1 hjilpmedelsférsérjningen.
(43]

Nista steg p vigen mot en mer jimlik hilsa.

Forslag for ett lingsiktigt arbete for en
god och jimlik hilsa. [47]

Kunskapsbaserad och jimlik vird.
Forutsittningar {6r en lirande hilso-
och sjukvird. [48]

God och nira vird. En gemensam firdplan

och milbild. [53]
Reglering av alkoglass m.fl. produkter. [59]
Dataskydd inom Socialdepartementets

verksamhetsomride — en anpassning

till EU:s dataskyddsforordning. [66]

Enhetliga priser pd receptbelagda
likemedel. [76]

Utbildningsdepartementet
Det handlar om oss.
—unga som varken arbetar eller studerar. [9]
Ny ordning f6r att frimja god sed
och hantera oredlighet i forskning. [10]
En nationell strategi for validering [18]
Tilltride f6r nybérjare — ett dppnare och
enklare system for tilltride till hog-
skoleutbildning. [20]
Samling fér skolan.
Nationell strategi f6r kunskap och
likvirdighet. [35]
Entreprenad, fjirrundervisning
och distansundervisning. [44]
EU:s dataskyddsférordning och
utbildningsomridet. [49]

Personuppgiftsbehandling
for forskningsindamal. [50]



Utbildning, undervisning och ledning
— reformvérd till stod for en bittre
skola. [51]

Fler nyanlinda elever ska uppnd behérighet
till gymnasiet. [54]

Utrikesdepartementet
Sverige i Afghanistan 2002-2014. [16]
Marknadskontrollmyndigheter

- befogenheter och
sanktionsmdjligheter. [69]
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