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SOU 2002:85 Bilaga 1

Kommunala samverkansformer m.m. |
Danmark och i Norge — Del 1

P& uppdrag av Granskommunutredningen (Ju 2001:05) har

genomforts en Kkartlaggning av géllande ratt betréffande

kommunala samverkansformer m.m. i Danmark och i Norge.
Uppdraget innefattade foljande delar:

1. en beskrivning av vilka kommunala enheter (i Sverige primér-
och landstingskommuner) som finns i Danmark resp. i Norge,

2. en beskrivning av de grundldggande rattsliga principer som
géller for kommunal verksamhet i Danmark resp. i Norge,

3. en beskrivning av vilka uppgifter/sakfragor som ligger pa
kommunala enheter i Danmark resp. i Norge (dvs. en beskriv-
ning av den kommunala kompetensen i respektive land),

4. en beskrivning av omfattningen och innebdrden av kommunal
sjélvstyrelse i Danmark och i Norge samt

5. en beskrivning av i vilka former kommunal samverkan — dvs.
samverkan mellan kommunala enheter — &r tillaten i Danmark
resp. i Norge och om det finns ndgon samverkansform som
liknar det svenska kommunalférbundet.

Kartldggningen disponeras enligt ovanndmnda indelning. Forst
beskrivs réttslaget i Danmark, darefter redovisas réttslaget i Norge.

DANMARK
1. Kommunala enheter i Danmark

I Danmark finns en lokal och en regional kommunal férvaltnings-
niva. Pa lokal niva ar Danmark indelat i 273 kommuner. Det
genomsnittliga invanarantalet ar ca 19.000, men variationerna &r
stora. Pa regional niva d&r Danmark indelat i 14 amter, dven kallade
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amtskommuner. Dessutom fungerar Képenhamns och Frederiks-
bergs kommuner bade som primarkommuner och som amts-
kommuner. Aven amtskommunernas storlek varierar: i genomsnitt
har de for narvarande ca 325.000 invanare. Saval de lokala
kommunerna som amtskommunerna styrs av folkvalda for-
samlingar som utses genom direkta val.

For tydlighetens skulle kommer kommunerna pa lokal niva
nedan att bendmnas primdrkommuner. Med termen kommuner
avses nedan bade primarkommuner och amtskommuner.

2. Grundlaggande rattsliga principer som galler for kommunal
verksamhet i Danmark

Inom den danska kommunalritten rader det brist pa bindande
publicerade regler. Detta medfor att allmanna forvaltningsrattsliga
principer och andra réttsprinciper ar sérskilt betydelsefulla inom
detta rattsomrade.

Liksom 6vrig offentlig férvaltning &r &ven kommunal forvaltning
underkastad allmanna forvaltningsrattsliga principer. Salunda &r
kommunerna bundna av till exempel legalitetsprincipen. Denna
princip innebdr dels att kommunerna maste respektera for-
fattningshierarkin — dvs. att lagar géller fore regeringens och for-
valtningsmyndigheters normgivning — dels att kommunerna maste
ha lagstod for de beslut de fattar.? Andra allmanna forvaltnings-
rattsliga principer syftar till att endast sakliga skal skall laggs till
grund for forvaltningsbeslut.* En sddan princip ar specialitets-
principen, som medftr att den beslutande myndigheten skall
inrikta sig pa lagens dndamal och i princip inte tillvarata hansyn
som det ankommer pad andra myndigheter att tillvarata. Vidare
innebdr likhetsprincipen att vésentligen lika situationer skall
behandlas lika fran rattslig synpunkt. > Danska férvaltningsratt ger
dessutom i viss man riktlinjer for hur myndigheter skall forfara om
det kravs avvagningar mellan olika skal eller intressen som i sig ar
sakliga.® En ytterligare forvaltningsrattslig princip ar proportion-
alitetsprincipen, som innebdr att om en myndighet kan vélja mellan

! Se Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. s. 433 samt Jens Garde och Jgrgen Mathiassen s. 19.
2 Se Jens Garde m.fl. s. 132 ff.

3 Se Jens Garde m.fl. s. 187 ff.

4 Se Jens Garde m.fl. s. 201.

5 Se Jens Garde m.fl. s. 208 ff.

6 Se Jens Garde m.fl. s. 212 ff.
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olika atgarder for att uppna onskat syfte, skall myndigheten vélja
det minst ingripande.’

Foérutom ovanndmnda rattsliga principer, finns rattsprinciper
som bestdimmer de sakliga grdnserna for den kommunal
kompetensen. Dessa principer behandlas i nésta avsnitt.

3. Uppgifter/sakfragor som ligger pa kommunala enheter i
Danmark — den kommunala kompetensen i Danmark

De danska kommunernas uppgifter har i huvudsak karaktar av
bidragsverksamhet eller annan serviceverksamhet? | Danmark
inrttades kommunerna ursprungligen genom lagar som samtidigt
angav vilka uppgifter kommunerna skulle utfora.® Kommunerna
har sedermera spelat en nyckelroll fér det praktiska genomfdrandet
av de lagar som reglerar vélfardssamhallet. Fortfarande &ar den
storsta delen av de kommunala uppgifterna reglerad av lagar.'

Successivt atog sig emellertid kommunerna &aven atskilliga
uppgifter vid sidan av de lagreglerade uppgifterna. Att
kommunerna skulle ha kompetens att gora sa betvivlades inte.
Dérfor uppstod efter hand en sedvanerittslig kommunal
kompetens att utfora uppgifter utan bemyndigande i lag. Denna
kompetens benamns traditionellt "kommunalfuldmagten”.** Innan
denna beskrivs narmare skall emellertid forst ges exempel pa
lagreglerade kommunala uppgifter.

Lagreglerad kompetens

Danska kommuners lagreglerade kompetens &r fragmenterad och
svaroverskadlig. Laget kompliceras ytterligare av att lagarna anger
dels sadana uppgifter som kommunerna ar tvungna att fullgora
(obligatoriska uppgifter), dels sddana uppgifter som kommunerna
far fullgora om de anser det lampligt (fakultativa uppgifter). Mot
denna bakgrund &r det inte mojligt att hdr uttbmmande redovisa

7 Se Jens Garde m.fl. s. 217 ff.

8 Se Jens Garde och Jgrgen Mathiassen s. 13 samt Bent Christensen s. 70. Jfr Jens Garde m.fl. s. 37.

® Se Erik Harder 11 s. 23.

10 Se Erik Harder 11 s. 16, Erik Harder s. 112, Jens Garde och Jgrgen Mathiassen s. 13 samt
Henrik Zahle s. 496.

11 Se Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. s. 431 och Jens Garde m.fl. s. 37. Jfr Erik Harder 111 s. 45 ff.
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hela den lagreglerade kompetensen. Nedan kommer endast att ges
exempel pa lagreglerade uppgifter.*

Uppgiftsuppdelningen mellan primdrkommuner och amts-
kommuner syftar till att uppgifter som kraver att den kommunala
verksamheten har en viss omfattning — till exempel viss areal eller
visst befolkningsunderlag — skall handhas av amtskommunerna.” |
praktiken innebdr detta att primarkommunerna till exempel
ansvarar for daghem och annan allmidn barnomsorg, for
socialbidragsadministration och for hemtjanst. Vidare skoter
primarkommunerna primar halsovard, hemsjukvard, smabarns-
hélsovard och skolhélsovard.” Primarkommunerna har ocksa
huvudansvar for grundskolan.’® Amtskommunerna har ansvar for
mer speciella uppgifter inom ovannamnda verksamhetsomraden.
Sélunda svarar amten till exempel for funktionshindrade barns
barnomsorg, for missbrukarvard och for funktionshindrade
personers boende.'” Vidare har amtskommunerna ansvar for sjuk-
husvasendet.’® Angdende utbildning har amten till exempel ansvar
for specialundervisning inom grundskolan, for gymnasieskole-
undervisning och for undervisning som motsvarar svensk Komvux-
undervisning.*

Harutover kan namnas att bade primarkommunerna och amten
har ansvar for vaghallning® och miljoskydd?®. Primarkommunerna
svarar vidare bland annat for delar av skattevasendet,?” raddnings-
tjansten® och integrationen av flyktningar #

12 Utforliga redovisningar finns i Mogens Heide-Jargensen, Erik Harder 11, Opgavekommissionen,
Betaenkning 11, samt Siv Sandberg och Krister Stahlberg, sarskilt s. 45 ff.

¥ 8e Hans Gammeltoft-Hansen, m.fl. 406 och Jens Garde m.fl. s. 37. Jfr Erik Harder 11's. 37
ff. och Opgavekommissionen avsnitt 3 och 8.3.

14 Lov om social service (lovbek. nr. 844 af 24. september 2001) § 7, § 76 respektive kap 14.

15 Lov nr. 408 af 13. juni 1973 om hjemmesygeplejerskeordninger § 1 stk. 1, lov nr 438 af 14.
juni 1995 om forebyggende sundhedsordninger for bgrn og unge.

16 Lov om folkeskolen (lovbek. nr. 730 af 21. juli 2000) § 20.

7 LLov om social service (lovbek. nr. 844 af 24. september 2001) § 16, § 85 respektive § 92.

18 Lov om sygehusvzasenet (lovbek. nr. 687 af 16. august 1995) § 1.

% Lov om folkeskolen (lovbek. nr. 730 af 21 juli 2000) § 20,

lov om gymnasiet m.v. (lovbek. nr. 754 af 8 august 2000) 86, stk. 1, § 8 och § 16 samt lov om
kursus til hgjere forberedelseseksamen og om studieforberedende enkeltfagsundervisning
for voksne m.v. (lovbek. nr. 755 af 8 august 2000) § 15 stk. 1, § 16, § 17, § 19 och § 20 stk. 1.
2 |_ov om offentlige veje (lovbek. nr. 671 af 19 august 1999) § 1, § 21 och § 23, stk. 1.

2L Lov om miljgbeskyttelse (miljgbeskyttelsesloven) (lovbek. nr. 753 af 25 august 2001).

2 Lov om skattemyndighedernes organisation og opgaver m.v. (skattestyrelsesloven)
(lovbek. nr. 859 af 13 september 2000) § 2.

2z Beredskabsloven, lov nr. 1054 af 23. december 1992.

2 Lov om integration af udlzndinge i Danmark (integrationsloven) (lovbek. nr. 643 af 28
juni 2001).
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”"Kommunalfuldmagten”

Regleringen kring den lagreglerade kompetensen kan ge
kommunerna storre eller mindre frihet att agera sjalvstdndigt.
Lagstiftningen satter da endast upp ramarna for kommunernas
verksamhet.”® Inom omréaden som inte alls 4r lagreglerade ger den
sd kallade "kommunalfuldmagten” en generell handlingsfrihet.
Friheten &r dock inte oinskrénkt, utan begrénsas av ett ganska
komplicerat regelverk. Detta utgors av flera rattsprinciper som dels
inte ar tydligt avgrénsade, dels & dmsom kompletterande och
omsom motstridiga. Dessutom utmarks rattsomradet av kasuistiskt
rattsskapande.®

Mot denna bakgrund &ar det inte forvanande att det i den
juridiska doktrinen férekommer olika satt att beskriva "’kommunal-
fuldmagtens” granser och att det finns olika uppfattningar om hur
gransdragningen skall ske. Det rader dock enighet om att en forsta
generell begransning ar att kommuner endast far ta pa sig uppgifter
som kan sagas ligga i invdnarnas gemensamma intresse.”’ Detta
innebdr att kommunal verksamhet skall ha allménintresse och inte
gynna endast en eller ett fatal personer.”® Forbudet mot att gynna
en minoritet pa majoritetens bekostnad har samband med de ovan
namnda forvaltningsréttsliga principerna om saklighet och
likabehandling.” Kravet pa att kommunal verksamhet skall ligga i
invanarnas intresse hanger &ven samman med en annan
kommunalrattslig princip — lokaliseringsprincipen — som innebar
att kommunernas verksamhet i allménhet skall ha anknytning till
deras territorium.*

Foérutom det generella kravet att kommunal verksamhet skall
vara i invanarnas gemensamma intresse, begransas kommunernas
kompetens i forhallande till andra offentliga organ samt till
naringslivet och andra privata rattssubjekt. Vad géller forhallandet
till offentligrattsliga subjekt, far kommuner inte utfora uppgifter
som palagts statliga organ eller amts- respektive primar-
kommuner.®® Vad galler forhallandet till néringslivet, har

% Se Henrik Zahle s. 496.

% Se Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. s. 432.

2 Se Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. s. 442 ff., Erik Harder 11 s. 68 ff. samt Jens Garde och
Jorgen Mathiassen s. 30 ff.

28 Jfr Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. s. 440 f. samt Jens Garde och Jgrgen Mathiassen s. 40
f. Angaende stod till foretag se Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. s. 448 ff., Erik Harder, 11 s.
49 ff. samt Jens Garde och Jgrgen Mathiassen s. 51 ff.

2 Se Jens Garde och Jgrgen Mathiassen s. 38 ff. Jfr Erik Harder 11's. 31 f. och 77 f.

% Se Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. s. 435, Jens Garde och Jargen Mathiassen s. 34 ff. samt
Erik Harder 111 s. 22.

3 Se Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. s. 436 ff. och Erik Harder Il s. 38 f.
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kommuner endast begrdnsade mdjligheter att starta konkurrerande
naringsverksamheter.® Kommuner far i princip inte heller bedriva
verksamhet i vinstsyfte.®® 1 forhéllande till enskilda begransas
kompetensen vidare av legalitetsprincipen och andra allménna
forvaltningsrattslig principer (se foregaende avsnitt).

Sammantaget kan konstateras att det finns betydande
begransningar av kommunernas allmanna kompetens. Huvudregeln
ar trots detta att kommunerna far pata sig verksamheter som de
anser lampliga. Kommunerna har aven stor valfrihet angédende vilka
medel som de kan anvéanda; saval avtalslésningar som forvaltnings-
akter ar mojliga.* Det star ockséa i princip kommunerna fritt att
mot betalning anlita andra offentliga eller privata subjekt for att
utfora verksamhet som kommunerna 6nskar bedriva.* Eftersom
kommunernas styrande organ har demokratisk legitimitet, kan
"kommunalfuldmagten” endast begransas om det finns pavisbart
rattsligt stod. Darvid maste det klarlaggas att det finns nagot
konkret intresse som uppvager kommunens intresse.*

4. Omfattningen och innebdrden av kommunal sjalvstyrelse i
Danmark

Danska kommuners sjalvstyrelse har stod i danska Grundlovens §
82. Paragrafen har foljande lydelse:

"Kommunernes ret til under statens tilsyn selvstendigt at styre
deres anliggender ordnes ved lov.”

Denna paragraf och de danska kommunernas sjalvstyre anses
innefatta ett antal principer till skydd fér kommunernas
sjalvstandighet.

Fran grundlagsstadgandet har for det forsta harletts att det skall
finnas kommunala enheter som har egen juridisk personlighet och
som styrs av valda forsamlingar.®” De uppgifter som staten &lagger
kommunerna skall éverldmnas till dessa forsamlingar, for att de
skall kunna anpassa uppgifterna till lokala och regionala for-

32 Se Jens Garde och Jgrgen Mathiassen 42 ff. samt Hans Gammeltoft-Hansen, m.fl. s. 457
ff. Angdende underprissattning se Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. s. 476 ff. och Erik Harder
1141 ff.

3 Se Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. s. 476 ff.

3 Se Jens Garde och Jgrgen Mathiassen s. 34.

% Se Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. s. 447 och 484.

% Se Erik Harder 111 s. 48 f.

57 Se GerdBattrup s. 199. Jfr Henrik Zahle, s. 495, Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. s. 411 och
Erik Harder 111 s. 20.
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hallanden.® Det radande systemet med bade primarkommuner och
amtskommuner skyddas dock inte av grundlagsstadgandet; enligt
stadgandet 4r en kommunal niva tillracklig.*

For det andra har det framhallits att statliga ingripanden
gentemot kommuner skall ha stod i lag.”® Regeringen kan saledes
inte agera helt pa egen hand.

For det tredje anses det kommunala sjélvstyret innebdra att
kommunerna skall f& ha egen ekonomi och férmogenhet.** Just
kommunernas beskattningsrétt och mojlighet att sjélv disponera
sina ekonomiska medel har ansetts vara grunden for sjilvstyret.*
Danska kommuner har beskattningsratt och far sjalv bestamma hur
hdga skatter de vill ta ut. En begrédnsning av kommunernas
mojligheter att disponera sin ekonomi ar dock att det varje ar maste
rada balans mellan kommunernas intdkter och deras utgifter.
Dessutom har kommunerna begransade mojligheter att fora
utgifter framfor sig genom lan eller liknande dispositioner.*

For det fjarde innebar sjalvstyret att kommunerna skall fa
tillvarata sina egna intressen. Detta sker genom “kommunal-
fuldmagten”. Som namndes i foregaende avsnitt kravs det ett klart
rattsligt stod for att inskrdnka “kommunalfuldmagten”.
Kommunernas  sjalvstdndighet visas vidare genom  att
departementens cirkular — som &r bindande for statliga
myndigheter — inte ar bindande for kommuner.*

Exakt vilken betydelse grundlagsbestimmelsen om det
kommunala sjalvstyret i nuldget har i Danmark &r inte helt klart. A
ena sidan har grundlagsbestdmmelsen traditionellt sett inte tillmats
nagon betydande rattslig vikt. Bestammelsen har séllan dberopats i
rattspraxis,” utan har snarare ansetts vara en Overgripande
programforklaring som inte utgjort nagon reell grans for
lagstiftningsmakten. Grundlagen har sdlunda i sig inte ansetts
utgora nagot hinder for en detaljreglering av den lokala administra-
tionen.”” A andra sidan har framhéllits att grundlagsbestammelsen

% Se Erik Harder 111 20 f.

% Se Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. 411.

0 Se Gerd Battrup s. 155 f. och 199.

41 Se Gerd Battrup s. 199.

42 5e Henrik Zahle s. 496, Jens Garde och Jgrgen Mathiassen s. 12 samt Hans Gammeltoft-
Hansen m.fl. s. 431.

4 Se Erik Harder I11's. 48 f. och Indenrigsministeriets bekendtgerelse nr. 295 af 26. april
2001 om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v.

4 Se Gerd Battrup s. 199. Jfr Henrik Zahle s. 496.

“ Se Erik Harder s. 114.

“ Se Henrik Zahle s. 493 och Steen Rgnsholdt s. 197.

47 Se Erik Harder 111 s. 21. Jfr Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. s. 411, déar det anfors att det
inte finns nagra skarpa juridiska granser for sjalvstyret.
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skulle  kunna stoppa forslag om extremt langtgédende
organisatoriska férdndringar, som hotar grunden for principen om
sjalvstyrelse.”® Dessutom kan bestimmelsen kanske i viss maén
avhalla fran alltfor uttémmande detaljreglering av kommunal
verksambhet.

Den lokala sjalvstyrelsen &r i Danmark en politisk realitet och
det rader enighet om att kommunerna skall ha viss frihet.* Som
framgatt ovan ar dock den lokala sjalvstyrelsen pa flera satt
begransad. Inte minst bor framhallas att Grundloven uttryckligen
anger att sjalvstyrelsen skall utévas under statens tillsyn.>

5. Tilldtna former for kommunal samverkan, sarskilt om
eventuella likheter med det svenska kommunalférbundet

Sarskilda lagbestimmelser om kommunalt samarbete

I regelverket som ligger till grund fér kommunernas lagreglerade
kompetens finns flera sdrskilda lagbestimmelser om kommunalt
samarbete. Dessa bestdammelser ger kommunerna mojlighet att
samarbeta inom en rad verksamhetsomraden, daribland skatte-
forvaltning, teknik- och miljoférvaltning, folkskoleverksamhet,
socialtjanst, halsovard och arbetsmarknadsatgérder.” De sarskilda
samarbetsbestammelserna reglerar dven hur samarbetet i fraga skall
bedrivas. FOorutom denna sarreglering av samarbete inom vissa
omraden, finns ocksd allmidnna bestammelser om kommunalt
samarbete.

Lov om kommunernes styrelse 8 60 — sarskilt om kommunale
feelleskab

Enligt lov om kommunernes styrelse (lovbek. nr 629 af 29. juni
2001) § 60 kravs en statlig tillsynsmyndighets®’ godkannande innan
kommuner ingdr samarbetsavtal som medfor Overlatelse av
kompetens (“befgjelser”). Paragrafen innehdller inte nagon

“8 Jfr Steen Rgnsholdt s. 206 f. Jfr Erik Harder 11 s. 13 f.

4 Se Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. s. 411.

%0 Se Henrik Zahle s. 497. Angaende reglerna om statens tillsyn se till exempel Jens Garde
och Jgrgen Mathiassen s. 63 ff., Erik Harder 111 s. 91 ff. och Hans Gammeltoft-Hansen m.fl.
s. 489 ff.

51 Se Kommunernes Landsforening s. 16 ff.

52 Beroende pd vilka parter som ingér samarbetsavtalet i frga, kravs tillstind frén
inrikesdepartementet eller det behoriga tillsynsradet. Se Emil Le Maire och Niels Preisler s.
208.

10
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begransning av vilka kommunala uppgifter som kan 6verforas.
Overlatelse av uppgifter som innefattar myndighetsutévning kréaver
dock normalt sett lagstod.>

Samarbetsavtal enligt 8§ 60 kan medfdra att kommuner inrattar
gemensamma styrelseorgan som har sjélvstandig offentligrattslig
kompetens. Om sd sker betecknas de kommunala
samarbetsprojekten kommunala gemenskaper ("kommunale falle-
skab™). Kommunale felleskab kan endast ha primarkommuner och
amtskommuner som deltagare.

Om inte annat avtalas, galler lov om kommunernes styrelse &dven
for kommunale felleskab.* Dessa har karaktiren av sakligt och
geografiskt avgrénsade specialkommuner. De har sjélvstandig
kompetens, som endast kan atergd till de samarbetande
kommunerna enligt sérskilda villkor (8§ 60, stk. 2). Kommunale
feelleskab kan dock alltid upplosas om de deltagande kommunerna
4r eniga. Aven i andra fall kan en kommun normalt sett uttrada
efter en viss uppsagningstid. I allméanhet 4r ingdende av kommunale
felleskab frivilligt for kommunerna. | vissa fall — sdsom avfalls-
hantering och kollektivtrafik — & kommuner dock enligt lag
tvungna att inratta kommunale fzlleskab.>

Kommunale felleskab som godkénns enligt & 60 é&r
offentligrattsliga organ som pa samma satt som kommuner och
statliga myndigheter réknas till den offentliga forvaltningen. Detta
medfor bland annat att de ar underkastade allmanna forvaltnings-
rattsliga regler.”®

Sammantaget uppvisar samarbetsmojligheterna i kommunale
feelleskab klara likheter med svenska kommunalférbund. En skillnad
ar dock att dansk ratt kraver godkannande fran en statlig
tillsynsmyndighet. En annan skillnad ar att det inte alltid ar den
generella kommunala lagregleringen i lov om kommunernes
styrelse som reglerar verksamheten i kommunale falleskab. Det
sistnamnda har foranlett farhdgor om att demokratin kan urholkas
om alltfér manga uppgifter 6verlats till kommunale falleskab.”’

5 Eventuellt far dock kommuner utan sarskilt lagstod samarbeta angéende administration
och forberedelse av myndighetsutdvning. Se Kommunernes Landsforening s. 9.

5 Se Emil Le Maire och Niels Preisler s. 202.

% Se Emil Le Maire och Niels Preisler s. 203 f.

% Se Emil Le Maire och Niels Preisler s. 203 .

" Se Opgavekommissionen avsnitt 6.5 samt Siv Sandberg och Krister Stahlberg s. 41. Jfr
Kommunernes Landsforening s. 3.

11
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Kommunalt utférande av uppgifter for andra offentliga myndigheter
samt betjeningsoverenskomster

Andra generella bestammelser som kan vara tillampliga pa
samarbete mellan kommuner finns i lov nr. 378 af 14. juni 1995 om
kommuners og amtskommuners udfgrelse af opgaver for andre
offentlige myndigheder. Av § 2, stk. 1 i denna lag framgar att
sadana uppgifter som kommuner far ombesorja for sig sjalv, far de
ocksa utfora for andra offentliga myndigheter. Lagen ar dock inte
tillamplig pa uppgifter som kommunale felleskab utfor for sina
deltagare. Lagen skall inte heller tillimpas i den man annat
foreskrivs i annan lag. | annan lag kan finnas sérskilda foreskrifter
om samarbete mellan myndigheter (se ovan i detta avsnitt). Vidare
forutsatts det i allmanhet lagstod for Overlatelse av myndighets-
utévning, och annan lagreglering kan ocksa pa annat satt forutsatta
att uppgifter utfors av den ansvariga myndigheten sjalv.*®

Av § 2 framgar att avtal om att kommuner skal utfora uppgifter
at andra kommuner, maste foregds av ett offentligt
upphandlingsforfarande. Det &r dock en allmdn uppfattning att
kommuner kan ingd andra slags Overenskommelser -
betjeningsoverenskomster — utan sarskilt upphandlingsforfarande.®
Som exempel pd mellanhavanden som kan regleras av
betjeningsoverenskomster har namnts kommuners kop av
institutionsplatser fran andra kommuner. Det kan vara svart att
skilja mellan betjeningsoverenskomster och avtal enligt lov om
kommuners og amtskommuners udfgrelse af opgaver for andre
offentlige myndigheder. Mycket talar dock for att betjenings-
overenskomster endast far slutas inom verksamhetsomraden som
inte & konkurrensutsatta.®

Bade for betjeningsoverenskomster och for avtal enligt lov om
kommuners og amtskommuners udfgrelse af opgaver for andre
offentlige myndigheder géller att avtal som ar svara att siga upp,
kan krava godkannande enligt lov om kommunernes styrelse § 60.%

% Se Kommunernes Landsforening s. 12.

% Se Kommunernes Landsforening s. 11 samt Emil Le Maire och Niels Preisler s. 205.
8 Se Kommunernes Landsforening s. 11 f.

61 Se Emil Le Maire och Niels Preisler s. 205.
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Samarbete genom aktiebolag

Lov nr. 384 af 20. maj 1992 om kommuners og amtskommuners
samarbejde med aktieselskaber m.v. (lovbekentgérelse nr. 608 af
28. juni 1996) ger kommuner mdjlighet att samarbeta med andra
kommuner eller med privata parter inom ramen for aktiebolag.
Lagen réknar upp vilka andamal som kan komma i fraga for
bolagsbildning. Dessa dndamal har anknytning till kommuners
ordinarie verksamhet. Vidare begransar lagen hur mycket pengar
som kommunerna far skjuta till.

Gemensamt utnyttjande av samé&gt material, inrdttningar m.m.

Tva eller flera kommuner kan ingé avtal om gemensamt utnyttjande
av material, inrdttningar, m.m., som kommunerna inférskaffat
gemensamt.®” S3 lange varje kommuns bidrag star i proportion till
kommunens faktiska utnyttjande och sa lange avtalen klart reglerar
hur eventuella tvister skall l6sas, anses sadana avtal inte medféra
nagra sarskilda rattsliga problem. Om ett avtal om gemensamt
utnyttjande har sa lang uppséagningstid som tva till tre ar, kan
avtalet krdva godkdnnande av tillsynsmyndigheten enligt lov om
kommunernes styrelse 8 60 (jfr ovan).

Andra kommunala samarbetsformer

For ndrvarande finns en tendens att Danska kommuner av hansyn
till den demokratiska kontrollen inte vill dverlata kompetens till
andra inrattningar. Darfor vill kommunerna inte etablera samarbete
som ett kommunalt felleskab enligt lov om kommunernes styrelse §
60. | stallet ingas 6verenskommelser som bygger mer pa politiska
dtaganden &n pa rattsliga forpliktelser.®®

Sadana Overenskommelser kan véacka vissa kommunalrattsliga,
forvaltningsrattsliga och arbetsrattsliga fragor.”® Inte minst
begransas samarbetsmojligheterna av det generella kravet pa
lagstod for Overlatelse av myndighetsutovning. Vidare medfor
begransningarna av. kommunernas kompetens att pata sig lan,
garantiutfastelser och liknande, att kommuner ibland behdver

62 Se Kommunernes Landsforening s. 14.
8 Se Kommunernes Landsforening s. 23.
8 Se Kommunernes Landsforening s. 24 ff.
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godkannande fran tillstandsmyndigheten innan de kan inga i bolag
med solidarisk betalningsskyldighet.®®

NORGE
1. Kommunala enheter i Norge

Aven i Norge finns tvd kommunala nivéer med folkvalda styrande
forsamlingar. Pa lokal nivd & Norge indelat i 434 kommuner.
Dessas storlek varierar mycket men i allménhet &r de betydligt
mindre dn de danska kommunerna; i genomsnitt har de ca 9.000
invanare. Pa regional niva ar Norge indelat i 19 fylkeskommuner.
Oslo fungerar bdde som kommun och fylkeskommun. Aven
fylkeskommunernas invanarantal varierar betydligt; i genomsnitt
bor det for ndrvarande ca 220.000 personer i varje fylkeskommun.

2. Grundlaggande rattsliga principer som galler for kommunal
verksamhet i Norge

Liksom andra norska organ foér offentlig forvaltning, &r de norska
kommunerna och fylkeskommunerna underkastade legalitets-
principen. Denna princip innebér att forvaltningsbeslut som griper
in i enskildas handlingsfrihet eller 4ganderatt maste ha stod i lag.
Mer generellt har principen ocksa sagts innebdra att offentliga
organs kompetens att fatta rattsligt bindande beslut maste ha
sérskilt rattsligt stdd; endast Stortinget har allmdn kompetens att
bestamma 6ver medborgarna.®®

Kommunerna och fylkeskommunerna ar vidare bundna av en rad
generella, icke lagfasta principer som reglerar hur offentliga organ
skall utdva sin kompetens. Dessa principer medfor bland annat att
forvaltningsavgOranden skall tillvarata lagstiftningens syften, att
hansyn inte far tas till osakliga eller irrelevanta omstandigheter och
att det inte far forekomma osaklig sarhandling.®’

Foérutom ovanndmnda generella forvaltningsrattsliga principer
finns &ven principer som bestdmmer granserna for kommunernas
och fylkeskommunerna sakliga kompetens. Dessa principer
behandlas i nedanstaende avsnitt.

6 Se Emil Le Maire och Niels Preisler s. 199.
% Se Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overa och Harald Hove s. 90 f.
67 Se Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overéd och Harald Hove s. 91 ff.
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3. Uppgifter/sakfragor som ligger pa kommunala enheter i Norge
— den kommunala kompetensen i Norge

Pagaende reform av uppgiftsfordelningen

I Norge pagar for narvarande en reform av uppgiftsfordelningen
mellan kommunerna, fylkeskommunerna och staten. Den forra
regeringen angav att ett mal for reformen var 6kad decentralisering,
i syfte att stdrka och revitalisera kommunernas och fylkes-
kommunernas sjélvstyre.®®

En malsattning som den forra regeringen stillde upp, var att
detaljstyrningen av kommunerna skulle minska och att
ramstyrningen i stéllet skulle 6ka. For att uppna detta foreslogs att
saval andelen 6ronmarkta bidrag, som kraven pa rapportering och
tillsyn skulle minska. Malsattningen angavs vidare vara att
partnerskap skulle pragla forhallandet mellan staten och
kommunerna. | syfte att forenkla de regler som styr kommunala
verksamheter paborjades en kartlaggning av regelverket.®

Den forra regeringen ville framhdva och tydliggora
fylkeskommunerna utvecklingsansvar, samtidigt som deras tjanste-
produktion tonades ned. Det férordades att fylkeskommunerna
bor koncentrera sig pa uppgifter som har att gora med regional
tillvaxt och utveckling. Darvid foreslogs fylkeskommunerna fa en
starkare samordningsroll och inom vissa omraden en Gverordnad
roll gentemot kommunerna.”

En betydelsefull konsekvens av reformarbetet har redan blivit att
ansvaret for sjukhusvasendet och 6vrig specialistsjukvard fran och
med januari 2002 fordes 6ver fran fylkeskommunerna till staten.
Den nytilltrddda regeringen fortsétter reformarbetet, men arbetet
fortskrider inte helt efter den tidigare regeringens malsattningar.”™
Vilka konkreta forslag som arbetet resulterar i ar darfor svart att
forutse. Aven om det inte genomférs andringar som ar lika
omfattande som den redan genomfdrda sjukhusreformen, ar det
troligt att grénserna for kommunernas och fylkeskommunernas
kompetens inom kort kommer att justeras. Det bor darfor
understrykas att den nedanstaende redogorelsen grundar sig pa

68 Se St.meld. nr.31 2000-2001 och Innst. S. nr.307 2000-2001.

6 Se St.meld. nr.31 2000-2001, sarskilt avsnitt 5.

70 Se St.meld. nr.31 2000-2001, sarskilt avsnitt 6.

™ Jfr Regjeringens vurdering av fylkeskommunens oppgaver — miljg, landbruk, plan og areal,
brev frain Kommunal- og regionalministren den 12 februari 2002 och Statsréd Erna Solberg,
Regjeringens syn pad kommunenes rolle i det offentlige Norge, Innlegg pd konferansen
"Fornyelse av kommunesektoren", Tgnsberg 9. januar 2002.
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rattslaget i skrivande stund (februari 2002) och att forandringar
snart kan ske.

Speciell kompetens

Liksom i Danmark, kan &dven de norska kommunernas och
fylkeskommunernas kompetens delas in i en lagreglerad — speciell —
del och en allméan del. Den speciella kompetensen grundar sig pa
sarskild lagstiftning. Sadan lagstiftning kan syfta till att ge
kommunerna/fylkeskommunerna mojlighet att fatta beslut som
griper in i enskildas handlingsfrihet eller dganderatt, dvs. beslut
som enligt legalitetsprincipen kréver lagstdd (jfr avsnitt 4).
Speciallagstiftning kan emellertid &ven syfta till att garantera
medborgarna vissa réttigheter gentemot kommunerna och
fylkeskommunerna. Lagstiftningens syfte kan ocksa vara att pa
annat sitt reglera verksamhetsomraden som egentligen ligger inom
kommunernas och fylkeskommunernas allmanna kompetens.™

Speciallagstiftning ger kommunerna ansvar for en rad
serviceuppgifter som har betydelse fér de enskildas dagliga
livssituation; kommunerna har ansvar for véasentliga delar av
vélfardssamhallets grundlaggande uppgifter.” Fylkeskommunerna
har skapats for att losa uppgifter som inte kan ldsas pa
kommunnivd. De har farre uppgifter &n kommunerna.
Fylkeskommunernas uppgifter ror huvudsakligen undervisning,
socialtjanst, samfardsel och fysisk planering.™

P& samma sitt som i Danmark, ar de norska kommunernas och
fylkeskommunernas speciella kompetens sd omfattande och
svaroverskadlig att det inte ar mojligt att har ge en utforlig
redovisning.” Som konkret exempel péa uppgiftsférdelningen
mellan kommunerna och fylkeskommunerna kan dock ndmnas att
kommunerna har huvudansvaret for grundskoleundervisning,
medan fylkeskommunerna har visst kompletterande ansvar for
grundskoleundervisning samt huvudansvar for undervisning som
motsvarar svensk gymnasieundervisning (vidaregéende

2 Se Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overéd och Harald Hove s. 76.

73 Se Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overéa och Harald Hove s. 115.

" Se Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overéd och Harald Hove s. 120 f.

> For mer utforliga redovisningar se Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overd och Harald Hove s.
103 ff. och 121 ff., NOU 2000:22 kap. 14 samt Siv Sandberg och Krister Stahlberg, sirskilt s.
45 ff. Angéende skillnader och likheter jamfort med O6vriga nordiska kommuners
ansvarsomréaden, se Siv Sandberg och Krister Stéhlberg, sérskilt s. 65 ff.
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opplering).” Vidare har kommunerna ett allmant ansvar for
socialtjansten, medan fylkeskommunerna svarar for institutions-
placering.”” Angéaende fysisk planering har kommunerna och
fylkeskommunerna sinsemellan kompletterande ansvarsuppgifter.”

Ytterligare exempel uppgifter for kommunerna pa lokal niva ar
brandforsvar,” daghem,® skattedebitering® samt byggnation och
drift av kyrkor och kyrkogardar.®* Bland fylkeskommunala
ansvarsomraden kan vidare namnas tillstdndsgivning  for
kollektivtrafik® och tandlakarvard.®

Allmén kompetens

De norska kommunernas och fylkeskommunernas allménna
kompetens innebdr att de har frihet att sjilva avgora hur deras
resurser skall disponeras och vilken verksamhet de skall bedriva, sa
lange de inte handlar i strid med nagon skriven eller oskriven
rattsregel. Den allmdnna kompetensen &r saledes negativt
formulerad.®

Norska kommuners och fylkeskommuners allménna kompetens
begransas inte av nagot rattsligt krav pa att deras verksamhet maste
ha anknytning till deras territorium eller annars vara i invanarnas
intresse;  kommunerna/fylkeskommunerna  har  frihet  att
sjalvstandigt bedoma vad som &r i deras intresse. Salunda har
kommuner inom ramen for sin allmédnna kompetens ansetts kunna
engagera sig i fragor utanfor sina territorium, till exempel genom
att ge humanitart bistand till utlandet.®® Vidare finns det inte heller
nagot generellt hinder mot att kommuner och fylkeskommuner

6 Lov 17. juli 1998 nr. 61 om grunnskolen og den vidaregdande oppleringa (oppleringslova)
§ 13-1 respektive § 13-2 och 3.

™ Lov 13. december 1991 nr. 81 om sosiale tjenester m.v. § 2-1 respektive § 2-2, samt Lov 17.
juli 1992 nr. 100 om barneverntjenester § 2-1 respektive § 2-2.

8 Plan- og bygningslov 14. juni 1985 nr. 77 § 9 och kap. V1 respektive § 12 och kap. V.

" Lov 5. juni 1987 nr. 26 om brannvern mv., sirskilt §§ 6 och 7.

8 Lov 5. mai 1995 nr. 19 om barnehager (barnehageloven) § 7.

8 | ov 21. november 1952 nr. 2 om betaling og innkreving av skatt, sarskilt § 48 nr. 1 och lov
21. juli 1894 om delvis Omordning af det civile Embedsvzark § 5.

82 ov 7. juni 1996 nr. 31 om Den norske kirke (kirkeloven) § 15.

8 Lov 4. juni 1976 nr. 63 om samferdsel § 3.

8 Lov 3. juni 1983 nr. 54 om tannhelsetjenesten § 1-1.

8 Se Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overa och Harald Hove s. 77 ff. samt Oddvar Overd och
Jan Fridthjof Bernt s. 13.

% Jfr Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overa och Harald Hove s. 80 ff. och 99 f.
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bedriver naringsverksamhet eller annars upptrader som séljare i
konkurrens med privata foretag.”’

En rad andra rattsliga regler och principer begrénsar emellertid
den allmdnna kompetensen. Som framgick i avsnitt 2 maste
kommuner och fylkeskommuner iaktta legalitetsprincipen och
andra generella forvaltningsrattslig principer.®® Tidigare i detta
avsnitt framgick vidare att speciallagar kan innehélla bestammelser
om kommunernas/fylkeskommunernas verksamhet och att detta
kan begransa handlingsfriheten.® En annan allman begrinsning av
kompetensen ar att kommuner och fylkeskommuner inte far vara
verksamma inom omraden som andra organ har exklusiv
kompetens inom.* Lov om kommuner og fylkeskommuner av 25.
september 1992 nr. 107 innehdller dessutom bestammelser om
arendens handlaggning och avgorande samt om ingdende av
laneforbindelser och andra langsiktiga férbindelser.” De
sistndmnda bestdmmelserna innebdr att kommuner och fylkes-
kommuner ibland maste ha statligt tillstdnd innan de kan agera. Vid
tillstandsgivning skall dock endast tas hansyn till kommun-
ernas/fylkeskommunernas ekonomiska intressen, inte till makro-
ekonomiska eller andra politiska intressen.” Slutligen kan namnas
ytterligare en begransning av kompetensen angaende verksamheter
dar kommunerna/fylkeskommunerna har monopolstéllning, sasom
vatten- och avloppsforsérjning. For sadana verksamheter far
kommunerna/fylkeskommunerna enligt sjalvkostnadsprincipen
inte ta ut hogre avgifter 4n att deras kostnader técks.”

Forsoksverksamheter

Lov om forsgk i offentlig forvaltning av 26. juni 1992 nr. 87 ger
mojlighet att genomfora forsoksverksamhet i statlig och
kommunal/fylkeskommunal forvaltning, &ven ndr nagon sadan
mdjlighet inte ges i ordinarie lagstiftning. Forsdksverksamheten
skall syfta till mer effektiv organisation, snabbare handlaggning

87 Se Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overa och Harald Hove s. 86 f. samt Oddvar Overd och
Jan Fridthjof Bernt s. 13.

8 Se Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overd och Harald Hove s. 90 ff. och 101.

8 Se Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overd och Harald Hove s. 84 f. och 88 f. samt NOU
2000:22 avsnitt 5.3.2.

% Se Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overéa och Harald Hove s. 96 ff.

% Se Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overa och Harald Hove s. 95 ff. och 485 ff. samt Oddvar
Overé och Jan Fridthjof Bernt 351 ff.

%2 Se Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overéd och Harald Hove s. 42.

% Se Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overd och Harald Hove s. 496 samt Oddvar Overa och Jan
Fridthjof Bernt 14.
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eller battre tjanster for brukarna. Kommunal- og regional-
departementet beslutar om tillstind for kommunal och fylkes-
kommunal forsoksverksamhet. Tillstand kan ges for maximalt fyra
ar och darefter finns majlighet till forlangning. Det har emellertid
formodats att lagen blir mindre aktuell efter den pagaende generella
reformen av uppgiftsfordelningen.®

4. Omfattningen och innebdrden av kommunal sjalvstyrelse i
Norge

De norska kommunerna och fylkeskommunerna &r sjélvstandiga
rattssubjekt; de dr inte del av statsforvaltningen och de ar inte
understallda nagot annat statligt organ &n Stortinget som
lagstiftare. Varken regeringen eller departementen har néagon
generell styrnings-, instruktions- eller dGverprévningskompetens
gentemot kommunerna.® Detta kan sagas utgora grunden for den
kommunala sjalvstyrelsen i Norge.

Den norska kommunala sjalvstyrelsen &r emellertid inte
grundlagsstadgad.”® Det anses heller inte foreligga ndgon konstitu-
tionell sedvana som skyddar kommunernas och fylkes-
kommunernas verksamhet. Ramarna for verksamheten bestdims
darfor i vanlig lagstiftning.”” | lov om kommuner og fylkes-
kommuner finns vissa allménna uttalanden om lagens syfte (8 1).
Dessa uttalanden kan ses som en politisk programférklaring till
forman for sjalvstyre.® | praktiken har den kommunala sjalv-
styrelsen utvecklats till en s& fundamental politisk princip, att det
inte ar troligt att ndgon grundldggande inskrankning skulle kunna
genomforas.”® Som framgick i foregdende avsnitt, foreslds den
pagaende reformen av uppgiftsfordelningen mellan offentliga organ
i Norge tvért om syfta till att stdrka den kommunala sjélvstyrelsen.

Att kommuner och fylkeskommuner sjélva far definiera vad som
ar i deras intresse och darmed sjalvstandigt valja inom vilka
omraden de skall vara verksamma, har sagts vara en central del av
sjalvstyret.’® | foregdende avsnitt framgick att kommunernas och

% Se St.meld. nr.31 2000-2001 s. 32.

% Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overa och Harald Hove s. 23 och 75 samt Oddvar Overa och
Jan Fridthjof Bernt s. 12.

% Angéende forslag om inforande av grundlagsskydd och forhallandet till Europaradskonventionen
om lokalt sjalvstyre, se Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Over och Harald Hove s. 24 ff.

%7 Se Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overa och Harald Hove s. 74.

% Jfr Oddvar Overé och Jan Fridthjof Bernts. 11.

% Se Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overa och Harald Hove s. 24.

100 5e Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overd och Harald Hove s. 80.
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fylkeskommunernas kompetens ar negativt avgransad och att de
som huvudregel har stor frihet att pata sig nya uppgifter. Ovan
framgick emellertid ocksa att det finns avsevarda begransningar av
kompetensen. Vidare kan speciallagstiftning innebéra att statliga
myndigheter fungerar som kontroll- och &verprévningsorgan,
vilket ytterligare inskranker kommunernas/fylkeskommunernas
handlingsutrymme.'®*

En annan central del av det kommunala sjalvstyret ar radigheten
over och administrationen av ekonomiska resurser. Utgangs-
punkten dr att kommunerna och fylkeskommunerna har avsevérd
ekonomisk frihet, inte minst genom att de har beskattningsratt.
Norska staten har emellertid successivt starkt sin kontroll Gver
kommunernas och fylkeskommunernas ekonomi. Samtidigt har
manga kommuner och fylkeskommuner fatt ekonomiska
problem.'”” Staten har inflytande 6ver bade kommunernas/
fylkeskommunernas inkomster och deras utgifter. Vad galler
inkomsterna, bestammer staten arligen hogsta procentsatser for de
kommunala och fylkeskommunala inkomstskatterna. | praktiken
har detta medfort att alla kommuner har hogsta mojliga
skattesats.'”® Manga kommuner ar dessutom beroende av ett
generellt rambidrag fran staten. Harutéver forekommer i
betydande utstrdckning éronmérkta statsbidrag som dr riktade till
vissa omraden. Dessa bidrag medfor att resurser styrs till de
utpekade omradena, vilket ytterligare begransar kommunernas och
fylkeskommunernas handlingsutrymme.® Vad galler kommun-
ernas/fylkeskommunernas utgifter, kan staten 0ka dessa genom att
infora  speciallagstiftning som  utvidgar ~ kommunernas/
fylkeskommunernas ansvarsomraden och skyldigheter gentemot
invanarna.'®®

Det har anforts att den norska statens langtgadende mojligheter
att styra kommunernas och fylkeskommunernas verksamhet,
medfor att dessa i grund och botten anda ar en del av staten. Déarvid
har framhallits att jamfort med styrning av understéllda organ
skiljer sig statens styrning av kommunerna/fylkeskommunerna
bara genom att det dels kravs sarskilt lagstoéd for styrnings-

101 Se St.meld. nr.31 2000-2001 avsnitt 5.2.2.

102 Se Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overd och Harald Hove s. 487.

103 Se Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overa och Harald Hove s. 491.

104 S Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overéa och Harald Hove s. 48, NOU 2000:22 avsnitt 7.2.2
samt St.meld. nr.31 2000-2001 s. 32 f.

105 Se Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overd och Harald Hove s. 48 ff. och 488.
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atgarderna, dels ar allmant politiskt accepterat att styrningen skall
vara begransad.'®

5. Tilldtna former for kommunal samverkan, sarskilt om
eventuella likheter med det svenska kommunalférbundet

Lov om kommuner og fylkeskommuner § 27

I likhet med den allmdnna kommunallagstiftningen i Danmark
innehaller aven Norges lov om kommuner og fylkeskommuner en
uttrycklig bestdammelse om samarbete mellan kommuner. Lagens
§ 27 utgor stod for att etablera ett kommunalt styrelseorgan, ett sa
kallat interkommunalt styre. Endast kommuner och fylkes-
kommuner kan deltaga i interkommunala styren.*®’

Interkommunala styrens kompetens bestdms dels av de allménna
bestdimmelserna i lov om kommuner og fylkeskommuner, dels av
sérskilda dverenskommelser mellan de inblandade kommunerna/
fylkeskommunerna.'® Vid samarbete genom interkommunala styren
bildas en sjalvstandig forvaltningsniva. De kan dock inte utgora
egna rattssubjekt. Foljaktligen kan de inte ha sjalvstandiga
ekonomiska eller andra forpliktelser.'®

Vad géller verksamheter som kommuner/fylkeskommuner
bedriver med stdd av sin allmdnna kompetens, kan driften i princip
fritt lamnas 6ver till interkommunala styren.™® 1 § 27 1 st. anges
emellertid att interkommunala styren endast kan ges kompetens att
"treffe avgjgrelser som angér virksomhetens drift og organisering”,
det vill s&ga beslut av ekonomisk och administrativ karaktér.
Mojligheterna att Gverlata uppgifter begransas ytterligare av att
interkommunala styren inte &r sjalvstandiga rattssubjekt.!*

Vad galler verksamheter som regleras genom speciallagstiftning
rader daremot motsatt presumtion; drift av sddan verksamhet kan
endast Overlatas om lagstiftningen i fraga uttryckligen eller under-

106 Se Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overd och Harald Hove s. 75 f. Jfr St.meld. nr.31 2000-
2001 s. 24.

107 Se Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overa och Harald Hove s. 242 f. samt Oddvar Overd och
Jan Fridthjof Bernt s. 193 f.

108 Se NOU 2000:22 avsnitt 4.6.1 samt Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Over& och Harald Hove
s. 243 f. Jfr Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overd och Harald Hove s. 249 ff. samt Oddvar
Overd och Jan Fridthjof Bernt s. 198 ff. angdende lagens krav pa vad éverenskommelsen
mellan de inblandade kommunerna skall innehalla.

109 Se Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Over& och Harald Hove s. 244 samt Oddvar
Overa och Jan Fridthjof Bernt s. 190 f. Jfr NOU 2000:22 avsnitt 4.6.1.

110 3fr NOU 1995:17 avsnitt 7.3.6.

111 ge Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overa och Harald Hove s. 247 samt Oddvar Overa och
Jan Fridthjof Bernt s. 196.
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forstatt tillater det. Uppgifter som kan overlatas till privata ratts-
subjekt kan sjalvfallet aven Gverlatas till interkommunala styren.**?

Huvudregeln dr att interkommunala styren inte kan tilldelas
kompetens att fatta beslut som griper in i enskildas handlingsfrihet
eller aganderétt. Enligt allménna principer kan norska kommuner/
fylkeskommuner endast delegera myndighetsutévning och
normgivningsmakt till organ som underkastas deras instruktions-
och overprovningsmyndighet. 1 praktiken saknas mojlighet att
underkasta  interkommunala  styren  sddan  myndighet.’®
Forhdllandet mellan de samarbetande kommunerna/fylkes-
kommunerna och det interkommunala styret &r nadrmast ett
privatrattsligt fullmaktsforhallande.'* Kommuner och fylkes-
kommuner kan varken Overlata kompetens eller ansvar.'® Inter-
kommunala styren kan d&rfor endast ges kompetens att fatta
ingripande beslut angdende en begransad krets uppgifter. Dessa ar
dels uppgifter som kan overlatas helt fritt till privata rattssubjekt,
dels beslut som &r gynnande for enskilda och som endast medfor
begransade ekonomiska konsekvenser fér  kommunerna/
fylkeskommunerna, dels interna uppgifter som personaldrenden
och liknande.'*

I princip skall interkommunalt samarbete baseras pa frivillighet.
Det finns dock vissa lagstadganden som foreskriver samarbete
kring vissa uppgifter eller som medfor att samarbete kan pabjudas
av statliga myndigheter.'” Flertalet av dessa stadganden anvands
dock sillan.® Principen om frivillighet innebar ocksa att alla
deltagare skall vara eniga om hur samarbetet skall ske. Detta
hindrar emellertid inte att det i Overenskommelsen mellan de
inblandade  kommunerna/fylkeskommunerna kan fdoras in
bestammelser om att majoritetsbeslut skall binda minoriteter.'*

Sammantaget kan konstateras att inrattande av interkommunala
styren inte mojliggor nagon delegation av forvaltningsmyndighet i
vanlig bemdrkelse, utan snarare kan ses som ett alternativ till andra

112 Se Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overa och Harald Hove s. 247 f. samt Oddvar Overa och
Jan Fridthjof Bernt s. 197. Jfr NOU 1995:17 avsnitt 7.3.5.

113 Se Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overa och Harald Hove s. 248.

114 Se Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overa och Harald Hove s. 244 och 246 samt
Oddvar Overa och Jan Fridthjof Bernt s. 195.

15 Se Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overd och Harald Hove s. 248 samt Oddvar
Overa och Jan Fridthjof Bernt s. 197.

116 5e Oddvar Overa och Jan Fridthjof Bernt s. 197 f.

17 Se NOU 2000:22 avsnitt 4.6.1, Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overa och Harald
Hove s. 248 f. samt Oddvar Overa och Jan Fridthjof Bernt s. 198.

118 Se NOU 2000:22 avsnitt 4.6.1.

119Se NOU 2000:22 avsnitt 4.6.1.
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associationsformer.'® Interkommunala styren motsvarar darfor inte
helt de svenska kommunalférbunden.® Som nedan kommer att
framgd, har norska kommuner och fylkeskommuner inte heller
nagon annan mojlighet att samarbeta i former som svarar mot
svenska kommunalférbund.'?

Samarbete i form av interkommunala styren var tidigare mycket
vanligt forekommande.'” Relativt nyligen infordes dock sarskild
lagstiftning om interkommunala bolag. Denna lagstiftning torde
medfora att bruket av interkommunala styren minskar avsevart.**

Interkommunala bolag utan ansvarsbegransningar

Lov om interkommunale selskaper av 29. januar 1999 nr. 6 reglerar
samarbete i form av interkommunala bolag i vilka inte alla deldgare
har begrénsat ansvar, det vill sdga bolag som motsvarar svenska
handelsbolag och kommanditbolag. Enligt denna lag maste alla
deldgare i sddana interkommunala bolag vara eller kontrolleras av
kommuner eller fylkeskommuner (8 1). Samtidigt som lagen
inférdes, forbjods kommuner vara deltagare i vanliga handels- och
kommanditbolag.'®

Bolag som bildats enligt denna lag ar egna rattssubjekt. Lagen ar i
forsta hand utformad fér verksamheter som har egna intékter och
som har storre eller mindre drag av ndringsverksamhet. Formellt
sett finns dock inte ndgot hinder mot att interkommunala bolag
utnyttjas for samarbete kring mer traditionella forvaltnings-
uppgifter.’”® Liksom vid interkommunala styren &r emellertid
huvudregeln att kommuner och fylkeskommuner inte utan lagstod
kan Overlata uppgifter som alaggs dem enligt speciallagstiftning.

120 Se Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overd och Harald Hove s. 246 samt Oddvar
Overa och Jan Fridthjof Bernt s. 194,

121 Se Karl Gunnar Sanda s. 47 och St.prp. nr. 82 2000-2001 s. 173.

12 Mojligheten av att infora nagot slags samarbetsform som motsvarar de 6vriga
nordiska I&ndernas kommunalforbund forefaller dock ha diskuterats, jfr St.prp. nr.
82 2000-2001. s. 22.

122 Se NOU 2000:22 avsnitt 4.6.1.

124 Se Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Over& och Harald Hove s. 244 ff. samt Oddvar
Overa och Jan Fridthjof Bernt s. 190 f.

125 | ov 21. juni 1985 nr. 83 om ansvarlige selskaper og kommandittselskaper
(Selskapsloven) § 1-1 nr. 5.

126 Se NOU 2000:22 avsnitt 4.6.1 och Ot.prp. nr. 18 1999-2000 avsnitt 4.1.2.
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Interkommunala aktiebolag

Kommunalt och fylkeskommunalt samarbete kan &ven ske i form
av aktiebolag. Den verksamhet som kommunala/fylkeskommunala
aktiebolag utévar anses inte vara kommunal/fylkeskommunal
verksamhet. Sadana bolag regleras darfor av de vanliga
bestdimmelserna i aktiebolagslagen. Kommunallagen reglerar endast
kommunala/fylkeskommunala beslut om hur kommunen/
fylkeskommunen skall utdva sin Aagarstallning i bolagen.”
Kommunerna och fylkeskommunerna har samma mdjligheter att
overlata uppgifter till aktiebolag som till tidigare nidmnda
samarbetsorgan. | forsta hand antas dock ndringsverksamhet
komma i fraga.

Samarbete utan gemensamt styrelseorgan

Om samarbetsprojekt genomfors utan nagot gemensamt styrelse-
organ — till exempel vid kop av tjanster — krévs enligt norsk ratt
inte nagot sarskilt lagstod eller nagon sarskild organisationsform.
Parternas forhallande regleras da helt av det avtal de ingatt.*”®

For nérvarande kan reglerna om mervérdesskatt medfora att
samarbete utan gemensamt styrelseorgan missgynnas jamfort med
samarbete i mer organiserade former. Nyligen tillsattes dock en
utredning for att undersoka om mer neutrala regler kan inforas.'®

127 Se Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Overd och Harald Hove s. 240 samt Oddvar
Overa och Jan Fridthjof Bernt s. 191.

128 Se NOU 2000:22 avsnitt 4.6.1 samt Jan Fridthjof Bernt, Oddvar Over& och
Harald Hove s. 243.

128 Finansdepartementet, pressmeddelande nr 02/200
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Kommunala samverkansformer m.m. |
Danmark och i Norge — Del 2

P4 uppdrag av Granskommunutredningen (Ju 2001:05) har
genomforts en Kartlaggning av géllande ratt betraffande
kommunala samverkansformer i Danmark och i Norge.

Uppdraget innefattade foljande delar:

1. en beskrivning av om Danmark och Norge kan inga
gransoverskridande samarbeten i ndgon organisatorisk form
och vilka uppgifter som da kan bli foremal for ett dylikt
samarbete.

2. en beskrivning av vilka ramar som géllande rétt stéller upp for
hur ett granséverskridande samarbete i Danmark och i Norge
eller hur omfattande eventuella grundlagséndringar som kravs
for att ett dylikt samarbete skall fa ske.

P& grund av det nara sambandet mellan uppdragets delar, kommer
inte ndgon uppdelning att goras i den fortsatta framstallningen.

Danmark

Enligt den danska grundlagen ar det regeringen som har hand om
utrikespolitiken (8 19). Danska kommuner har darfor inte nagon
kompetens inom det utrikespolitiska omradet; de far inte gora
nagot som har utrikespolitiskt syfte."® Visserligen har det papekats
att detta forbud i praktiken inte har kunnat uppratthallas helt strikt
och att kommunerna far gora icke-bindande utrikespolitiska
uttalanden.”™ Forbudet innebar emellertid &anda en viss
inskrdnkning av kommunernas mojligheter att agera Over
statsgrénser. Modjligheterna till kommunalt grénsoverskridande

1%0 Se Garde och Mathiassen s. 39, Gerd Battrup s. 77, Mogens Heide-Jgrgensen s.
265 och Erik Harder s. 109 f.
131 Se Mogens Heide-Jargensen s. 265 f.
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samarbete begrdnsas vidare av allmdnna kommunalrattsliga
principer. Har kan sérskilt ndmnas lokaliseringsprincipen, som
innebdr att kommunernas verksamhet i allmdnhet skall ha
anknytning till deras territorium.**

Ovanstaende begransningar har dock inte hindrat en okande
internationell orientering hos de danska kommunerna.*® Salunda ar
det accepterat att danska kommuner ingdr vanortsavtal med
utlandska kommuner och att de aven tar pa sig utgifter som
sammanhanger med sddana avtal.* Avtalen far dock inte utgora
nagot stallningstagande angaende andra landers politiska system.*®
Vid sidan av vénortsavtalen har det &ven etableras mer omfattande
samarbete.'*

Danmark har ratificerat Overenskommelsen mellan Danmark,
Finland, Norge och Sverige om kommunalt samarbete 6ver
nordiska riksgranser,’” samt en europeisk ramkonvention om
samarbete Over riksgranserna mellan lokala och regionala
samhallsorgan.’*® Dessa konventioner innebér en allmén folkrattslig
skyldighet att inta en positiv hallning tillgransoverskridande
kommunalt samarbete."®® Konventionerna innehéller dock inte
nagra precisa bestammelser om kommunal kompetens att
samarbeta 6ver statsgranser. Danmark har varken skrivit under eller
ratificerat den europeiska konventionens tva tillaggsprotokoll, vilka
innebar mer preciserade forpliktelser.

Pa 1970-talet uttalades, i samband med utarbetandet av den
nordiska samarbetskonventionen, att den da gallande allméanna
kommunallagen — Styrelseloven — inte tog stéllning till i vilken
utstrdckning avtal om samarbete med utlandska kommuner var
tillaitna."® Det konstaterades att nordiskt kommunalt samarbete
visserligen dgt rum lange, men att det skett genom vanskapsavtal
och liknande icke-bindande avtal. Darfér hade varken laglighets-
eller tillsynsproblem uppkommit. Vidare anfordes att Styrelseloven
inte ansetts hindra de samarbetsformer som dittills férekommit
over Oresund. S&lunda hade det inte funnits grund att formoda att
Styrelseloven stallt upp nagot generellt hinder mot granséver-

12 Angdende den allminna kommunala kompetensen se den tidigare
kartlaggningen av kommunala samverkansformer m.m. i Danmark och i Norge.

133 Se Gerd Battrup s. 78.

1% Se Mogens Heide-Jargensen s. 265 och Erik Harder s. 111.

1% Se Gerd Battrup s. 77 f. Jfr Mogens Heide-Jgrgensen s. 266 och Erik Harder s. 111.

13 Se Gerd Battrup s. 78, Amtsradsforeningen, och Council of Europe apendix 1.
37 Torshavn den 26 maj 1977, SO 1978:1.

1%8 Madrid den 21 maj 1980, ETC 106, SO 1981:23.

1% Se Vilhelm Persson avsnitt 2.3.

140Se NU 1973:1s. 111 f. och NU 1976:10 s. 15.
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skridande avtal. Det framhdlls dock att kommunerna inte fick
overlata tillsynsbefogenheter till organ i det andra landet. Detta
medforde att avtal som innebar en begrdnsning av kommuners
befogenhet enligt Styrelseloven, kravde tillsynsmyndighetens
godkannande. Om ovanstéaende forutsittningar uppfylldes ansags
Styrelseloven inte hindra etablering av samarbetsprojekt, &ven om
de organiserades i form av i bolag eller sadana bolagsliknande
former som etablerats dver Oresund. Slutligen betonades dock att
lagstiftningen inte tillat att granséverskridande kommunala organ
fick ratt att bedriva myndighetsutbvning som enligt dansk lag
ankom pa dansk myndighet.

Nagon nyare litteratur som direkt behandlar danska kommuners
kompetens att samarbeta Over statsgranser forefaller inte finnas.
Enligt upplysningar som inhamtats fran det danska Indenrigs-
ministeriet, forefaller emellertid beskrivningarna av rattslaget fran
1970-talet i princip fortfarande vara aktuella.!* De danska
kommunernas kompetens beskrevs som att de har stor frihet att
samarbeta Gver statsgranser, sa lange inte samarbetet innefattar
kompetensoverforing.'*

Det tycks inte heller ha diskuterats om det skulle strida mot den
danska grundlagen att utvidga danska kommuners kompetens sa att
de far mojlighet att samarbeta i form av gransoverskridande
kommunalférbund. Vissa doktrinuttalanden tyder visserligen pa att
de danska grundlagsreglerna om Overlatelse av uppgifter till
internationella organisationer (Grundloven § 20, motsv. 10 kap. 5 §
regeringsformen) skulle kunna tillampas pa kommunalt
gransoverskridande samarbete. Sdlunda har uttalats att reglerna ar
tillampliga dven vid bilateralt samarbete, &ven om samarbetsavtalen
galler overlatelse av uppgifter som omfattas av den kommunala
sjalvstyrelsen, och aven om uppgifter 6verlats till organ som inte &r
underordnade statsmakterna.’*®* Om ovannamnda grundlags-
bestdmmelser &r tillampliga forefaller den danska grundlagen kunna
tillata att danska kommuner ges kompetens att samarbeta i form av
gransoverskridande kommunalférbund.

Véardet av ovanndmnda doktrinuttalanden &r dock osékert
eftersom de inte direkt tagit sikte pa kommunalt grans-
Overskridande samarbete. Vid kontakterna med Inrigsministeriet

141 Telefonsamtal, Helle Bo Larsen, 2002-04-04.

142 Se dven Indenrigsministeriet, Economic division, Answer to the questionnaire
on Local Democracy [fran Council of Europe, Sectretary General’s Monitoring
Unit], J.nr. 2000/1590-11, s. 4.

143 Se Jens Hartig Danielsen s. 51, 53 och 70 f. med vidare hanvisningar.
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framkom vidare att det ansags mindre troligt att det skulle vara
mojligt att anvanda grundlagens regler Gverlatelse av uppgifter till
internationella organisationer. Aven i Ovrigt ansdgs det nagot
osékert huruvida en utvidgning av den kommunala kompetensen
skulle krava en grundlagsiandring. Troligen skulle dock en sadan
andring vara nddvandig. Emellertid poangterades att rattslaget var
mycket osdkert och att Inrigsministeriet inte haft anledning att
undersoka rattsfragorna narmare, eftersom kommunerna inte har
fort fram 6nskemal om att fa utvidgad kompetens.

Sammanfattningsvis kan sdgas att danska kommuner har ganska
stor frihet att ingd samarbetsoverenskommelser med utlandska
kommuner. Sadana Gverenskommelser kan aven resultera i att
gemensamma organ upprattas. Bortsett fran allmanna kommunala
principer och eventuella bestdmmelser i kommunernas special-
kompetens, finns i princip inte nagra begransningar vad galler
amnesomraden som kan bli foremal for samarbete. De danska
kommunerna far dock enligt nuvarande lagstiftning inte Gverlata
nagon offentlig kompetens till gemensamma organ. Darfor kan
endast privatrattsliga organisationsformer komma i fraga. Det
forefaller osékert huruvida den kommunala kompetensen skulle
kunna utvidgas utan andringar i den danska grundlagen.

Norge

Aven de norska kommunerna & bundna av allmanna
kommunalréttsliga principer for sitt agerande. Jamfort med svenska
och danska kommuner &r de norska kommunernas kompetens inte
lika territoriellt avgriansad.'* Vidare forefaller de norska
kommunerna ha nagot storre spelrum angaende utrikespolitiska
fragor. Visserligen har inte heller norska kommuner nagon
utrikespolitisk kompetens. Men de formodas ha mojlighet att agera
utanfor sitt territorium aven i politiskt kontroversiella fragor och
dven om de norska utrikesdepartementet kanske upplever
agerandet som obehagligt.'*

| likhet med Danmark & Norge bundet av saval
Overenskommelsen mellan Danmark, Finland, Norge och Sverige
om kommunalt samarbete 6ver nordiska riksgréanser, som den
europeiska ramkonvention om samarbete over riksgranserna mellan
lokala och regionala samhallsorgan. Norge ar darfor forpliktigat att

144 Jfr Bernt, Jan Fridthjof, Overd, Oddvar och Hove, Harald s. 80 ff. och 99 f.
15 Se Bernt, Jan Fridthjof, Overa, Oddvar och Hove, Harald s. 98 ff.
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ha positiv grundsyn angdende kommunalt gransoverskridande
samarbete. Inte heller Norge har emellertid vare sig skrivit under
eller ratificerat de bada — mer forpliktigande — tillaiggsprotokollen
till den europeiska ramkonventionen. | detta sammanhang kan &ven
namnas avtalet mellan Danmark, Finland, Norge och Sverige om
samarbete Over territorialgranserna i syfte att vid olyckshandelser
hindra eller begrénsa skador pa manniskor eller egendom eller i
miljon.** Inom ramen for detta avtal har det slutits en rad
granskommunala dverenskommelser om réddningstjdnstsamarbete
utmed den svensk-norska gransen.

Infor den nordiska samarbetskonventionen uttalades att norsk
kommunallagstiftning inte tillat att kompetens att fatta beslut som
var bindande for kommunerna Overldts vid samarbete med
utlandska kommuner. Sa ldnge beslutskompetens inte gavs till
nagot gemensamt organ, utgjorde dock inte norsk kommunal-
lagstiftning nagot hinder for samarbete Over riksgranser.
Visserligen framholls att vissa samarbetsavtal med ekonomiska
ataganden enligt norsk ratt kraver statligt godkannande, men
samtidigt anfordes att det i allmanhet inte skulle medfora nagra
sdrskilda problem att samarbetskommunen var utlandsk.*’

Sedan dessa uttalanden gjordes forefaller norska kommuners
kompetens att samarbeta Gver statsgranser endast ha kommenterats
en gang. Den norska regeringen framholl i en proposition att det
inte var lampligt att ge norska kommuner mojlighet att inga
samarbete i form av europeiska intressegrupper, eftersom
kommunerna i sa fall skulle fa obegransat ekonomiskt ansvar for
intressegruppernas verksamhet.™® | ovrigt tycks frdgor om
gransoverskridande kommunalt samarbete pa senare tid inte ha
behandlats i offentligt tryck eller doktrin. Det tycks inte heller ha
forekommit nagon diskussion kring kommunala aspekter av den
norska grundlagens bestammelser om &verlatelse av uppgifter till
internationella organisationer (Grundloven § 93).

Kontakter med norska Kommunal- og regionaldepartementet
har emellertid givit vid handen att uttalandena som gjordes i
samband med den nordiska samarbetskonventionen &ven vad géller
norsk ratt i princip forefaller vara aktuella.*® Vid kontakterna
framholls att de norska kommunernas kompetens att samarbeta

16 SO 1991:50. For oversiktlig information om det nordiska samarbetet se
Raddningsverkets internationella arbete. Del | s 15 ff.

1478e NU 1973:1s. 124 f. och NU 1976:10 s. 15

148 Ot. prp. nr. 53 (1997-98) Om lov om interkommunale selskaper og lov om endringer i
kommuneloven m.m. (kommunalt og fylkeskommunalt foretak) s. 53 f.

149 E-post fran Nina Britt Berge den 3 och 18 april 2002.
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over statsgranserna till stor del ar beroende av vilka sakfragor
samarbetet géller; i princip avgérs kommunernas kompetens
genom en tolkning av den relevanta speciallagstiftningen. Denna &r
dock knappast utformad med tanke pa gransoverskridande
samarbete, vilket gor det svart att ge sékra svar. Vidare papekades
att norska kommuner dver huvud taget inte i egentlig mening kan
overlata sina uppgifter till ndgon annan kommun, vare sig norsk
eller utlandsk.”® Uppgifter kan limnas bort pa entreprenad och
liknande, men kompetensen i sig kan inte overlatas. Slutligen
framkom att det inte hade forts ndgon diskussion om mdijlig-
heterna att tillampa grundlagens bestimmelser om Overlatelse av
uppgifter till internationella organisationer. Kommunal- og
regionaldepartementet hade darfor inte haft anledning att
undersotka bestdammelsernas tillamplighet.

Sammanfattningsvis kan konstateras att norska kommuner torde
ha vissa mojligheter att inratta samarbete i form av grans-
kommunala privatrattsliga inrdattningar. Kompetensen att
samarbeta begransas dock av speciallagstiftning som inte utformats
med tanke pa gransoverskridande samarbete. Vidare finns inte
nagon mojlighet att 6verlata ndgon bindande beslutskompetens till
gemensamma organ. | vad man en utvidgning av_kommunernas
kompetens kréver grundlagsandringar dr osékert.
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1 Uppsatsens forutsattningar
11 Inledning

Idag pagar en mangd olika samarbeten Gver nationsgranser men
statliga aktorer ar inte langre ensamma om att bedriva verksamhet
av det hdr slaget. P4 lokal och regional nivd véxer nya
gransoverskridande samarbeten och samarbetsformer fram i allt
hogre takt, inte minst tack vare EUs intentioner att skapa ett
integrerat Europa, och de mojligheter som uppstar genom detta.
Den europeiska kommissionen anser att det grdnsoéverskridande
samarbetet som sker pa regional och lokal niva direkt bidrar till en
Okad integration inom EU och ett praktiskt forverkligande av EUs
malsittning om ett ”medborgarnas Europa”. Darfér menar
kommissionen att det &r viktigt att stimulera och stddja dessa
samarbeten och skapa béttre forutsittningar for dem.! I samband
med att nya samarbeten skapas med aktorer fran olika nivaer
uppkommer fragor om befogenhet och lampliga samarbets-
strukturer. AEBR (Association of European Border Regions)
konstaterar i sin rapport “Transeuropean Co-operation between
Territorial Authorities — New challenges and future steps necessary
to improve co-operation” fran oktober 2001, att frivilliga bilaterala
eller multilaterala samarbeten mellan regionala myndigheter kan
anses vara en kompletterande form av nationella utrikesrelationer.?
Grénsoverskridande samarbeten mellan lokala och regionala
aktorer kan anda inte betraktas som kopior i mindre skala av
géllande nationell politik, utan de driver en ”sui generis”-politik (en
politik i sitt eget slag) med nya kvaliteter samt andra arbetsmetoder
och verksamhetsformer.® Dessa nya former av samarbete kraver
dven nya satt att strukturera verksamheten, och i vissa fall &ven en
justering av det existerande juridiska ramverket. | arbetet med att
utveckla det gransoverskridande samarbetet som utférs av regionala
och lokala myndigheter 6ver nationsgranser mellan medlemsstater
inom EU, kan det vara till stor hjalp att studera liknande
samarbeten inom andra delar av den europeiska unionen och ta del

! Association of European Border Regions (AEBR), Transeuropean Co-operation between
Territorial Authorities - New challenges and future steps necessary to improve co-operation,
2001, s.18.

2 Association of European Border Regions r en intresseorganisation for gransregioner i
Europa. Ar 2000 bestod organisationen av 60 medlemsregioner. Se dven hemsidan fér AEBR:
http://www.aebr-ageg.de/agegbr/htm/abframex.htm och Grénsregionala samarbetsformer i
Europa, s. 31, Ds 1993:86.

8 AEBR, Transeuropean Co-operation between Territorial Authorities - New challenges and
future steps necessary to improve co-operation, 2001, s.18.
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av de losningar de har anvant sig av dar, for att uppna ett
vélfungerande samarbete.

1.2 Problembakgrund

Rapporten har tillkommit pd uppdrag av Granskommun-
utredningen (Ju 2001:05), som pa uppdrag av Justitiedepartementet
utreder samarbete dver den svensk-finska gransen. Granskommun-
utredningen vill att rapporten skall ge exempel pa samarbetsformer
fran andra gransomraden inom den europeiska unionen.

For mig é&r grénsoverskridande samarbeten intressanta och
relevanta eftersom jag ar fodd och uppvuxen i Haparanda, pa
gransen till Torned i Finland. Dér har jag upplevt hur grinsen
snarare sammanfor &n separerar de bada stiderna och hur det
dagliga livet pa den ena sidan gransen paverkas av vad som sker pa
den andra sidan. | Haparanda och Tornea har samarbete alltid varit
en del av vardagen, men det finns 4nnu manga aspekter av den
nationella grdnsen som &r hdmmande for samverkan. Darfor behovs
en utveckling av formen for det existerande samarbetet. Exempel
pa gransoverskridande samarbeten fran olika delar av EU visar att
det & med hjalp av en lamplig strukturell samarbetsform som
samarbetet mellan Haparanda och Torned och mellan andra
liknande orter kan na langre och innefatta allt fler delar av
medborgarnas dagliga liv. Dessutom kan en utveckling av det
institutionella samarbetet effektivisera och underldtta utforandet av
samarbetsatgarder. Ett utvecklat samarbete ar ocksa en viktig del av
den europeiska integrationen och ett steg mot ett Europa dér
nationsgranser inte langre kommer att upplevas som hinder for
samverkan, utan som Kallor till mojligheter for en bredare
kommunal och regional verksamhet.

1.3 Problemformulering

I min uppsats skall jag forsoka svara pa fragor som:

- Hur ser olika former av decentraliserade grénsdverskridande
samarbeten ut inom EU idag? Forekommer det offentlig-
rattsliga decentraliserade samarbetsformer Gver nationsgrénser
inom EU? Om offentligrattsliga samarbeten férekommer, vilka
lagar &r da tillampliga och pa vilket sitt kan samarbetsorganets
beslut dverklagas?
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- Vilka losningar har varit framgangsrika vad géller gemensam
forvaltning Over statsgranser mellan regionala och lokala
myndigheter, och varfor?

- Inom vilka sakomradden samarbetar lokala och regionala
myndigheter éver nationsgranser?

- Vilka befogenheter har samarbetsorganen?

14 Syfte

Uppsatsens syfte ar att beskriva olika strukturer for grans-
Overskridande samarbeten mellan lokala och regionala myndigheter
kring den europeiska unionens inre granser, och redovisa resultaten
for dessa. Malet ar att gora en kartlaggning over olika former av
sddana samarbeten. Jag kommer ocksa att ge exempel pa sam-
arbeten som anvénder sig av vissa av de samarbetsstrukturer jag
beskriver. Vidare exemplifierar jag olika sakomrdden som
samarbeten utférs inom och beskriver olika samarbetsorgans
befogenheter.

1.5 Metod

Jag har anvant mig av skrivna kallor, framst tidigare utredningar pa
internationell niva inom amnet, samt information via Internet och
intervjuer. Att jag tillbringade hosten ar 2001 som praktikant pa
North Sweden European Office i Bryssel, Belgien, var till stor hjalp
for mig da jag hade lattare att nd manniskor som arbetar med
gransoverskridande samarbetsfragor i Bryssel. Via dem hade jag
sedan lattare att fa tillgang till relevanta skrivna kallor. Jag har i de
flesta fall anvant mig av kéllorna pa deras originalsprak sa lange det
rort sig om engelska och franska. Oversittningarna i dessa fall har
jag saledes gjort sjalv. Jag &ar ingen Oversittare och det kan
eventuellt mérkas i terminologin.

Jag har valt att intervjua personer som representerar olika
samarbetsorgan direkt, eller som arbetar som representanter for
lokala eller regionala myndigheter. Av den litteratur jag har haft
tillgang till har jag valt att framst anvdnda mig av litteratur som
AEBR gett ut, eftersom de representerar de aktiva gransregionerna
inom EU och & vdl medvetna om forutsattningarna for deras
medlemmar att bedriva verksamhet dver grénser. Anledningen till
mitt urval &r att jag pa det viset anser att jag kommit de objekt jag
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skall kartlagga i uppsatsen narmast. Jag har pa sé vis fatt ett narmast
forstahandsperspektiv pa hur de regionala och lokala myndighet-
erna uppfattar sin situation och vad de anser ar nddvéandigt for att i
framtiden kunna utveckla och forbattra de samarbeten de bedriver.

Mina uppdragsgivare har 6nskat en kartlaggning av radande lage,
varfor jag varit mycket sparsam med egna analyser. Rapporten &r
framfor allt deskriptiv. Naturligtvis speglas valet av kallmaterial av
mitt forfattarskap, men jag har férsokt att vélja de kéllor som enligt
mitt tycke pa béasta satt besvarar fragorna i problemformuleringen
(se ovan 1.3).

1.6 Avgransningar

Uppsatsen kommer inte att beréra gransoverskridande samarbeten
utanfor EU. Inte heller samarbeten mellan aktdrer inom EU som
samarbetar med aktorer utanfor EU, det vill sdga samarbeten vid
EU:s yttre grdnser, kommer att tas upp i den hdr uppsatsen.
Grénsoverskridande samarbeten mellan eller med nordiska l&nder
kommer ocksa att uteslutas da uppdragsgivaren &r intresserad av
exempel fran andra delar av Europa.

Jag kommer inte att ga djupare in pa samarbeten som &gt rum
fore ar 1993. Anledningen till att jag drar en grans vid detta artal, &r
att Anders Osthol d& gjort en utredning at Civildepartementet i
samma dmne, och &mnet darfor fram till 1993 ar utrett.*

Uppsatsen kommer att handla om grénséverskridande
samarbeten, varfor bade interterritoriella och transnationella
samarbeten utesluts.’

P& grund av utrymmesskal kan jag i en sadan har rapport inte
beskriva alla existerande gransoverskridande samarbeten som pagar
kring EU:s inre granser. Jag har inte ens maojlighet att beskriva alla
former for samarbete. Det finns rikligt med rapporter skrivna
tidigare i &mnet, och en mangd samarbeten jag skulle kunna ge
exempel pa. For att avgransa mig har jag valt att beskriva de mest
relevanta samarbetsformerna som visat goda resultat och som
utvecklats ver relativt lang tid. Jag har forsokt att valja att beskriva
vissa sarskilda samarbeten eftersom de ar tydliga exempel pa de
samarbetsformer jag beskriver. Jag har ocksad forsokt att sprida
exemplen till att beskriva samarbeten kring olika gransomraden
inom EU.

4 Gréansregionala samarbetsformer i Europa, Ds 1993:86.
® Se nedan avsnitt 1.7.
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1.7 Terminologi

Jag skall inte narmare definiera de olika administrativa enheterna
jag beror i denna uppsats. Jag vill &nda namna att Europaradet och
EU definierar en gransregion som en offentlig geografisk enhet
direkt under statlig niva och som har en gemensam statsgrans med
en eller flera enheter av samma slag i det angransande landet.®

Det finns redan manga utredningar inom amnet transeuropeiska
samarbeten. Det &r en beteckning for ramverket for alla
internationella samarbeten mellan lokala och regionala myndigheter
i Europa. Ett problem &r att terminologin varierar och tenderar att
bli allt mer diversifierad i takt med fler samarbeten och framfor allt
i takt med fler utredningar, vilket medfor att samarbetena blir svara
att dverblicka. Jag kommer att anvdnda mig av samma terminologi
och Kklassificering av samarbeten som anvénds av AEBR. Det gor
jag for att AEBR, som representanter for gransregioner i Europa,
har en allmén kdnnedom om de gransoverskridande samarbeten
som regionerna deltar i. De har skapat en terminologi och
klassificering som tacker alla de olika formerna for samarbete som
deras medlemmar bedriver. De goér utredningar i &mnet, bland
annat fér Europeiska kommissionen, och AEBR:s terminologi ar
vedertagen inom EU:s institutioner. For att lasaren skall undvika
missforstand vid eventuell jamforelse av denna text med andra,
kommer jag att forklara terminologin lite utférligare nedan.

Transeuropeiska samarbeten kan indelas i fyra underavdelningar :

- Gransoverskridande samarbeten.’

- Interterritoriella samarbeten (kallas i manga sammanhang aven
interregionala samarbeten).®

- Transnationella samarbeten inom omradet utveckling av
europeisk samhallsplanering.’

& Handbook on Transfrontier Co-operation for Local and Regional Authorities in Europe,
2000, 3:e uppl., s. 14, Council of Europe Publishing, Strasbourg. Se den Gréansregionala
samarbetsformer i Europa, Ds 1993:86, s. 15 och 55.

" AEBR, The EU Initiative INTERREG and future developments, 1997, s. 3, samt AEBR,
Transeuropean Co-operation between Territorial Authorities — New challenges and future
steps necessary to improve co-operation, 2001, s. 24.

8 Till interterritoriella samarbeten raknas de mer eller mindre strukturerade bilaterala eller
multilaterala samarbeten som framfor allt etablerats mellan lokala och regionala myndigheter
utan att ndédvandigtvis vara direkt geografiskt angransande. Se dven AEBR, The EU Initiative
INTERREG and future developments, 1997, s. 3-4 och 39-41, samt AEBR, Transeuropean
Co-operation between Territorial Authorities — New challenges and future steps necessary
to improve co-operation, 2001, s. 24 och 26-27.

® Transnationella samarbeten syftar till att frimja en mer integrerad samhallsbyggnad inom
storre och angransande geografiska zoner eller grupperingar av regioner som tacker minst tva
medlemsstater i EU och/eller tredje land som angrénsar till unionen. Se &ven AEBR, The EU
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- Samarbeten inom ramen for europeiska associationer som
etablerats av lokala och regionala myndigheter.*

For denna studie &r det de grédnsoverskridande samarbetena som &r
intressanta. De ager rum mellan tva eller flera administrativa
myndigheter (regionala eller lokala myndigheter) som &ar beldgna i
geografiskt angransande omraden langs en gemensam grans och
som arbetar tillsammans inom daglig verksamhet.

Initiative INTERREG and future developments, 1997, s. 3-5 och 42-43, samt AEBR,
Transeuropean Co-operation between Territorial Authorities — New challenges and future
steps necessary to improve co-operation, 2001, s. 24 och 27.

0 Som en direkt foljd av verksamheten inom de &vriga tre underavdelningarna av
transeuropeiska samarbeten deltar manga lokala och regionala myndigheter som aktiva eller
passiva medlemmar i olika europeiska associationer. Det kan vara storskaliga associationer
som hanterar alla slags fragor rérande lokal och regional styrning och/eller europeisk
integration, eller specifika associationer som representerar medlemmar med gemensamma
geografiska, ekonomiska och sektorspecifika drag. Se &en AEBR, Transeuropean Co-
operation between Territorial Authorities — New challenges and future steps necessary to
improve co-operation, 2001, s. 24 och 27-28.
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2 Motiven for gransoverskridande
samarbete

En statsgrans uppfattas i allminhet som néagot som skiljer
geografiska omraden och manniskor at. Vanligtvis anses den region
och de som bor pa den ena sidan gransen hora till en annan enhet
an regionen och manniskorna pa den andra sidan gransen. Man kan
emellertid uppfatta gransen som nagot som kan forena de boende
pa omse sidor om gransen. Mycket vanligt ar att befolkningen har
en gemensam historia, och att de tillhdrt samma enhet langre
tillbaka i tiden. Nar gransen ses som en mdjlighet kan den utnyttjas
till att bli ndgot utvecklande for regionen. Detta har inneburit att
man borjat samarbeta 6ver gransen och forvandlat den fran ett
atskiljande element till nagot sammanlankande. Det finns dock en
mangd hinder som hor ihop med gransen, som maste Gverkommas
for att ett fruktbart samarbete skall kunna skapas och maximeras.
Europaradet sammanstéller hindren till att besta av fysiska hinder,
tekniska hinder och skattehinder.™ De fysiska hindren ar barridrer
och kontroller som star i vagen for rérligheten mellan angransande
regioner i olika lander, till exempel tullar eller geografiska hinder.
Tekniska hinder ar barridrer som gor att arbetstagare och utvare
av sjalvstandiga yrken och tjanster har svart att utdva verksamhet i
det andra landet liksom hinder for rorligheten av varor och kapital.
Det kan till exempel réra sig om sprakliga barriarer eller olika
miljokrav i landerna pa vissa varor. Skattehindren for gransarbetare
bestar enligt Europarddet i att det inte finns nagot
gemenskapsdirektiv for hur och var de skall beskattas. Det finns
idag bilaterala avtal mellan olika medlemsstater, men landerna har
ibland svart att komma Gverens om principerna for beskattning
géllande arbete utfort i medlemsstater dér arbetaren inte &r
medborgare. Hindren stér i vagen for den europeiska integrationen
som EU strévar efter att genomfora.

Det finns en mangd olika syften med granséverskridande
samarbeten pa lokal och regional niva, men det grundlaggande
motivet for de allra flesta samarbetena &r, som ovan ndmnts, att
gora gransen till nagot som forenar. Mer konkret ar huvudsyftet att
underlatta for det dagliga utbytet 6ver grdnsen. Detta har kunnat
genomfdras med hjélp av inférande av gemensamma aktiviteter

11 Handbook on Transfrontier Co-operation for Local and Regional Authorities in Europe,
2000, s.12.
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Over grénserna inom alla aspekter av det dagliga livet och genom att
skillnader i de politiska strukturerna reducerats for att underlétta
for praktiska relationer 6ver grénser.

De viktigaste negativa effekterna av en gréns, ar enligt Europa-
radet ekonomiska olikheter, kulturella avstand och politiska
sardrag.”” Lyckade samarbeten kan leda till integrerade omraden
som fortfarande delas av statsgrdnser men som i motet av gemen-
samma problem hittar gemensamma lésningar.® Gemensamma
I6sningar kan vara vad som kravs for att effektivt 16sa manga
problem vid grdnserna, som utan samarbete skulle kréva foér mycket
av en part.

Gransomraden ligger i landets periferi, och ofta langt fran
huvudstaden och andra stora stader. Samhdrigheten med en stad
eller region i det andra landet kan darfor bli viktig och den far
gransregionen eller gransstaden att bli en del av en stérre enhet.
Tillsammans representerar regionerna eller staderna pa émse sidor
om gransen fler manniskor och fa en mer betydande roll i sina
relationer till omvarlden. De &r stérre och har lattare att gora sig
horda i sina stravanden efter gemensamma mal.

12 Handbook on Transfrontier Co-operation for Local and Regional Authorities in Europe,
2000, s 10.
BAas.8.
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3 Betydelsen av EU-st6d — interreg

3.1 Allméant

Den europeiska kommissionen anser att det granséverskridande
samarbetet som sker pa regional och lokal niva har en stor
betydelse for den europeiska integrationen och det ar enligt
Kommissionen viktigt att stimulera och stodja detta.’* Ett satt, och
det mest framgangsrika sattet att starka och stimulera granscver-
skridande samarbeten inom EU och skapa nya samarbeten, &r
genom INTERREG-programmet. Det startades 1990 och for
narvarande pagar den tredje programperioden, ar 2000-2006, som
dérav kallas INTERREG I1l. Programmet &r finansierat av den
Europeiska Regionala Utvecklingsfonden. | kommissionens
riktlinjer fér den andra programperioden for INTERREG 1994-
1999, uppmuntrades medlemsstaterna och regionerna att gora
integrerade program géllande och att etablera gemensamma
institutionella strukturer.” Dessa riktlinjer har atminstone bidragit
till en forbattring av koordinationen av att gbra programmen
géllande och forvalta dem.*®

Varje programperiod har vissa séarskilda sakomraden som betonas
mer och den nuvarande tredje fasen &r utformad till att stirka
ekonomisk och social sammanhaéllning inom hela EU. Detta skall
astadkommas genom att stodja den balanserade utvecklingen av de
berérda omradena med hjélp av granséverskridande, transnationella
och interregionala samarbeten. Speciellt fokuseras det pa att
integrera avlagsna regioner och sadana med yttre grans mot
kandidatlander.

Interreg 111 delas in i tre olika inriktningar; A, B och C, dar A
riktar sig mot gransoverskridande samarbeten och darfér ar den
intressanta inriktningen for denna studie.

3.2 Inriktning A

Syftet med INTERREG Il A d&r att stodja gransoverskridande
samarbeten mellan angransande regioner med malet att utveckla

14 AEBR, Practical Guide to Cross-border Cooperation, 2000, 3:e uppl., s. A4 38.

15 http://www.inforegio.cec.eu.int/dg16 en.htm

16 AEBR, Transeuropean Co-operation between Territorial Authorities — New challenges
and future steps necessary to improve co-operation, 2001, s. 81.
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gransoverskridande sociala och ekonomiska centra genom gemen-
samma utvecklingsstrategier."’

Tillsammans med de nationella statistiska instituten har
Eurostat, som ar den europeiska unionens statistiska byra,
identifierat regionala enheter som kallas NUTS (Nomenclature of
Territorial Units of Statistics). Det finns tre nivder av NUTS-
regioner och till den tredje nivan; NUTS IIl, hor mindre
administrativa enheter som svenska l&n och motsvarande enheter i
andra medlemsstater. Omraden som anses lampliga for att fa stod
fran INTERREG 111 A & NUTS Il omraden som &r belagna langs
EU:s inre och yttre granser samt vissa NUTS Il maritima
omraden.*®

Eftersom den tredje programperioden fortfarande kan anses vara
i en inledningsfas ar det svart att dra nagra slutsatser av denna, men
AEBR har summerat de 6vergripande organisatoriska aspekterna av
programutveckling och forvaltning under INTERREG 11 A. Vad
ror programutveckling hade tva tredjedelar av de interna
landgrénserna utvecklat granséverskridande strategier och program
av i huvudsak regionala och lokala partner. Det samma gallde en
ungefar lika stor del av interna maritima program. De allra flesta
gransomraden hade gransoverskridande strukturer pa regional och
lokal niva men dessa varierade mycket géllande form och kapacitet.
Géllande kapacitet och erfarenhet var strukturerna for de inre
landsgranserna de mest utvecklade. Inom tva tredjedelar av dessa
omraden spelade regionala och lokala gransoverskridande
strukturer en viktig roll rorande grénsoverskridande strategier och
programutveckling liksom i forvaltandet av INTERREG Il A.
Detta géllde ocksd for ungefar hélften av de inre maritima
programmen. Néar det géller den ekonomiska foérvaltningen fanns
en hog grad av integration i 6ver hélften av programmen som gallde
de inre landsgranserna och i en tredjedel av de inre maritima
programmen, da dessa hade ett gemensamt bankkonto for EU-
stod. ™

I samband med INTERREG Il A introducerades 1994 ocksa ett
nytt gemenskapsinitiativ som gallde sérskilt for Nordirland och de

17 AEBR, Practical Guide to Cross-border Cooperation, 2000, s. A4 40.

18 Det finns ocksa vissa undantag som kan fa stodfinansiering. Det galler NUTS I11-omréden
som angransar till de ovan namnda omradena och omréaden som inte Klassificeras som NUTS
111 men som ligger inom en region med NUTS 111 omréden belagna lings en gréns eller en
region dar sddana omrdden gransar till varandra langs granserna. Se
http://europa.eu.int/comm/regional_policy/interreg3/abc/voleta_en.htm

1 AEBR, Transeuropean Co-operation between Territorial Authorities — New challenges
and future steps necessary to improve co-operation, 2001, s. 83.
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angransande regionerna i Irland. Det hette "The Special Support
Programme for Peace and Reconciliation” (PEACE-Programmet)
och innefattade program for granséverskridande utveckling.
Metoderna for programmets implementering var mycket
decentraliserade.”

2 AEBR, Transeuropean Co-operation between Territorial Authorities — New challenges
and future steps necessary to improve co-operation, 2001, s. 83.
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4 Samarbetsformer
4.1 Allmant

Samarbeten mellan regionala myndigheter karakteriseras av en
avsevard komplexitet. Flertalet grundar sig pa formella Gverens-
kommelser slutna pa bilateral eller multilateral nivd. Manga har
ocksa sin grund i mindre formella Gverenskommelser slutna mellan
de regionala eller lokala myndigheterna sjalva.

4.2 De grundlaggande ramverken

AEBR beskriver i sin rapport tva kategorier av initiativ som framjar
transeuropeiskt samarbete.

1. Instrument som syftar till att skapa ett lampligt juridiskt
ramverk for samarbete mellan regionala och lokala myndigheter i
Europa.*

Manga av dessa instrument har skapats pa europeisk niva
(Europeiska radet) eller gemenskapsniva, men de flesta har skapats
nationer emellan eller direkt mellan regionala och lokala
myndigheter.

Det finns en stor variation av juridiska instrument med syfte att
mojliggora och forenkla granséverskridande samarbete eller for att
skapa bestdende strukturer och gemensamma projekt for grans-
Overskridande samarbete. De vanligaste &r ramverksavtal som
slutits mellan vissa lander eller konventioner skapade pa
internationell nivd.?? De kan ocksd vara bilaterala eller trilaterala
Overenskommelser och protokoll mellan nationer. Dessa stadgar
statliga samarbeten eller frdmjar gransoéverskridande samarbeten
och grundar sig ofta pad internationella ramverksavtal eller
konventioner.?® Det forekommer dven formella 6verenskommelser,
arbetsprotokoll, konventioner och kontrakt som slutits mellan

2 Al s.32.

22 Exempelvis Helsingforsfordraget; det Nordiska Gverenskommelsen om gransover-
skridande samarbete; Madridkonventionen och det forsta Tilldggsprotokollet utarbetade
inom ramen for Europeiska Radet, se a.a. s. 34 ff.

2 Exempelvis BENELUX konventionen for gransoverskridande samarbete; Isselburg-
Anholt-avtalet mellan Tyskland och Nederldnderna; “Bayonne”-avtalet mellan Frankrike
och Spanien; “Rom-avtalet” mellan Frankrike och Italien; avtalet mellan Osterrike och
Italien; "Karlsruhe”-avtalet mellan Frankrike, Tyskland, Luxemburg och Schweiz, etc, se a.a.
36 ff. Se dven nedan 7.3.1.
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regionala eller lokala myndigheter.* Det finns ocksa andra juridiska
instrument grundade pa gemenskapsratt eller nationell ratt som
underlattar gransoverskridande samarbete pa projektniva.”® Det
finns inget enhetligt juridiskt instrument tillgadngligt idag, som &r
tillampligt i hela Europa for gransoverskridande samarbete pa
projekt- eller strategisk niva.*® Den stora variationen pa juridiska
medel for samarbete forklarar varfor det finns si manga olika
former, strukturer och nivaer for gransoverskridande samarbete
och varfor det utvecklas fler hela tiden. De juridiska instrument for
gransoverskridande samarbeten som anvands idag, har utvecklats i
praktiken.”’

2. Séarskilda finansieringsprojekt som aktivt sttdjer samarbeten
mellan regionala och lokala myndigheter.?

Dessa initiativ har frdmst lanserats inom ramen fér EU:s
strukturfonder och sedan ar 1990 har EU gett ekonomiskt stod till
olika initiativ och program inom gransoverskridande samarbete pa
regional och lokal niva.

De olika stodformerna spelar en viktig roll i skapandet av
samarbeten Over granser pa regional och lokal niva, och for vilken
form dessa anammar. Den forsta och viktigaste stodformen for
gransoverskridande samarbete var och & INTERREG. | AEBR:s
rapport poédngteras att finansieringsinitiativen framst &r impulser
till initiativ som annars skulle ha tagit langre tid att skapa och de
leder till fordjupning och forstarkning av redan existerande
samarbeten®”® Det har dock fran flera héll konstaterats att dessa

2 Exempelvis "Mainz”-6verenskommelsen som slutits mellan de tyska Landerna Norra
Rhine Westphalia och Rhineland Palatinate samt den tysktalande regionen i Belgien och den
belgiska regionen Wallonien; 6verenskommelser och konventioner som leder till grundandet
av en méngd "Euroregioner” och liknande strukturer; protokoll som leder till skapandet av
"Working Communities”; samarbetsavtal eller konventioner ldngs grénserna
Frankrike/Italien, Frankrike/Spanien och Spanien/Portugal, se AEBR, Transeuropean Co-
operation between Territorial Authorities - New challenges and future steps necessary to
improve co-operation, 2001, s. 41 ff. Om Euroregioner och Working Communities, se nedan
4.3.3.1 respektive 4.3.3.3.

% Exempelvis EEIG’s (Europeiska Ekonomiska Intresse Grupperingar); nationell
associationsrétt; instrument under fransk lag som Mixed Economy Companies (= Blandade
Ekonomiska Foretag) eller Public Interest Groupings (= Allménna Intressegrupperingar).
Se AEBR, Transeuropean Co-operation between Territorial Authorities - New challenges
and future steps necessary to improve co-operation, 2001, s. 43 ff. Om EEIG se nedan
4.3.2.1. Om Mixed Economy Companies och Public Interest Groupings se nedan 4.3.2.2.

% Om projekt- och strategisk nivé, se nedan avsnitt 4.3.2. och 4.3.3.

27 Se AEBR, Transeuropean Co-operation between Territorial Authorities - New challenges
and future steps necessary to improve co-operation, 2001, s. 33.

B Aa.s. 46.

2 AEBR, Transeuropean Co-operation between Territorial Authorities - New challenges
and future steps necessary to improve co-operation, 2001, s. 33.
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finansieringsmedel faktiskt ofta lett till skapandet av trans-
europeiska samarbeten som annars férmodligen inte alls kommit
till stand.*

4.3 Kortsiktiga och langsiktiga former for samarbete
4.3.1 Allmant

I AEBR:s rapport identifieras tvd grundlaggande nivaer for
samarbete, for vilka det valts olika organisatoriska arrangemang.
Det ena ar gransoverskridande samarbeten pa strategisk niva,
implementerade genom langsiktigt bestdende strukturer,®* och det
andra ar gransoverskridande samarbeten pa projektniva for
sarskilda andamal, implementerade genom ad hoc-strukturer.*® Av
de samarbeten som idag utfors pa strategisk niva, har majoriteten
sin grund i projektbaserade samarbeten. Det &r naturligt for lokala
eller regionala myndigheter att pabdrja en samarbetsverksamhet
over gransen med ett enstaka projekt inom ett sarskilt omrade. Om
detta visar sig vara framgangsrikt och darmed leder till
forbattringar inom omradet, vacks intresset for fler, liknande
arrangemang inom samma, och aven andra, sakomraden. I samband
med det uppkommer behovet av bestdende strukturer for dessa
samarbeten och de nar da en strategisk niva.

4.3.2  Projektbaserade samarbetsatgarder

Projektbaserade samarbetsatgarder kan dga rum mellan regionala
myndigheter, handelskammare, arbetsgivarorganisationer, fack-
foreningar eller andra grupper som samarbetar med sina partner pa
andra sidan grdnsen. De skapas vanligtvis vid starten for ett
gransoverskridande samarbete och kan vara boérjan pa en
efterfoljande langvarig strategisk form av samarbete. Méanga av
dessa gransoverskridande projekt kan hanteras via redan
existerande organ pa nagon sida av gransen dven om de ofta gynnas
av Overenskommelser om gransdverskridande strukturer for
strategiskt samarbete. Samarbeten pa projektniva kan krava att man

% Intervju i december ar 2001 med Luc De Baere, representant i Bryssel for flamlandska
provinser.

3t AEBR, Transeuropean Co-operation between Territorial Authorities - New challenges
and future steps necessary to improve co-operation, 2001, s. 69. Se dven nedan 4.3.3.

% Aa. s. 85. Se 4ven nedan 4.3.2.
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skapar nya strukturer for granséverskridande samarbete. Det finns
inget enhetligt juridiskt instrument i EU:s medlemsstater for
samarbete pa projektniva dven om det finns vissa instrument som
harstammar fran europeisk ratt eller nationell ratt och fran bilateral
samarbetspraxis som har anvants som mojliga I6sningar.
Samarbetet kan vara ad hoc, grundat pa Gverenskommelser och
sporadiska arbetsgrupper eller pad Overenskommelser péa lokal,
regional eller nationell nivad. Sadana har atgarder for ett sarskilt
syfte (= one-off activities) kan handla om att l6sa sérskilda
problem eller att skapa grénsoverskridande natverk for
informationsutbyte. Detta kan leda till att strukturen blir en
plattform for framjandet av allmént gransdverskridande
samarbete.*

Fo6r nédrvarande finns i EU:s medlemsstater inget sarskilt
overgripande instrument for gransoverskridande samarbete pa
projektniva. Det som finns tillgangligt &r vissa alternativ for att
formellt skapa gransoverskridande strukturer pa projektnivd med
en lamplig juridisk grund. Mellanstatliga ©Gverenskommelser
antingen gallande sarskilda projekt eller med generell natur kan
erbjuda en lamplig juridisk grund, dér de &r tillgdngliga. Det finns
dven instrument, harrérande fran europeisk ratt eller nationell
lagstiftning och fran bilateral samarbetspraxis, som anvants som
mojliga losningar.* Dessa beskriver jag nedan i avsnitten om
Europeiska Ekonomiska Intresse Grupperingar, Public Interest
Groupings, Mixed Economy Companies och Working Groups.

4.3.2.1 Europeisk Ekonomisk Intresse Gruppering, EEIG

Det enda internationella juridiska instrumentet som finns
tillgangligt for granscverskridande samarbete pa projektniva ar
EEIG (Europeisk Ekonomisk Intresse Gruppering) som skapades
under EU-ratt for samarbete inom ekonomisk verksamhet.®
Strukturkraven for en EEIG forutsatter transnationalitet eftersom
den maste bestd av medlemmar fran minst tva EES-
medlemsstater.*® Denna modell ar anpassad for samarbetsinitiativ
av ekonomisk och kommersiell natur och har inte varit sarskilt

3 AEBR, Transeuropean Co-operation between Territorial Authorities - New challenges
and future steps necessary to improve co-operation, 2001, s. 85.

* A.a.s. 86.

% AEBR, Practical Guide to Cross-border Cooperation, 2000, s. B3 87 och 89.

% Den Europeiska Kommissionen, The EEIG: an instrument for transnational cooperation.
A practical handbook for SMEs, 2:a upplagan, s. 9.
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anvandbar for regionala och lokala myndigheter. Det har anda
ibland skapats EEIG som ett instrument for att underlitta
gransoverskridande samarbete inom béade den privata och den
offentliga sfaren.*” En EEIG kan jamféras med ett partnerskap
eftersom deras medlemmar har ett solidariskt ansvar for skulder.
Grupperingen har dven manga drag som liknar den vid ett foretag;
den kan agera i sitt eget namn genom en manager/chef som inte
nodvéandigtvis behdver vara en medlem, enligt de regler som
allmént géller for kapitalbolag. Det transnationella draget hos en
EEIG ger den en fordel gentemot nationella grupperingar,
eftersom den har ett likformigt juridiskt ramverk som i stort ar
oberoende av de olika nationella juridiska systemen i EU. Denna
juridiska neutralitet gor att samarbetsparterna ar jamlika, vilket ar
mycket viktigt for att komma Over radslan for att den ena parten
har fordel av att arbeta i mer vilkand juridisk omgivning.® En
EEIG kan bildas av foretag i alla storlekar, fran sma och medelstora
foretag till stora multinationella foretag och av andra juridiska
organ under privat eller offentlig ratt, som exempelvis lokala
myndigheter, handelskammare, forskningscenter och universitet.
Forutsdttningen &r att deras verksamhet eller en av deras verk-
samheter kan betraktas som ekonomisk, dven om det ekonomiska
inslaget & minimalt eller indirekt.

En EEIG har en enkel formell struktur som i stort bara
innefattar ett skrivet kontrakt (vilket inte behdver skrivas under
infér en notarie) och registrering hos lamplig myndighet i det land
dar grupperingen har sin officiella adress. Till skillnad fran bolag
under nationell lag kan en EEIG byta officiell adress till ett annat
land utan att upplsas eller ens behtva fa nagra extra kostnader. En
EEIG kan upprattas for bade begransad och obegransad tid.
Flexibiliteten i finansieringsmojligheterna gér en EEIG till en
popular foretagsform eftersom det inte behovs néagot startkapital,
och alla former av insatser ar tillitna: kontanter, fast egendom och
kompetens (teknologisk know-how, patent, kommersiella eller
professionella relationer etc.). En EEIG kan &ven finansieras
genom betalningar av regelbundna bidrag eller upprepade/-
regelbundna kontodverforingar. Medlemmarna far sjalva bestaimma
i vilken man de vill dela grupperingens vinster och skulder, och hur
rosterna skall fordelas. En EEIG kan bestélla arbeten i sitt eget
namn med ekonomiska kostnader som foljd och &r ddrmed ansvarig

37 Se nedan 6.3. om Eurocity Bayonne-San Sebastian.
% Den Europeiska Kommissionen, The EEIG: an instrument for transnational cooperation.
A practical handbook for SMEs, 2:a upplagan, s. 9.
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for dessa med sina egna tillgdngar. Om betalning inte sker i tid har
grupperingens medlemmar lika ansvar for grupperingens skulder.

En EEIG har full juridisk autonomitet vilket skiljer den fran
samarbetsformer som bygger pa rena samarbetskontrakt.
Dessutom har en EEIG en helt egen organisation med kollektivt
agerande medlemmar och en manager/chef. Varje medlemsstat far
sjdlv bestimma om grupperingen skall ha status som juridisk
person. | Sverige har man beslutat att en EEIG &r en juridisk
person.*® Stabiliteten hos en EEIG bygger pd att den har
forhandlingsmakt och kan representera sina medlemmar langt mer
an vad som ar mojligt for ett samarbete som bara bygger pa ett
avtal. Detta ar viktigt, speciellt da en EEIG ingar offentliga
kontrakt eller deltar i projekt som finansieras med offentliga medel.
En EEIG:s medlemmar har en starkare stallning i forhandlingarna
eftersom de kan visa upp en enad front, och det &r dven en fordel
for den offentliga myndigheten som bara behdver férhandla med
en part.* Eftersom grupperingen ar underordnad sina medlemmar
maste dess verksamhet anpassas till sina medlemmars ekonomiska
aktivitet, och inte ersatta den. Foljaktligen behaller en EEIGs
medlemmar, genom hela samarbetet, en viss mangd juridisk och
ekonomisk autonomitet. Vid eventuella tvister kan medlemmarna
ta till metoder som skiljedom, medling och férlikning. Detta &r
nagot som bor regleras i avtalet. Syftet med verksamheten ar vad
som i huvudsak skiljer ett bolag och en gruppering. Grupperingens
malsittning 4r att underlatta eller utveckla dess medlemmars
ekonomiska aktiviteter sa att de kan forbattra sina egna resultat,
medan ett bolags syfte ar att tjana pa verksamheten sjalv, for sin
egen skull.*

Idag rader det en viss osdkerhet i flera av EU:s medlemsstater
angaende att anvanda EEIG:s for samarbete mellan offentliga
myndigheter. Darfor anser AEBR att det skulle vara av nytta att
klargora vissa aspekter av den géllande EEIG-Ilagstiftningen for att
framja transeuropeiska samarbeten. Ett alternativ, menar AEBR,
skulle vara att bevara kirnan i EEIG-formen for samarbete,
samtidigt som sarskilda aspekter i det géllande regelverket skulle
klargoras sa att det tydligare skulle referera till lokala och regionala
auktoriteter och till andra offentliga aktorer i fragor om
grupperingens skulder och andra skyldigheter. Ett andra alternativ

% PRV: 908 2001-02

4 Den Europeiska Kommissionen, The EEIG: an instrument for transnational cooperation.
A practical handbook for SMEs, 2:a upplagan, s. 11.

“ Aa s 11,
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skulle vara att géra en mer grundldggande reform av det gallande
regelverket for EEIG genom att separera de olika ekonomiska
aktorerna och forse dem med I&mpliga organisatoriska ramverk och
en egen juridisk person.*

Ett exempel pd en redan idag existerande EEIG med syftet
gransoverskridande samarbete pa regional nivd ar ECOM
(European Chamber of Commerce). Den grundades 1993 av
handelskammaren i Derry pa Nordirland, Storbritannien och av
Letterkennys handelskammare pa Irland. Den bestar av en styrelse
med medlemmar som utsetts av badda handelskamrarna, samt ett
verkstallande rad som bestar av en ordf6rande, vice ordférande och
styrelsen, liksom en verkstallande chef. Forutom att radet ansvarar
for den dagliga foérvaltningen, har det till uppgift att satta upp
ECOM:s prioriteringar och strategier, forvalta projekt och den
ekonomiska finansieringen samt nominera utvecklingsledare. Inom
ECOM finns dven sérskilda branschkontor med utvecklingskontor
som placerats bade i Derry och i Letterkenny. Till forvaltningen av
ECOM hor ocksd underkommittéer som forvaltas av
utvecklingsledarna. Dessa underkommittéer ansvarar for forskning,
finansiering, natverk, personal och ledning for Sarskilda Intresse
Grupperingar (SIG). Till ECOM hor ocksa tekniska kommittéer
som har etablerats tillsammans med representanter fran andra
europeiska partner. For att finansiera ECOM har internationella
och nationella sponsorer medverkat, t.ex. British Telecom,
Telecom Eiram och Allied Irish Bank. ECOM har ocksa fatt ett
betydande ekonomiskt stod fran INTERREG-programmet. Flera
projekt har presenterats av ECOM for direkt INTERREG-stdd
inom olika omraden som exempelvis forberedelse av ett
nyhetsbrev, ett férberedande seminarium om INTERREG och
lanseringen av ett europeiskt framgangspris. Gransoverskridande
projekt med mindre medfinansiering fran INTERREG inom
sektoriella omraden forvaltas av SIG. Viktiga lokala foretag ar
medlemmar i olika SIG vilket skapar grunden fér ECOM och dess
aktiviteter som EEIG. Detta haller ansvaret for det grans-
Overskridande samarbetet inom den lokala foretagssektorn. Fem
SIG har etablerats Gver gransen inom omraden for klader och
textil, mat och dryck, informationsteknologi och tele-
kommunikation, hantverk och presentartiklar samt juridiska

42 AEBR, Transeuropean Co-operation between Territorial Authorities - New challenges
and future steps necessary to improve co-operation, 2001, s. 174.
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tjanster. De har malet att mojliggora for deltagande foretag att 6ka
sina gransoverskridande aktiviteter.”

4.3.2.2 Mixed Economy Companies och Public Interest
Groupings

I vissa lander, speciellt Frankrike, &r det mdjligt att anvanda
nationell lagstiftning foér att skapa samarbetsstrukturer for
gransoverskridande samarbeten pa projektniva. For detta syfte har
Mixed Economy Companies och Public Interest Groupings
anvants.

Mixed Economy Companies kan agera utanfor sitt lands grénser
i form av ett civilrattsligt organ och representerar offentliga
intressen. De erhaller och anvander sig av offentliga medel som
finansiering trots att den typen av kapital egentligen &r tillfor
offentliga organ. Mixed Economy Companies ar pa sa vis
anvandbara instrument for offentliga organ att utbva
gransoverskridande verksamhet genom. Ett hindrande element for
Mixed Economy Companies r att deras finansiering och avtal med
nationella myndigheter ar under strang offentlig kontroll.*

Ett exempel pd en Mixed Economy Company ar SEMAM
(Société d’Economie Mixte des Alpes Maritimes) p& den fransk-
italienska grénsen mellan stdderna Menton i Frankrike och
Ventimiglia i Italien. SEMAM grundades 1990 med syfte att
utveckla gransoverskridande verksamhet och  samarbete.
Organisationen ar de bada stadernas instrument for utvecklandet
och forvaltandet av samarbetet dem emellan. Den har en gemensam
kommission som har radgivande stallning och bestar av
representanter fran bada staderna samt tjansteman i kommunerna.
Besluten for SEMAM tas av de bada stadernas kommun-
fullmaktige.”

Franska Public Interest Groupings &r instrument for
projektforvaltning och mojliggor skapandet av strukturer i ett
mellanliggande led, mellan privata och offentliga enheter, under
béde civilratt och offentligratt. Aven regionala och lokala
myndigheter kan ingd i Public Interest Groupings. Att Public
Interest Groupings dr underkastade fransk lag och 06vervakas

43 AEBR, Practical Guide to Cross-border Cooperation, 2000, s. B3 96.

“ AEBR, Transeuropean Co-operation between Territorial Authorities - New challenges
and future steps necessary to improve co-operation, 2001, s. 45.

% AEBR, Practical Guide to Cross-border Cooperation, 2000, s. B3 99.
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strdngt av nationella myndigheter verkar begrdnsande for
verksamheten. Som en foljd av att det i Frankrike debatterats
mycket om granséverskridande samarbete, foreslog de nationella
myndigheterna att bredda lagstiftningen sa att Public Interest
Groupings kom att inkludera denna verksamhet. Inga sadana
Public Interest Groupings har dock skapats efter lagandringen.*

4.3.2.3 Working groups

Praktiska ad hoc-6verenskommelser utan juridisk grund, som
exempelvis gemensamma working groups, tillater forvaltning av
enskilda projekt som &r en del av omfattande samarbetsprogram.
Dessa ad hoc-strukturer kan verkstélla olika sorters uppgifter, som
att stodja projektplaneringsprocessen och att stodja projekt-
ledningen med implementeringen av gransdverskridande projekt
genom att utveckla arbetsprogram, definiera sarskilda uppgifter,
Overvaka och kontrollera utvecklingen av projekt samt utfora for-
och efterutvarderingar for att definiera eventuella efterfoljande
atgarder. De kan ocksa vara till allman hjalp och stod inom vissa
samarbetsomraden och erbjuder en radgivande roll for existerande
samarbetsstrukturer. De kan bestd av en mangd olika aktOrer
beroende pa malet for projektet och dess storlek. Pa lokal niva kan
det innefatta lokala och regionala myndigheter, lokal administra-
tion, sociala partner, lokala foéreningar som &r aktiva inom sam-
arbete, lokala ftretagare, skolor, universitet och hdgskolor,
centrum for teknologi, science parks och handelskammare.*’

AEBR anser att det &ar viktigt att man vid skapandet av
gransoverskridande strukturer pa projektniva tanker pa projektets
varaktighet, och l&mpligheten av instrumenten for den typ av
dtgarder som projektet asyftar.*

4.3.3  Gransoverskridande samarbeten pa strategisk niva

Strategiska gransoverskridande samarbeten har utvecklats 6ver lang
tid och dessa ser vanligtvis gransregionen som en slags enhet i sig
sjalv. Samarbetena har det allmdanna malet att utnyttja omradets

4% AEBR, Transeuropean Co-operation between Territorial Authorities - New challenges
and future steps necessary to improve co-operation, 2001, s. 45.

4 AEBR, Transeuropean Co-operation between Territorial Authorities - New challenges
and future steps necessary to improve co-operation, 2001, s. 88.

“® Aa. s. 86.
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potential, att skapa nya ekonomiska aktiviteter och att sttdja
skapandet av arbetstillfallen, miljoskydd och en allmén socio-
kulturell utveckling. Strategiska samarbeten kréver permanenta och
bindande strukturer for en fungerande verksamhet.*

Det finns for ndrvarande inget juridiskt ramverk avseende
strategiskt samarbete mellan regionala myndigheter, som é&r
heltackande (det vill sdga som galler éver hela Europa) eller som ar
direkt tillampligt. AEBR menar darfor att gemenskapen borde
utveckla och anta ett flexibelt juridiskt ramverk som reglerar
skapandet av séarskilda Europeiska Samarbetsomraden (=European
Co-operation Areas, ECA). Detta initiativ skulle leda till fler
langtgdende former av frivilligt bilateralt eller multilateralt
samarbete mellan offentliga regionala myndigheter i EU:s
medlemsstater och andra offentliga aktérer. En ECA skulle inte
skapa en ny niva av styrande, for dven om alla ECA:s skulle skapas
som ett organ eller en gruppering med dess egen juridiska person
under gemenskapsritt, skulle de 4nda inte ersatta sina konstitutiva
medlemmar.*®

4.3.3.1 Euroregioner

En grupp strategiska gransoverskridande organ ar de sa kallade
Euroregionerna, 4dven kallade Euregioner.®® De har inte alla samma
juridiska form eller organisation dven om de delar manga gemen-
samma drag, varav de mest betydelsefulla &r uppréknade nedan:

- De har en separat identitet fran sina medlemmar.
- De har sina egna administrativa resurser.

- De har sina egna tekniska resurser.

- De har sina egna ekonomiska resurser.

- De har en egen inre beslutsfunktion .

Euroregioner bildas genom ett samgéende av regionala och lokala
myndigheter fran bada sidor gransen, och dessa samlas i vissa fall i
en parlamentarisk forsamling. De &r grdnsoverskridande
organisationer med ett permanent sekretariat och administrativ

“ A.a.s. 203.

% AEBR, Transeuropean Co-operation between Territorial Authorities - New challenges
and future steps necessary to improve co-operation, 2001, s. 176 ff.

5t AEBR, Practical Guide to Cross-border Cooperation, 2000, s. B2 19.
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personal. Det 4r dock ingen ny administrativ niva som skapas. De
flesta Euroregioner eller liknande organ dr etablerade vid de tyska
granserna, varav de inom EU grénsar mot Nederldnderna, Belgien,
Osterrike, Frankrike och Danmark.%? Det ar ocksé de Euroregioner
som funnits under langst tid och som natt den hogsta graden av
integration. De tva Euroregionerna som natt langst integrations-
massigt 4r Rhein-Waal*® och Ems-Dollart™ som bada &r grans-
overskridande samarbetsorgan grundade pa offentlig ratt. Det finns
dven Euroregioner pa den belgisk-hollandska gransen, * den
italiensk-osterrikiska®™® gransen och den fransk-spanska griansen®’
forutom de pa EU:s yttre granser.

Om inget inre gransoverskridande avtal finns avseende den
specifika gransen sker skapandet av en Euroregion genom att man
bildar en association av regionala och/eller lokala myndigheter som
exempelvis kommuner och landsting. Denna association bildas
speciellt for gransoverskridande &dndamal pa bada sidor om
statsgrdnsen under nationell privat eller offentlig ratt.
Associationen ingadr sedan ett avtal géllande gransoverskridande
samarbete (oftast under privatratt). Avtalet técker vanligtvis
dtminstone fragorna om gemensam representation i det styrande
organet (rad, kommitté), om ekonomiskt bidrag fran associationen
till en gemensam budget och om ett gemensamt sekretariat. Om
detta avtal 4r slutet under offentlig ratt tillater det att de deltagande
offentliga myndigheterna 6verfor ansvar och skyldigheter men inte
konstitutionella réattigheter till det grdnsdverskridande organet.
Avtalet kan ocksa auktorisera forvaltandet av INTERREG-
program och projekt. Om avtalet inte &r slutet under offentlig rétt
kravs ett sdrskilt INTERREG-avtal med medlemsstatsmyndigheter
som parter i det.”®

Aven om Euroregioner ar huvudorganet for all regional och lokal
aktivitet av gransoverskridande natur, & implementeringen av de
flesta atgarder delar av granstverskridande strategier och program,
som utférs av behoriga myndigheter och andra organisationer
enligt nationella procedurer.®

52 Se nedan 7.3.

53 Se nedan avsnitt 7.3.2.

% Se nedan avsnitt 7.3.4.

%5 Se nedan avsnitt 7.3.4.

% Euregio Tyrol.

57 Euroregion Midi-Pyrénées, Languedoc-Roussillon, Catalunya.

% AEBR, Practical Guide to Cross-border Cooperation, 2000, s. B2 20.
% Aa.s. B2 19.
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Malet for Euroregioner ar att fa medborgare, institutioner och
sociala partner att medverka i det gransoverskridande samarbetet i
form av program och projekt, liksom i beslutsfattandet. Samarbetet
sker inom omraden for gemensamma intressen och inom alla
omraden i medborgarnas dagliga liv, till exempel inom
infrastruktur, ekonomi, arbete, fritid och kultur. Euroregioner
fokuserar ofta lika mycket pa sociokulturella samarbeten som pa
ekonomisk-infrastrukturella samarbeten. De &gnar sig at rad,
assistans och koordination av grédnstverskridande samarbeten. Det
gor de speciellt inom omraden som regional utveckling, turism och
fritid, ekonomisk utveckling, jordbruksutveckling, transporter och
trafik, innovation och teknologisk 6verforing, miljoskydd och
bevarande av naturen, skola och utbildning, socialt samarbete,
kultur och sport, utryckningstjanster och fdrebyggande av
katastrofer, halsofragor, energi, kommunikationer, sophantering
samt allmén sakerhet. Euroregioners geografiska utstrackning
bestdms oftast av graden av socioekonomisk integration och inte
nodvandigtvis av administrativa enheter.®

Vissa av de har strukturerna har en lang tids utveckling bakom
sig, som exempelvis Euroregionerna pa den tysk-holldndska
gransen. De har ocksd natt en hog niva av integration. De har
skapats for manga olika andamal och har bred kapacitet. De har
politisk beslutsfattandebefogenhet och en komplex organisation
for att forvalta gransoverskridande aktiviteter. Organisatoriskt &r
de centrerade kring ett gemensamt kontor med bade administrativ
och teknisk kapacitet, gemensamma arbetsgrupper inom olika
omraden av samarbete och ett gemensamt bankkonto som utgors
av extern finansiering samt nationell, regional och lokal
samfinansiering.

4332 EUREGIO

1958 grundandes ett samarbetsorgan mellan Tyskland och
Nederlanderna, som idag &r den &ldsta gréanstverskridande
strukturen i Europa och som helt enkelt heter EUREGIO. Den &r
ett bra exempel pa en bestdende, decentraliserad och integrerad
struktur som grundas pa principen om horisontellt och vertikalt

60 Se
http://local.coe.int/inc.asp?L =E&M=$t/212-3-0-3/transfrontier/trcountries/ &M=%t/212-
3-0-3/transfrontier/euroregions.htm#Introduction
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partnerskap inom planering och implementering av grans-
overskridande program. Organisationen tacker idag alla omraden av
gransoverskridande samarbete och har 128 medlemmar bestaende
av distrikt, stdder och kommuner. EUREGIO é&r direkt inblandad i
planeringen och implementeringen av manga olika program och
projekt, daribland INTERREG-programmet. Medlemmar pé bada
sidor gransen deltar gemensamt i Medlemmarnas Fdérsamling,
EUREGIO-Réadet som ar samarbetets hogsta politiska organ och i
Styrelsen, vars uppgift &r att implementera besluten som tas i
Medlemmarnas Forsamling samt att forbereda och genomfora
Radets beslut. Olika EUREGIO-Arbetsgrupper handhar de olika
omradena for samarbete som samhallsplanering och transport,
foretagande, arbetsmarknad, miljo, jordbruk, kultur, halsovard,
katastrofplaner och raddningstjanst. De for ocksa diskussioner om
olika praktiska fragor och problem och de forser de grans-
Overskridande programmen och projekten med tekniskt stdd. Varje
arbetsgrupp bestar av representanter fran den offentliga och privata
sektorn samt sociala partner och affarspartner fran bada sidor om
gransen. EUREGIO-Sekretariatet tar hand om  dagliga
administrativa fragor som information och rdd inom den
gransoverskridande regionen, skoter allmédn marknadsféring och
stodjer arbetsgrupperna och EUREGIO-organen. Sekretariatet &r
ocksd med i utvecklingen av projektidéer, implementeringen av
projekt och hjélper till med partnersOkaktiviteter. Projektfdrslag
ges till sekretariatet dar det beddms om de passar inom EU:s
kriterier, det specifika kriteriet for gransoverskridande samarbete
och malen for nationell utveckling och kraven for samfinansiering.
EUREGIO-Réadet och Styrelsen utvérderar projekten. Lokala och
regionala projektledare ar ansvariga for implementeringen av
projekten medan arbetsgrupperna och sekretariatet ger teknisk
assistans och stdd. Det tekniska ansvaret for den ekonomiska
forvaltningen har flyttats till Investitionsbank North Rhine-
Westphalia, som férvaltar EU-medlen och de nationella
samfinansieringsmedlen i ett enda bankkonto pa grans-
Overskridande grund. Banken sluter direkta avtal med
projektparterna.®

Andra Euroregioner har utvecklats pad senare ar och
karakteriseras ocksa av langt gangen integration, mycket tack vare
den nédra kontakten med sérskilda gransoverskridande program. De
har ofta en mindre lokal och regional representation an exemplet

¢ AEBR, Transeuropean Co-operation between Territorial Authorities - New challenges
and future steps necessary to improve co-operation, 2001, s. 72 f.

27

Bilaga 2



Bilaga 2

SOU 2002:85

EUREGIO, som varat under en ladngre tid. De yngre
Euroregionerna bestar i de flesta fall av ett sekretariat med teknisk
och administrativ kapacitet, ett flertal arbetsgrupper och en
ledningskommitté.®

4.3.3.3 Working communities

En grupp strategiska gréanstverskridande strukturer &r working
communities. De representerar ofta ett stort antal medlems-
regioner och tacker stora geografiska ytor. Andra strategiska
samarbetsprojekt kan ingd i working communities.®® De ér, till
skillnad fran Euroregioner, vanligtvis grundade pa juridiskt icke-
bindande avtal om samarbete eller arbetsprotokoll som slutits
mellan regioner, lokala myndigheter eller andra organisationer som
kommit ©verens om att samarbeta. Har &r de administrativa
enheterna viktigare &n for Euroregioner.

Det gemensamma for working communities, liksom for
Euroregioner, ar att de ar bestdende. De har ibland en separat
identitet, som i fallet med Irish Central Border Network mellan
Irland och Nord-Irland. | de flesta fall behaller de dock sina
medlemmars identitet som exempelvis i Working Community
mellan Galicia och Norte pa gransen mellan Spanien och Portugal.
Det &r ovanligt att working communitys har en sérskild kompetens
overford fran sina medlemmar, medan det ar en regel for
Euroregioner. Det normala dr att verksamheten skots av ett
roterande ordférandeskap och sekretariat och kommittéer och
arbetsgrupper som bestdr av tjansteman som representerar
medlemmarna. Working communitys har séllan egna ekonomiska
resurser eller egen personal. De har oftast inte heller en besluts-
fattande funktion atskild fran sina medlemmar.®

Working communities har i allménhet ingen internationell
rattslig grund och saknar ibland dven en lamplig juridisk identitet.
Att anvanda ett arbetsprotokoll som en réttslig grund for sam-
arbetet forefaller inte tillfora alla working communities en likvardig
kompetens att finansiera och organisera de egna grans-
overskridande atgarderna. Alla working communities har inte heller
likvérdig kompetens i forvaltandet av externa gransoéverskridande

2 Aa.s. 73.

Al s 77.

% AEBR, Transeuropean Co-operation between Territorial Authorities - New challenges
and future steps necessary to improve co-operation, 2001, s. 78.
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finansieringsprogram, som INTERREG. | sadana fragor har fler-
talet bara en radgivande funktion. Daremot kan individuella sam-
arbetspartner av working communities delta i sdrskilda strukturer
som skapats for forvaltningen av INTERREG-program.®
Comunidad de Trabajo Extremadura-Alentejo kan ndmnas som
exempel pa en working community som grundas pa ett sam-
arbetsavtal mellan tvd regionala myndigheter pa den spansk-
portugisiska gransen.®® Samarbetet startade 1992 och avtalet har
godkants av Spaniens och Portugals regeringar. Eftersom ldnderna
inte &nnu har ett bilateralt avtal om grénsoverskridande samarbeten
maste samarbetsavtalen ga den vagen, och godkéannas av respektive
regering innan de kan trada i kraft. | detta nu pagar en utredning
dar Spanien och Portugal forsoker komma fram till ett ram-
verksavtal som i framtiden forenklar formaliteterna kring
gransoverskridande samarbete och som innebér att regeringarna
kan héllas utanfor sa lange de decentraliserade myndigheterna foljer
ramverksavtalets riktlinjer. Utredningen skulle ha avslutats i januari
ar 2002, men har skjutits pa framtiden.®” Avtalet om Comunidad de
Trabajo Extremadura-Alentejo dr en informell dverenskommelse
om riktlinjerna for det institutionella samarbetet samt direktiv som
bestdmmer séttet for hur projekt med gemensamma intressen skall
planeras. Noteras bor att som foljd av att Spanien och Portugal har
olika offentlig uppbyggnad, skiljer sig kompetensen for den
regionala administrationen pa bada sidor om gransen. Syftet for
Comunidad de Trabajo med identifieringen av och forverkligandet
av projekt, ar att hjalpa de regionala myndigheterna pa bada sidor
gransen att utveckla verkliga grénstverskridande utvecklings-
strategier for att spela en viktigare roll i INTERREG-initiativet.
Comunidad de Trabajo bestar av en Working Group — arbetsgrupp
— som ar ett bestdende organ som forvaltar aktiviteter under
samarbetsavtalet. Arbetsgruppen bestar av representanter fran bada
regioner med ett ordforandeskap som véxlar tva ganger om aret
mellan politiska representanter fran bada regionerna. Vidare finns
11 sérskilda kommittéer inom Comunidad de Trabajo vilka bestar
av politiker och tjansteman som arbetar inom omraden som pekats
ut som prioriterade aktiviteter i samarbetsavtalet. Dessa omraden &r
jordbruk, turism, det nationella arvet, industri, infrastruktur, miljo,
utbildning och praktik, universitet, kultur, halsovard, ungdom och
sport. Kommittéerna & samordnade av arbetsgruppen. Under

B Aas 791
% A.a.s. 79.
7 Intervju i december &r 2001 med Nuno Venade som arbetar med Portugals PR i Bryssel.
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Comunidad de Trabajo finns ocksd ett kontor for grins-
Overskridande initiativ, Gabinete de Iniciativas, som spelar en viktig
roll i stodet for dess namnda aktiviteter.®®

Bland working communities finns andra former av strategiska
gransoverskridande strukturer som ar inriktade pa just strategisk
planering och/eller utveckling av sarskilda projekt och som inte
getts nagon stor roll inom INTERREG. En sadan samarbets-
struktur ar "Regionalrat” (regionalrdad) som samlar politiker fran
deltagande regionala myndigheter pa bada sidor om gransen. Ett
”Regionalrat” kan vara ett forsta steg i skapandet av en Euroregion.
Det finns dven gransoverskridande organ som har en ickestatlig
organisation och som hor till den privata eller frivilliga sektorn. Ett
sadant exempel ar Cooperation Ireland pa gransen mellan Irland
och Storbritannien. De har sedan starten 1979 utvecklat och
implementerat en mangd projekt for att framja granséverskridande
forstdelse och samarbete inom ekonomiska, sociala och kulturella
omraden.”®

4.3.3.4 Samarbeten med syfte att forvalta INTERREG-
program

En grupp grénsoverskridande samarbeten &r formade sarskilt for
forvaltandet av INTERREG-program. For att fa stod fran program
som INTERREG eller liknande program, stélls vissa krav pa hur de
skall forberedas, forvaltas och utvarderas. Dessa sarskilda
samarbeten ar i huvudsak ett resultat av dessa krav. De bestar oftast
av en kontrollkommitté och ett program- eller kommitté-
sekretariat. Kontrollkommittén bestar alltid av representanter fran
de deltagande medlemsstaterna och kommissionen. Sekretariatet ar
gemensamt genom att ansvaret for dess funktion ligger pa de
deltagande medlemsstaterna gemensamt. Sekretariatet kan inhysas i
ett organ for bestadende gransoverskridande samarbete. Till exempel
en Euroregion, en gemensam struktur som skapats av de behériga
myndigheterna for ett INTERREG-syfte eller varken en gemensam
eller forenad struktur men med funktioner som ut6vas av de
behériga myndigheterna i medlemsstaterna. Sekretariatet kan vara
placerat inom regionen, pa nagon sida av grdnsen men med
verksamhet géllande bada sidor om gransen. Det kan ocksa vara

% AEBR, Transeuropean Co-operation between Territorial Authorities - New challenges
and future steps necessary to improve co-operation, 2001, s. 79.
% Aa. s. 80.
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placerat pa tva stéllen, pa var sida om gransen gallande olika delar av
gransregionen eller &ven helt utanfor det bidragsberéattigade
omradet som till exempel i medlemsstaternas huvudstader. Andra
strukturer for att verkstdlla INTERREG-projekt har inte
standardiserats men ar arrangerade pa olika sitt av de behoriga
myndigheterna i medlemsstaterna. De kan innefatta tjansteman
eller kontor for teknisk assistans, tekniska grupper eller
projektbisittare, programchefer, styrkommittéer och sa vidare.
Dessa strukturer kan ticka en stor variation av omraden, framst
inom programutveckling och implementering av program.™

434 AEBR:s rekommendationer

AEBR anser att de béasta nivderna for strategiskt
granséverskridande samarbete ar den regionala och den lokala
nivan. For basta resultat bor dessa aktorer grunda samarbetet pa ett
gransoverskridande partnerskap, pa subsidiaritet och pa att det
skall finnas grénsoverskridande idéer och strategier. For att
forsékra sig om projektsamarbete av hog kvalitet bor
samarbetsdeltagarna ~ fran ~ borjan  gemensamt  definiera
utformningen av projektet, gallande innehall, organisation,
personal och finansiering.™

™ AEBR, Transeuropean Co-operation between Territorial Authorities - New challenges
and future steps necessary to improve co-operation, 2001, s. 82.
" Aa.s. 152.
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5 Gransoverskridande samarbeten
i nagra av EU:s medlemsstater
5.1 Allmant

Utrikesdepartementet i Frankrike offentliggjorde en rapport i
september 2001 rérande EU:s medlemsstaters grdnsoverskridande
samarbeten. Rapporten &r skriven av Laurence Arnoux och heter
”La coopération internationale des collectivités locales de I'Union
Européenne”.” Jag har nedan sammanfattat vissa av resultaten som
Arnoux presenterade i rapporten och kompletterat dem med
intervjuer. Jag har valt att beskriva lander dar en del av de
gransoverskridande samarbeten finns, som jag beskriver langre
fram i rapporten.

5.2 Tyskland

De regionala myndigheterna i Tyskland &r bemyndigade enligt
grundlagen (art 28) och genom en lag fran borjan av 1980-talet att
delta i internationella samarbeten. Tysklands delstater kan i eget
namn sluta samarbetsavtal och det finns ingen lagstiftande
begransning pa regional niva. Alla kan driva internationell
samarbetsverksamhet och Maastrichtavtalet har visat sig leda till
utvecklingen av en méngd gransdverskridande samarbeten.

Ett sarskilt kontor for internationella samarbeten haller pa att
arbetas fram. Det skall finansieras av staten och kommer att ha som
syfte att koordinera kommunernas och delstaternas initiativ i det
internationella samarbetet.

En stor mangd tyska stdder har vénortssamarbeten med franska
stader, och myndigheternas internationella samarbeten bygger pa
vinskapliga relationer med gransregionerna. Aven foretag kan delta
i internationella samarbetsprojekt med myndigheterna. Vanligtvis
har myndigheterna en ansvarig per vanortssamarbete. Staderna och
delstaterna driver ocksd utvecklingsprojekt men dessa ar mer
restriktiva. De har mycket lite sérskild personal, och har vanligtvis
inte lokala representanter. Dessa projekt fullfoljs ofta i samarbete
med exempelvis kyrkor eller stiftelser.”

2 Laurence Arnoux, Ministére des Affaires Etrangéres, Délégation a I'activité extérieure des
collectivités locales, La coopération internationale des collectivités locales de I’'Union
Européenne, 2001.

8 L Arnoux, La coopération internationale des collectivités locales de I'Union Européenne, s. 7.
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Alla sakomraden kan ge anledning till internationella sam-
arbetsprojekt sa lange de hor till myndigheternas kompetens-
omraden, sd det finns inga sarskilda omraden for samarbete.
Geografiskt finns inte heller ndgra begransningar for samarbetena.

De lokala myndigheterna finansierar vanligtvis vanorts-
samarbetena tillsammans med ett stod fran utrikesdepartementet,
vilket dock alltid ar véldigt begrénsat.

Nagon specifik juridisk kontroll existerar inte. Kommunerna
kontrollerar sig sjidlva genom ett effektivt forverkligande av
projekten. De Tyska Stidernas Association™ gor regelbundna
redogorelser och utvarderingar av projekt som utforts av
myndigheterna.”

5.3 Osterrike

Det federala Osterrike har delat statsmakten mellan férbundsnivan,
Bund, och nio delstater, L&nder. Varje delstat dr sedan indelat i en
statlig undernivd, Bezirk, som delegerats statliga uppgifter och
overvakar kommunernas verksamhet. Osterrike skiljer pa
kommuner och stader, dar stader 4r ndgot som kommuner med
mer an 20 000 invanare far ansoka om att bli."” Denna ansokan
maste sedan godkénnas av bade stat och delstat for att forverkligas.
Om det sker far staden ta 6ver delegerade statliga uppgifter fran
Bezirk. Skillnaden mellan kommun och stad é&r, forutom storleken,
att Osterrikes stader 4r autonoma enheter med mycket langtgaende
politiska befogenheter jamfort med kommunerna och jamfort med
svenska stader. Det betyder att de ar kapabla att utdva utrikes-
politik direkt, utan inblandning av stat eller ens delstatsniva inom
de flesta omraden, utom i helt statliga angeldgenheter som till
exempel forsvarspolitik.”” Om en osterrikisk stad vill samarbeta
med en stad fran ett annat land finns det inget juridiskt hinder for
den att gora det. De lokala myndigheterna i Osterrike har enligt
grundlagen frihet att sjdlva organisera verksamheter som hor till
deras kompetensomrade. De lokala myndigheterna kan séledes leda
internationella samarbeten.” Den osterrikiska staden har befogen-

™ Motsvarar det svenska Kommunférbundet

5 L Arnoux, La coopération internationale des collectivités locales de I'Union Européenne, s. 8.

" Kommunsystem i Europa” (1996), s. 60, Lidstrom, Anders, Norstedts Juridik AB,
Stockholm.

™ Intervju i november & 2001 med Simona Wolesa, representant i Bryssel for osterrikiska
stader.

8 L Arnoux, La coopération internationale des collectivités locales de I'Union Européenne, s. 9.
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het att skapa offentliga organ Over statsgranser utan inblandning
fran vare sig delstatlig eller statlig niva under den offentligréttsliga
stadslagen. Simona Wolesa, de Osterrikiska stddernas representant i
Bryssel, kunde inte ge exempel pa att sadana samarbeten existerar
idag daven om mojligheten finns teoretiskt.”” Det internationella
samarbetet i Osterrike 4r darmed en frukt av federalstaten, delstat-
erna och kommunerna. | mars 1998 raknade man till 719 partner-
skap och 487 kommuner som var engagerade i fOretagande sam-
arbeten. I vissa myndigheter finns sérskilda tjanster for att forvalta
samarbetsverksamheten. Det finns tre associationer som grupperar
de lokala myndigheterna: Osterrikes kommuners association,
Osterrikes staders association, och delstaternas forbund.®

De flesta internationella samarbeten som genomférs av staderna
siktar framfor allt pa de utlandska lokala myndigheterna, men det
finns olika former av samarbeten inom partnerskapen. Cirka 83 %
av.kommunerna med mer dn 10 000 invanare har minst ett
institutionellt samarbete och man réknar att ca 18 nya partnerskap
inleds per ar, framst av de lokala folkvalda, men ocksa av NGO:s*
eller medborgarna. Det finns inga geografiska begrénsningar for
internationella samarbeten bland de lokala myndigheterna, &ven om
de flesta haller sig till Europa. Enligt understkningen 1998 &r 76 %
av de lokala partnerskapen med grannlander och bara 9 % med
andra regioner.® ldag samarbetar Osterrikiska stader mest med
tyska stader vilket till stor del beror pa spraket och pa ett likartat
offentligrattsligt system i de bada federalstaterna, som forenklar
gransoverskridande samarbeten. Huvudsektorer for samarbete &r
kultur, sport, utbildningsutbyte, institutionella utbyten, miljo-
fragor, socialpolitik, kollektivtrafik och decentralisering med
sarskild vikt pa miljo och lokaltrafik. Det finns en onskan att utoka
befintliga samarbeten till fler omraden. Problemen ligger ofta i
budgeten. De lokala myndigheternas internationella verksamhet ar
finansierad av egna fonder och jamlikt samfinansierade av statliga
fonder. Formen som anvands for gransdverskridande samarbeten &r
Overenskommelser mellan respektive stadsfullméktige alternativt
genom gemensamma fdéreningar med privata aktdrer under privat
ratt.*

™ Intervju i november ar 2001 med Simona Wolesa.

8 L Arnoux, La coopération internationale des collectivités locales de I'Union Européenne, s. 9.
8 Non Governemental Organisations; icke-statliga organisationer.

82 |_ Arnoux, La coopération internationale des collectivités locales de I'Union Européenne, s. 9.
8 Intervju i november ar 2001 med Simona Wolesa.
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Nagon juridisk kontroll existerar inte. | stéllet &r kontrollen av
finansieringsfonderna sékrad av forfarandetvanget som kravs av
samfinansierarna staten eller de europeiska institutionerna.®

5.4 Belgien

Belgien ar uppdelat i tre nivaer av regionala och lokala myndig-
heter; tre regioner, tio provinser och 589 kommuner varav 308 ar
flamléndska, 262 stycken ar wallonska och de resterande 19 finns i
Brysselomradet.*

54.1 Stader och kommuner

P& kommunal niva har Arnoux for sin rapport intervjuat Isabelle
Companie som menar att de lokala myndigheternas samarbeten
framfor allt handlar om grénsoverskridande samarbeten inom
ramen for gemenskapsprogram och regionala samarbeten inom
INTERREG.*®

I Belgien finns ingen sarskild lagstiftning angdende kommunala
internationella samarbeten men det finns inget i lagen som
forbjuder dem heller, s kommunerna kan saledes bedriva alla typer
av samarbetsverksamhet inom omradet for deras kompetens enligt
lagen. Arnoux anser att detta ar kompatibelt med BENELUX-
konventionen gallande gransoverskridande samarbeten.®” Ett
instrument som anvands av stdderna ar Overenskommelser dem
emellan. De liknar mer eller mindre konventioner eftersom avtalen
ar slutna med syfte pa ett langsiktigt samarbete. Dessa Gverens-
kommelser ger den kommunala administrationen friheten att ta
initiativ gallande administrationen och foérse medborgarna med
mojligheten att delta i det internationella decentraliserade
samarbetet. Ett annat instrument for samverkan &r vénorts-
samarbeten.®

Kommunerna deltar séllan i direkta samarbeten. De foredrar att
delegera atgarderna till organisationer som éar lokala frivilliga
grupperingar eller lokala sektioner av stOrre organisationer som
NGO:s. Dessa kan, men behover inte nddvéandigtvis vara represen-

8 L Arnoux, La coopération internationale des collectivités locales de I'Union Européenne, s. 9.
8 Aa.s. 11.

®Aas 111

8 Om BENELUX-konventionen, se nedan 7.3.1.

8 | Arnoux, La coopération internationale des collectivités locales de I'Union Européenne, s. 12.
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terade i ett kommunalt rad for internationellt samarbete.
Kommunerna uppratthaller sledes initiativ som tas av NGO:s. |
15 % av fallen agerar kommunerna férvaltande i samarbetena, med
metodologisk hjélp i utformandet och 6verforing av "know-how”. |
85 % av fallen har kommunen en roll av finansiér. | de fallen
kommunen medverkar mer tekniskt forser de samarbetet med
kommunala experter och tjansteman, utbyter information och
deltar i utformningen av organisationen och den praktiska
verksamheten. 1 andra fall har kommunen en mer materiell,
finansierande och logistisk roll.*®

Av kommunerna som svarade pa Arnoux enkat prioriteras
samarbetsomraden som utbildning, den ekonomiska utvecklingen
och den offentliga varden. Till andra omraden som kommunerna
engagerat sig i, men inte ansag som prioriterade, raknas miljon,
samhallsplanering, turism och kultur.

Inom ramen for det decentraliserade samarbetsprogrammet som
klarlagts av staten, kan kommunerna medverka inom alla omraden
for sin kommunala kompetens.

Foérutom vanortssamarbetena med andra lokala myndigheter
inom EU samarbetar de belgiska kommunerna inom hela ramen av
gransoverskridande samarbeten. Stéderna i sddra Wallonien sam-
arbetar med stéader i norra Frankrike och stidderna i 6stra Wallonien
samarbetar med tyska och hollandska stdder inom INTERREG-
programmet. Till exempel "Euregio”-samarbetet mellan stdderna
Liege, Maastricht och Aix-la-Chapelle, liksom INTERREG-sam-
arbetet Lorraine-Wallonie-Luxembourg dar stdderna som ligger i
forvaltningsomradena Arlon, Virton, Bastrogne och Neufchateau
medverkar. Hé&r prioriteras samarbete inom milj6, ekonomisk
utveckling, utveckling av stdderna och forbattring av de méanskliga
resurserna.”

5.4.2 Provinser

I Belgien finns 5 flamlandska och 5 wallonska provinser. Nagon
lagstiftning gallande gransoverskridande samarbeten pa provinsniva
finns inte. De wallonska provinserna samarbetar med utléndska
regionala myndigheter genom samarbetsavtal.™*

8 L Arnoux, La coopération internationale des collectivités locales de I'Union Européenne, s. 13.
©Aa.s. 14,
% Aa.s. 15.
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Det finns likheter mellan kommunernas och provinsernas
decentraliserade samarbeten eftersom provinserna, enligt lagen, har
behorighet att forvalta all verksamhet som &r av provinsiellt
intresse. Deras befogenheter &r dock inte klart definierade och kan
ibland sammanfalla med regionernas befogenheter, men
institutionella reformer angaende regionerna ar under utredning.
Provinserna beviljar subventioner till NGO:s, lokala associationer
och organisationer och aktiva kommuner inom sitt omrade. Vissa
provinser genomfér spridning av information och organisering av
sammanslutningar for de folkvalda i kommunerna i frdgor om
decentraliserat samarbete. De organiserar samrad mellan
provinsiella och kommunala tjanster, kommunerna emellan och
mellan kommuner och federala myndigheter samt upprattar en
integrerad politik som tillats paverka de lokala myndigheternas
forvaltning.”

Alla wallonska provinser har en samarbetstjanst som kan vara
anknuten till en allman forvaltning som exempelvis forvaltningen
for ekonomisk utveckling eller forvaltningen for utrikesrelationer.
Inom granséverskridande samarbete arbetar de wallonska
provinserna tillsammans med regionerna, NGO:s, lokala
associationer, universitet och privata foretag. Samarbetet sker
under omraden som utbildning, kultur, hilsa och ekonomi.

Det finns inga geografiskt prioriterade omraden for samarbete.
De provinsiella samarbetena finansieras till 50 % av provinsernas
egna tillgangar och till 50 % av regionerna och EU.%

5.4.3  Regioner

Den belgiska konstitutionen tilldter regioner att sluta avtal med
utldndska regeringar. Regionerna bidrar med ekonomiskt stod till
provinsernas och kommunernas samarbetsatgarder och éar
auktoriserade att kontrollera provinsernas budgetar.*

Nar jag intervjuade Luc De Baere som arbetar i Bryssel som
representant for de flamlandska provinserna, ansdg han att
regionernas makt snarare dr ett hinder &n ett stod i det
gransoverskridande samarbetet. Han ansag att regionerna lagger sig
i for mycket i provinsernas verksamhet och besluten som
provinserna vill ta om sina samarbeten & tvungna att ga via

%2 | Arnoux, La coopération internationale des collectivités locales de I'Union Européenne, s. 15 f.
% Aa.s. 16.
* Aa.s. 16.
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regionerna. Ibland innebdr det att besluten dr tvungna att fattas i
tre olika led; provinsen, regionen och staten. Detta leder enligt De
Baere till centralisering och inte decentralisering som varit
meningen med indelningen av Belgien i regioner och provinser.*

5.5 Nederlanderna
55.1 Kommuner

I Nederlanderna &r kommunerna engagerade i grdnsoverskridande
verksamhet i stor skala eftersom de har en autonom stéllning och
langtgaende befogenheter. Det finns ingen lag eller lagparagraf som
reglerar decentraliserat samarbete. Lagen forbjuder det inte och
kommunerna kan darfér goéra som de behagar inom de
kompetensomraden de tilldelats av konstitutionen. Staten kan dock
i vissa fall gd in och annullera ett avtal om granséverskridande
samarbete, med stod av konstitutionens artikel 132, om avtalet
strider mot nationens intressen. Kommunerna kan direkt driva
granséverskridande projekt, finansiera NGO:s som gor det eller
samordna projekt och underlatta organiseringen fér andra aktérer
som utfor gransoverskridande verksamhet pa lokal nivd. De
hollandska kommunerna samarbetar fradmst med kommuner i
Belgien och Tyskland. Det granstverskridande samarbetet mellan
holldndska lokala myndigheter och belgiska eller tyska mot-
svarigheter ar baserat pd konventioner under offentlig ratt. *
Parallellt med formella avtal under denna konvention finns &ven
samarbeten som bygger pa informella avtal. Samarbeten pa lokal
niva sker mest inom ekonomiska fragor, miljo, utbildning och
langsiktig utveckling av omrédet.”’

5.5.2 Provinser

For provinser géller samma frihet rérande grdnsdverskridande
samarbete, som for kommuner; det finns inget i lagen som
forhindrar det och 6ver huvud taget finns ingen sérskild lagtext om
detta omrade. Provinserna ar i hog grad autonoma. Av de 12
holldndska provinserna samarbetar 10 Over granserna. De gor det

% Intervju 2001-12-13 med Luc De Baere, representant i Bryssel for de flamlandska
provinserna i Belgien.

% Benelux-avtalet och Anholt-avtalet, se nedan avsnitt 7.3.1.

%7 L Arnoux, La coopération internationale des collectivités locales de I'Union Européenne, s. 37 ff.
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enligt avtal med regionala myndigheter pd samma niva i de
angransande landerna och i nagra fall med kommuner eller statliga
organisationer i grannldnderna. Sex av dessa provinser har ett
bestdende gransoverskridande samarbete grundat pa samarbets-
avtal. Dessa avtal ar undertecknade av de regionala myndigheterna
inom ramen for internationella ataganden pa statlig niva, dven om
ingen statlig kontroll existerar. Provinserna samarbetar med ett
flertal partner inom det grénsoverskridande samarbetet av vilka
nagra ar jordbruksorganisationer, privata stiftelser och foretag,
industrier, konsulter, skolor, sjukhus, NGO:s etc. | Nederlanderna
finns atta Euroregioner med olika storlek och juridisk status. De
viktigaste sakomradena for samarbete ar stads- och landsbygds-
planering, vatten, miljo, jordbruk, utbildning, att skapa arbeten,
trafik. Nya sakomradden for samarbete ar skapandet av grans-
overskridande industriomraden och samarbete mellan brandférsvar,
polisstyrkor och andra utryckningstjénster.

5.6 Frankrike

Det gransoverskridande samarbetet i Frankrike bygger pa en lag
fran den 6 februari ar 1992. Lagens avdelning 1V, “De la
coopération décentralisée” (= Om decentraliserat samarbete), ar
preciserad i en skrivelse, daterad den 26 maj 1994, fran det franska
inrikesdepartementet och departementen for regionalpolitik och
utrikesfragor. Den har integrerats i "code général des collectivités
territoriales”, det vill sdga Lagen om regionala myndigheter, som
bemyndigar regionala myndigheter och deras grupperingar att sluta
decentraliserade  samarbetsavtal. Lagen definierar behdriga
myndigheter som kommuner, departement, regioner och offentliga
institutioner for gransoverskridande kommunala samarbeten som
exempelvis kommunala gemenskaper, distrikt och kommunala
intresseforeningar. Lagen avser dock bara regionala myndigheter
och deras grupperingar. Det betyder att dven om verkstéllandet
genom en dverenskommelse &r delegerat till en offentlig institution
eller en forening, skall myndigheten eller grupperingen Overvaka
verkstallandet.*

% L Arnoux, La coopération internationale des collectivités locales de I'Union Européenne, s. 52.
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6 Lokala gransoverskridande
samarbeten — tvillingstader pa
nationsgranser

6.1 Allmant

Helga Schultz, Kataryna Stoklosa och Dagmara Jajesniak-Quast
skriver for Europeiska Unionens Réad en rapport om tvillingstader
pa europeiska nationsgranser. Jag har i min rapport anvant mig av
ett preliminart utkast till rapporten, som publicerades i december ar
2001.%

Historiskt har tvillingstdder i manga fall ansetts vara delade
stader, dar gransen skilde pad manniskor och deras dagliga utbyte.
Det atskiljande med att ligga vid en nationsgrans har forsvunnit i
och med den europeiska integrationen som EU arbetar for. Idag
kan gransstider ses som "laboratorier for europeisk integration”.*®
Det &r inte ovanligt att grannstader vid granser har starkare band
till den angransande regionen i grannlandet, an till andra regioner i
sitt eget land.*™

I rapporten av Schultz et. al. konstateras att det existerar tva
olika typer av grannstider; sadana som har en rivaliserande relation
till varandra, och de som tvartom har en kompletterande relation.
For att utvecklas fran den forstnamnda relationen till den andra,
krdvs att stdderna dvervinner de hinder som foljer av att de ligger
vid nationsgranser och tillhor olika nationer. Detta ar nagot som
Schultz, et. al. anser borde vara ett mal for dessa stader, med tanke
pa de fordelar ett narmare samarbete for med sig.'® Det normala
for tvillingstader ar att de inte &r jamlika. De skiljer sig ofta mycket
at i exempelvis storlek, befolkningsmiangd och ekonomisk
kapacitet. Men aven den mindre staden har i de flesta fall nagot att
erbjuda den storre. Det kan till exempel vara bostdder eller en
jarnvégsstation. Eftersom spraket ar en viktig faktor i att antingen
forena eller atskilja grannstader, beroende pad om dessa har ett

% Helga Schultz, Katarzyna Stoklosa, Dagmara Jaje niak-Quast, Towns whose public
services are highly integrated with another town in a neighbouring country in Europe.
Laboratories of European Integration, 2001, Council of Europe Publishing, Strasbourg.
WAas.8.

101 A a. s. 8, hérlett ur Alberto Gasparini, Borders in Europe. How life is lived in border
towns, border regions and border cultures, ISIG magazine, Istituto de Sociologia
Internazionale. No. 4/1999 — No. 1/2000. Gorizia/Italien.

102 H Schultz, K Stoklosa, D Jaje niak-Quast, Towns whose public services are highly
integrated with another town in a neighbouring country in Europe. Laboratories of
European Integration, s. 4.

40



SOU 2002:85

gemensamt sprak, ar anvandandet av gemensamma lokala sprak
nagot som bor framjas. Finns det en dialekt eller ett sprak som talas
pa bada sidor granser bor detta starkas. Om det talas tva olika sprak
i en stad, bor invanarna uppmuntras att lara sig det andra spraket.
Detta ar nagot som langsiktigt framjar ett utokat samarbete
staderna emellan.'®

Nagot som uppfattats som ett hinder i samarbetet gransstader
emellan, &r eventuella problem vid passerandet av gransen.
Grénsoverskridande samarbeten handlar inte bara om strukturella
eller institutionella samarbeten pd kommunal niva. Medborgarnas
dagliga samverkan 4r en stadig grund att bygga vidare pd och
utveckla stiddernas forvaltningssamarbeten. Denna dagliga sam-
verkan kan bestd av besok hos vanner och slaktingar, kultur- och
fritidsaktiviteter i grannstaden och/eller arbetspendling till den
andra staden. En annan viktig del av det dagliga utbytet mellan
grannstddernas medborgare &r konsumtion. F6r mdanniskor som
bor vid gransen ar staderna pa bada sidor relevanta marknader for
den dagliga konsumtionen. Dessa manniskor lar sig att nyttja
fordelarna av lagre priser pa vissa varor i det ena eller det andra
landet, eller en storre variation av produkter med tva landers
varutillgdng. Dessa dagliga kontakter inom handeln bidrar till
personliga kontakter mellan medborgarna i de bada staderna, vilket
i sin tur leder till starkare band dem emellan och en
motivationshdjning till 6kat samarbete. Om det finns praktiska
problem med att passera gransen hdmmas denna utveckling.
Problemen vid passerandet av granserna eliminerades till stor del i
och med att alla EU-landerna, utom Storbritannien och Irland, ar
2001 anslot sig till Schengen-avtalet. Det medfdrde att nations-
gransen numera kan passeras lika smidigt som en grans mellan tva
stdder inom ett land. Det faktum att vi idag har 6ppna grénser
inom storsta delen av EU gor att redan existerande samarbeten bor
kunna utvecklas i storre grad och hogre takt likvdl som nya
samarbeten bor ha en mycket béattre utgangspunkt an tidigare.
Oppna grinser kan dock dven leda till problem med exempelvis
okad trafik vilket Schultz et. al. visar pa i sin rapport. For att
undvika sadana problem anser de att nya vagar och broar bor
byggas som skiljer pa langdistanstrafik och den lokala
granspasserande trafiken.'*

103 4 Schultz, K Stoklosa, D Jaje niak-Quast, Towns whose public services are highly
integrated with another town in a neighbouring country in Europe. Laboratories of
European Integration, s. 16.

04 Al s 22.
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Trots alltmer 6ppna granser inom Europa finner Schultz et. al. i
sin utredning, att de lokala myndigheterna vid dessa tvillingstader
inte anser att kriminaliteten skulle vara speciellt hog.
Kriminaliteten har till och med rapporterats minska efter
Schengen-intradet. Detta kan formodligen ses som ett resultat av
borttagandet av grénskontroller och tullbarridrer. Schultz et. al.
menar att det 4r en bra utveckling. Sadant som tidigare ansags
kriminellt, exempelvis smuggling och olagligt arbete i det andra
landet, ar idag tillitet och den lokala befolkningen avkriminaliseras.
Detta leder till mer aktivitet staderna emellan.’®®

Det omrade som Schultz et. al. ser som viktigast att hitta
juridiska losningar for &r arbetspendlingen till det andra landet.
Idag forsvaras det av till exempel olika skattelagar och social-
forsékringssystem.

Precis som stddernas offentliga myndigheter behdver allmén-
hetens stod och verksamhet for att fa ett fungerande samarbete till
stand, kraver den dagliga samverkan institutionalisering for att
utvecklas. Det har marks bland alla de tvillingstader som ligger pa
EUs inre granser som Schultz et. al. skriver om i sin rapport.
Sammanslutningar av stérre enheter som Euregioner eller andra
gransoverskridande regioner kan vara ett komplement till en
narmare institutionalisering mellan tvillingstdder. Som exempel
namner de Eurociudad Vasca som dr en sammanslutning av
kommuner pa den baskiska atlantkusten. Ett av deras mal ar att
skapa en enda stad av de tva staderna Bayonne och San Sebastian pa
den spansk-franska gransen.'®

Schultz et. al. anser att institutionalisering av det grénsover-
skridande samarbetet leder till en fordjupning liksom en utvidgning
av den existerande relationen Over gransen.’ Bland de tvilling-
stdder de utredde, identifierade de tre olika typer av institu-
tionalisering. Den forsta ar implementering av enstaka gemen-
samma projekt. Den hdr typen av institutionalisering har oftast
anvants i ett initialskede av samverkan mellan angransande lokala
myndigheter. Under nittiotalet utvecklades manga samarbeten till
den andra typen av institutionalisering som &r ett systematiskt
samarbete inom hela omradet for kommunpolitik. Vanligt
forekommande var avtal som inte begrénsade sig till ett visst &mne

105 H Schultz, K Stoklosa, D Jaje niak-Quast, Towns whose public services are highly
integrated with another town in a neighbouring country in Europe. Laboratories of
European Integration, s. 29.

106 A a. s. 29 ff. Om Eurocity Bayonne-San Sebastian se nedan 6.3.
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eller en viss tidsram. Det hdr utvecklades i sin tur mot en
gemensam lokalpolitik. Vissa tvillingstader har natt den tredje och
sista typen av institutionalisering som identifierats av fOrfattarna
till rapporten, da dessa stader skapar gemenensamma organ och i
vissa fall offentliga organisationer med mal att skapa en enad stad.
Det hér verkar vara en konsekvens av en ldngre tids samarbete
inom den andra typen av institutionalisering och ar nagot som
vaxer fram inifran utan yttre paverkan. Det ar har steget gar fran
gemensam samarbetspolitik till gemensamma institutioner. Schultz
et. al. har inte sett nagra exempel pa tvillingstader som avslutat sitt
samarbete efter att det paborjats. Alla tycks vilja nd en mer
utvecklad form av samarbete och utvidga den samverkan som redan
existerar. Detta trots de hinder som utdvarna av gransover-
skridande samarbeten maoter i form av nationella lagar, begrénsade
resurser, statliga myndigheters intressen eller olika traditioner och
kulturer pa gransens bada sidor.*®

Néar det gransoverskridande samarbetet framskrider, tar
gemensamma organ eller organisationer éver gransoverskridande
befogenheter fran de kommunala myndigheterna. Det ar dock bara
offentliga organisationer som har status som juridiska personer och
darigenom exempelvis kan anstélla egen personal. Forutom ett eget
ansvar i projektutvecklingsstadiet har gemensamma organ och
organisationer &ven beslutsfattandebefogenheter. Beslutsfattandet
inom den hédr typen av organ eller organisationer visar enligt
Schultz et. al. respekt for autonomiteten och jamlikheten hos bada
parter utan att ta hansyn till storlek eller invanarantal. Som ovan
namnts skiljer sig angrédnsande stéder ofta i storlek och ekonomisk
kapacitet, men for att ett fungerande samarbete skall komma till
stand ar det viktigt att det har sin grund i lika forutsattningar. Bada
parter maste ha samma skyldigheter och rattigheter for att
samarbetet inte skall bli haltande. Ett samarbete dir ndgon av
parterna kanner sig forfordelad kommer att ha mycket svart att
bestd. Beslutsfattandet ar en lang och invecklad process eftersom
de lokala myndigheterna fran bada staderna maste delta och ibland
dven de statliga myndigheterna i de berdrda ldnderna. Olika
politiska kulturer paverkar de lokala myndigheterna och kan skapa
svéarigheter och missforstdnd mellan lander med olika nivaer av
centralisering, menar Schultz et. al. De flesta tvillingstdder som
beskrivits i deras rapport klagar ocksa over ineffektiviteten i den

108 H Schultz, K Stoklosa, D Jaje niak-Quast, Towns whose public services are highly
integrated with another town in a neighbouring country in Europe. Laboratories of
European Integration, s. 31 f.

43

Bilaga 2



Bilaga 2

SOU 2002:85

juridiska atmosfaren  for  gransoverskridande samarbeten.
Huvudproblemet &r att de gemensamma organisationerna saknar
lagstiftande makt varfor deras beslut antar rekommenderande
karaktar varefter ett beslut i fragan kravs fran respektive
stadsfullméktige for ett lagstiftande. Ett annat problem &r den
otillréckliga harmoniseringen av lagar inom den europeiska unionen
som innebar att gemensamma organ i manga fall maste arbeta runt
nationell lag. Schultz et. al. anser att tvillingstadder behéver stodjas
och fa speciell uppméarksamhet fran regeringar och EU
institutioner, eftersom de &ar foregangare for den europeiska
institutionaliseringen och juridiska harmoniseringen.'®

6.2 Sakomraden

De tvillingstdder som utretts av Schultz et. al. har néatverk av
offentliga tjanster som huvudmal for det gransoverskridande
samarbetet. Har finns méanga fordelar att hamta som till exempel
att forbattra medborgarnas levnadsvillkor, ett ©kat miljoskydd
liksom ekonomiska fortjanster. Inom det har omradet finns ett
flertal sektorer dar tvillingstdder samarbetar och de vanligaste &r
inom kollektivtrafik och hjélp till den andra stadens brandfdrsvar.
FOr ett Dbéttre samarbete inom Kkollektivtrafiken behovs
forbattringar inom infrastrukturen. Assistans till det andra
brandforsvaret har reglerats i avtal som i manga fall utvidgats till att
gélla dven andra omraden. Problem aterstar dock, som fragor om
forsédkring av brandférsvar som utfér verksamhet utomlands,
skadeansvar och kostnader. Varfor nastan alla tillfragade
tvillingstader samarbetar inom just dessa omraden kan enligt
Schultz et. al. bero pa att det har finns mindre juridiska och fiskala
hinder, ingen storre investering krdvs och fordelarna ar uppenbara.
De kan darfor ses som en bra utgangspunkt fér narmare samarbete.
Men 4aven vattenledningsverk och renhallningsanlaggningar ar
vanliga att samarbeta om och dessa kréver stora investeringar, de
kontrolleras av nationella standardregler och &dven skatter och
I6pande utgifter &r hdga inom dessa branscher. Det &r darfor inte
sjilvklart att dra slutsatsen att formen och bredden av
gransoverskridande samarbeten helt beror pa dessa faktorer.
Samarbete  gallande vattenledningsverk och  renhallnings-
anlédggningar kraver mellanstatliga avtal for att kunna genomféras,
men fordelarna ar sa stora att det i de tvillingstader som annu inte

109 A 4. s. 33 ff.
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samarbetar inom omradet, anda ivrigt diskuteras. Att samarbeta
inom sophdmtning och végrengoring dr oftast omojligt eftersom
det i flera lander &r forbjudet att exportera sopor och avfall. Att
inte samarbeta inom just vagrengéring vore dock galet i tvilling-
stdder som Baarle-Nassau/Baarle-Hertog, dér véagar delas kors och
tvars av nationsgransen.'® Samarbeten inom offentlig vard har
prévats, men de ar inte vanliga. Exemplen som tas upp av Schultz
et. al. visar att begrénsningarna for de grénsdverskridande sam-
arbetena inom offentliga tjanster inte ligger i de lokala myndig-
heternas vilja. Begrénsningarna ar orsakade av statsgrdnsen som
skiljer samarbetsparterna at, och av de olika nationella systemen
som stéderna lyder under. For en fortsatt utveckling Kkrévs
harmonisering av juridiska, administrativa och ekonomiska
regleringar. Stod via EU-program och utbyte av erfarenheter kan
vara led mot en narmare samverkan inom offentliga tjanster.*"*
Gemensam samhéllsplanering &r ett viktigt led i tvillingstadernas
samarbeten, och en enad stad i fysisk bemarkelse ar ett mal for flera
av dem. Staderna Baarle i Nederlanderna och Belgien har planer pa
att bygga ett gemensamt stadshus. Redan idag arbetar de lokala
myndigheternas administrativa enheter néra inpa varandra i dessa
stidder. Schultz et. al. ser gemensam samhallsplanering som ett
uttryck for tanken pa en gemensam framtid for tvillingstaderna.'*?
Nar det galler granséverskridande samarbeten inom skola och
utbildning upptickte Schultz et. al. juridiska och ekonomiska
hinder for forverkligandet. Eftersom utbildning nationellt ar
stréngt reglerat har foraldrar i de flesta tvillingstader inte mojlighet
att fritt valja om de vill att deras barn skall ga i en skola som
befinner sig i ett annat land. Daremot har de flesta elever i
tvillingstaderna mojlighet att i skolan lara sig spraket som talas i
grannstaden, vilket &r viktigt for en framtida langtgaende
samverkan mellan stadens medborgare. Nagot annat som ger
upphov till en langsiktig gemenskap ar kulturell samverkan men
dven inom det har omradet ar spraket viktigt for att verksamheten
skall kunna genomféras. Medborgarna i néstan alla tvillingstader
anvande sig av varandras kulturanlaggningar pa ett informellt satt.
Det ar ocksa ett satt att spara pengar for de lokala myndigheterna

110 staderna ligger i Nederldnderna dven om den ena staden &r belgisk, se nedan 6.4.

1 H Schultz, K Stoklosa, D Jaje niak-Quast, Towns whose public services are highly
integrated with another town in a neighbouring country in Europe. Laboratories of
European Integration, s. 36 ff.

112 H Schultz, K Stoklosa, D Jaje niak-Quast, Towns whose public services are highly
integrated with another town in a neighbouring country in Europe. Laboratories of
European Integration, s. 44 f.
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genom att samsas istallet for att bygga och underhélla samma sorts
anlaggningar. Problemen inom detta omrade &r att museum,
bibliotek och teatrar har ett nationellt ansvar att bevara landets
tradition och identitet. De ar vanligtvis ocksa finansierade av
nationella myndigheter. And& har ofta kulturarbetare en sarskilt
langtgaende onskan till samarbete och arbetar ofta néra varandra
over gransen. | manga tvillingstader anvdnds gemensamma
festivaler for att skapa en kénsla av samhorighet bland
medborgarna. Kulturellt samarbete &r inte lika beroende av
institutionalism som samarbetet mellan myndigheter. Det har dock
en viktig roll i att engagera medborgarna i det gransoverskridande
samarbetet. Aven media spelar en viktig roll for att informera och
skapa opinion om tvillingstadernas verksamhet och Internet har
vuxit de senaste aren som en sammanlankande informationskanal.
Hemsidor finns till for medborgarna och Okar deras deltagande i
tvillingstadernas gemensamma verksamhet, men ar ocksa viktiga
for att informera omvérlden om tvillingstddernas samarbete, och
kan vara ett bra satt att utbyta erfarenheter med andra
tvillingstader.*®

6.3 Eurocity Bayonne-San Sebastian

Stdderna Bayonne i Frankrike och San Sebastian i Spanien har valt
att kalla sin enade stad for Eurocity, och menar att den bade ar ny
och gammal. 1 formen av Eurocity & samarbetet nytt men
manniskorna i bada staderna har en gemensam historisk tillhorighet
i ett av de aldsta folken i Europa; baskerna. Pa Eurocity Bayonne-
San Sebastidns hemsida skriver de att den Europeiska Enhetsakten
var ett viktigt steg i utvecklingen av samarbetet mellan Bayonne
och San Sebastian da den tillat fri rorlighet Over gransen av
ménniskor, varor, kapital och tjanster.** De konstaterar dock att
det dagliga livet i gransstader ar mer komplext och kraver fler
atgarder for att kunna flyta friktionsfritt. For Eurocity Bayonne-
San Sebastian 4r de svarigheter som deras medborgare moter en
utmaning och syftet med samarbetet &r att skapa ett omrade for de
600 000 manniskor som bor dar som battre lever upp till folkets
behov och dnskemal. Medlet for att na det har malet r att skapa ett

113 H Schultz, K Stoklosa, D Jaje niak-Quast, Towns whose public services are highly
integrated with another town in a neighbouring country in Europe. Laboratories of
European Integration, s. 47 ff.

14 www.basque-eurocity.org/euskalhiria/ingl/eurocite/eurocite.html
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sa vilfungerande gransoverskridande samarbete inom ett
europeiskt ramverk att tva stader smalter samman till en, trots att
de befinner sig i tva olika lander. Eurocitysamarbetet mellan
staderna Bayonne och San Sebastian grundar sig pa ett avtal slutet
mellan de olika myndigheterna. |1 samarbetet deltar lokala,
provinsiella och departements- samt statliga institutioner.
Implementeringen av gransoverskridande atgarder har stott pa
svarigheter pa grund av franvaron av sarskilda juridiska organ som
skulle kunna genomfdra de initiativ som skapats ur samarbetet. For
att dverkomma detta problem har Eurocity Bayonne-San Sebastian
skapat en EEIG vars juridiska utformning & densamma under
spansk och fransk ratt liksom under gemenskapsratt.'”® P& det har
sattet forbigds hinder som annars skulle uppstd i den dagliga
samarbetsverksamheten pa grund av behovet att samtidigt folja
spanska och franska administrativa tillvagagangssatt.

6.4 Baarle-Nassau/Baarle-Hertog

Exemplet med staderna Baarle-Nassau/Baarle-Hertog visar pa en
tvillingstad som verkligen kan anses vara en enad stad. Det ar dock
inget som vuxit fram ur det gransdverskridande samarbetet utan
sharare har samarbetet utvecklats ur den underliga gransdragningen
i staden. Baarle-Nassau/Baarle-Hartog befinner sig egentligen
geografiskt i Nederldanderna. Men delar av staden &r belgisk. Det &r
ett resultat av en gransdragning mellan landerna ar 1843 dar man
inte kunde komma Gverens om hur omradet kring Baarle skulle
delas upp. Det slutade med 22 belgiska enklaver som blev kvar pa
den hollandska sidan. Dessa utgér idag staden Baarle-Hertog som
ligger fem kilometer fran den egentliga belgiska statsgransen. Den
nederlandska staden Baarle-Nassau har en enklav pa den belgiska
sidan om grénsen och 7 enklaver i de belgiska enklaverna i Baarle-
Hertog.

Nationsgransen gar kors och tvars igenom staden, och ar pa vissa
stallen bara utmérkt med streck i asfalten. Ett hus kan delas mitt i
av statsgransen och det avgdrande for var huset ligger, och vilket
land husets invanare bor i, ar i vilket land ytterdorren befinner sig.
Om ett hus har ytterdérren mitt pa gransen kan de boende darfor
vilja om de vill bo i Belgien eller Nederlanderna. Det har ocksa
hant att en familj byggt en ny ytterdérr for att de ville bo i
Nederlanderna och inte i Belgien dar den forra dorren lag. | en stad

115 Se ovan 4.3.2.1.
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(for det ar mycket svart att se Baarle-Nassau/Baarle-Hertog som
tva stader) som denna ar gransoverskridande samarbete en
nddvéandighet for att livet i staden skall kunna fungera.

Bildens ljusa falt &r Belgien och det moérka ar Nederlanderna.

Det samarbetas om det mesta i tvillingstaden och det finns till
och med bara en polisstation dar bada stadernas polisman arbetar
sida vid sida. Det finns tva av allt, som kravs for forvaltningen av en
stad men arbetet sker tillsammans med motsvarande verksamhet i
den andra staden. Exempelvis finns tva brandkarer som bada rycker
ut ndr en brand &ger rum, oavsett i vilken av stdderna det brinner.
Manniskorna talar samma sprak; flamlandska som ar ett officiellt
sprak i bade Nederlanderna och Belgien. Det som tydliggor att det
anda ror sig om tva stader i tva olika lander ar vissa nationella lagar.
Till exempel &r det forbjudet for en brevbarare fran Belgien att dela
ut post i Nederldnderna och tvartom och det ar darfér omojligt att
samarbeta inom detta omrade. Det Gvergripande samarbetet mellan
de bada Baarle ar organiserat som ett avtal under Beneluxavtalet,*°
slutet av de bada stadernas fullmaktige. Resultatet av avtalet ar en
gemensam bilateral kommunfullméktige som kallas GOB,
Gemeenschappelijk Orgaan Baarle, det vill sidga Gemensam
Organisation Baarle. Denna gemensamma organisation tréffas tre
ganger per ar och diskuterar da fragor av gemensamt intresse. Men

116 Se nedan avsnitt 7.3.1.
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det finns ocksa sarskilda avtal for vissa av de olika omradena man
samarbetar inom. Vissa sakomraden for samarbetet lyder under
nationella lagar medan andra &r organiserade under bilaterala avtal.
Den gemensamma polisstationen &r till exempel ett resultat av ett
avtal mellan justitiedepartementen i Belgien och Nederldnderna.
Kommunerna har sjilva avtalat om avloppssystemet som ar
gemensamt for bada staderna.'*’

17 Se http://home.tiscalinet.be/historie/Homebaarle/algbaarle_eng.html och
http://ontology.buffalo.edu/smith//baarle.htm
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7 Regionala gransdéverskridande
samarbeten
7.1 Allméant

Inom EU finns idag bara tre granséverskridande samarbeten som
skapats under offentlig ratt.”® De &r alla regionala och jag har
darfor delat upp beskrivningen av de regionala samarbetena nedan i
privatrattsligt och offentligréttsligt samarbete. Denna uppdelning
gar inte att gora for de lokala gransoverskridande samarbetena som
alla &r privatrattsliga. Jag har darfor valt en annan modell nér jag
beskrivit dem ovan."® Nedan redogor jag kort for alla tre regionala
granssamarbeten under offentlig ratt, medan jag bara skriver om ett
under privat ratt, trots att de allra flesta samarbeten i Europa har
den sistndmnda formen. Detta beror pa att de offentligrattsliga
samarbetena &r de mest decentraliserade, och det ar framst den
offentligrattsliga samarbetsformen som intresserar rapportens
uppdragsgivare.

7.2 Privatrattsligt samarbete
7.2.1  Euregio Scheldemond

Euregio Scheldemond bestéar av tre regioner eller provinser varav
Ost-Flandern och Vast-Flandern ligger i Belgien och Zealand ligger
i Nederldnderna. Dessa tre provinser utgdrs av sammanlagt 127
kommuner. Samarbetets framsta syfte ar en forbattring av miljon.
Det ar viktigt for omradet som ligger i ett delta langs den belgiska
och nederliandska kusten dar vattenstandets hojning ar ett standigt
hot.’® Bram de Kort som representerar Ost-Flandern i Euregio
Scheldemond beskriver hur samarbetet har tva stottepelare. Den
ena ar Scheldt Estuary Radet som bestar av en guverndr, tre
fullméktigeledamoter och tre medlemmar ur den parlamentariska
forsamlingen fran alla de tre provinserna samt tre kommunala
representanter fran varje provins. Detta rad fattar beslut om det
allménna samarbetet mellan parterna. Den andra pelaren &r en
styrgrupp for INTERREG, som bestar av en fullmaktigeledamot
och en kommunrepresentant fran varje provins, medlemsstaterna

18 Intervju 2001-12-04 med Jens Gabbe, AEBR, Enchede, Tyskland.
119 Se gvan avsnitt 6.
120 Intervju 2001-12-13 med Luc De Baere, representant i Bryssel for flamlandska provinser.
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och en observator fran EU:s INTERREG-enhet. Denna styrgrupp
beslutar om INTERREG-stbdet som tilldelas regionen. Ut6ver
dessa pelare finns &ven plattformar for alla kommuner och fér alla
vattenndmnder liksom sju plattformar for de olika myndigheterna i
provinserna som ror miljé och samhallsplanering, kultur, ekonomi,
utbildning, livskvalitet, allman sékerhet och turism. Dessa
sektoriella plattformar ar till fér att samla idéer for gréns-
overskridande samarbetsprojekt eller atgarder och de undersoker
idéer for INTERREG-projekt inom deras sektorer.

Euregio Scheldemond &r ingen juridisk person under vare sig
offentlig eller privat ratt. Varje beslut som tas vid de
gransoverskridande motena maste forvandlas till separata beslut
inom de tre provinserna. Besluten pa dessa nivaer kontrolleras av
regionala parlament. Besluten som tas av styrgruppen for
INTERREG é&r praktiskt genomférbara genast, men de géller bara
INTERREG-stod.'*

De problem man stétt pd inom Euregio Scheldemond-
samarbetet har rort sig om formella och informella olikheter mellan
ldénderna och mellan l&ndernas beslutsfattandekulturer. Det har
ocksa handlat om skriftliga och sprakliga skillnader. Bram de Kort
namner inte nagra atgarder som vidtagits for att losa dessa
problem. Luc de Baere har uppfattat att forvaltningen av
samarbetets ekonomiska resurser ocksa ar ett problem. Man har
forsokt att utveckla ett juridiskt ramverk for organiseringen av
samarbetets kompetenser, men har &nnu inte kommit fram till
nagot. Ett alternativ som diskuterats ar ett sa kallat GOL;
Grensoverschrijdend Openbaar Lichaam, det vill sdga ett
gransoverskridande offentligt organ, men malet med det skulle da
vara att forvalta INTERREG-stdd for att finansiera samarbetet,
inte att dverfora myndighetsutovning. Belgisk grundlag tillater
dock myndighetsoverforing till gransdverskridande samarbets-
organ.'”? Euregio Scheldemond har sammanfattat sina juridiska
problem i en rapport, men eftersom den &r skriven pa hollandska
har jag inte kunnat ta till mig informationen i denna rapport. Jag
har heller inte kunnat fa nagon att hjalpa mig med en Gversittning,
eller med att sammanfatta innehallet at mig.

2 E-post frén Bram de Kort, representant for Ost-Flandern i Belgien, den 18 december
2001.
122 Intervju 2001-12-13 med Luc De Baere, representant i Bryssel for flamlandska provinser.
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7.3 Offentligrattsliga samarbeten
7.3.1  Allméant

De tre gransoverskridande samarbetena under offentlig ratt inom
EU idag, &r Euregio Rhein-Waal, Euregio Maas-Rhein och Ems-
Dollart Regio.'® De har alla formen av Euroregioner och befinner
sig pa den tysk-hollandska gransen. Euregio Maas-Rhein, har
dessutom deltagande omraden fran Belgien. Att det &r just
holldndska, tyska och belgiska regioner som utvecklat och genom-
fort gransoverskridande samarbeten under en offentligrattslig niva
beror pa att de har den juridiska mgjligheten till det, genom
bilaterala avtal. Nederldnderna och Belgien skrev under Benelux-
avtalet gallande gransoverskridande samarbete ar 1986, och
Nederlanderna och Tyskland slét det tysk-holldndska avtalet om
gransoverskridande samarbete, Anholtavtalet, ar 1991. Dessa avtal
tillater gransoverskridande samarbeten att organisera sig under
offentlig ratt for administrativt samarbete, som ett gemensamt
organ och som en offentlig korporation. Det gemensamma organet
ar en plattform som ar organiserad under offentlig ratt for att tillata
lokala myndigheter att arbeta tillsammans inom omradet
gransoverskridande samarbete. De kan ha administrativa befogen-
heter vilket betyder att deltagarna kan bindas av ett reglemente. En
offentlig korporation &r ett organ som organiserats under offentlig
ratt och som 4r en juridisk person. Den har sina egna ekonomiska
medel, personal anstélld direkt under sig och den kan ta beslut som
ar direkt juridiskt bindande. Forutséttningen ar att en offentlig
korporation ar grundad pa Benelux-avtalet. Jens Gabbe, som
arbetar for AEBR, menar att det inte har nagon betydelse om de
gransoverskridande samarbetena dr grundade under offentlig eller
privat ratt. De offentligrattsliga samarbetena inkluderar inget
myndighetsutévande i annat land eftersom det har avtalats bort.'*
De Euroregioner som &r skapade under offentlig ratt, ar 4nda
understéllda sina regioners respektive kontroll under respektive
lands interna ratt.*»

128 Telefonintervju med Jens Gabbe, den 4 december 2001.

124 Telefonintervju med Jens Gabbe, den 4 december 2001.

125 Mission Opérationelle Transfrontaliere, Reflexion sur le droit de la cooperation
transfrontaliere et propositions d’evolution, 2001, s.15, Frankrike.
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7.3.2  Euregio Rhein-Whaal

Euregio Rhein-Whaal skapades redan éar 1963. Grundat pa
Anholtavtalet mellan Nederldanderna och Tyskland blev samarbetet
det forsta europeiska offentliga gransdverskridande organet. Idag
har det 54 medlemmar som bestar av._kommuner och handels-
kammare. Inom organisationen ar det Euregio Radet som é&r det
hogsta organet med politiska och tjanstemannarepresentanter ur
alla medlemsorganisationer. Den verkstallande kommittén bestar
av sju medlemmar och dess uppgift ar att forbereda och verkstalla
beslut som fattas av Euregio Radet. Sekretariatet ligger i Tyskland
och har 15 heltidsanstallda fran bade Nederlanderna och Tyskland.
Tva av de anstallda arbetar for hollandska medlemorganisationer
och har hollandska anstéllningsavtal, &en om de arbetar i
Tyskland, medan de andra ar anstéllda direkt av Euregio Rhein-
Whaal och har tyska anstéllningsavtal oavsett om de &r tyska eller
holldandska medborgare. Sekretariatet ansvarar for administrativa
uppgifter, organisationen och sammantraden for Euregio Radet,
den verkstallande kommittén och arbetsgrupper. Till sekretariatets
ansvarsomraden hor dven organisationen av det praktiska
granséverskridande samarbetet, som innefattar de olika gransover-
skridande aktiviteterna och projekten. Sekretariatet forser ocksa
medlemsorganisationerna, externa organ, féretag och medborgare
med information. Euregio Radet fattar beslut om tilldelningen av
bidrag for grénsoverskridande aktiviteter. Dessa bidrag finansieras
med hjalp av medlemmarnas medlemsavgifter. En aktivitet kan till
exempel vara en tysk skola som vill besdka en hollandsk skola.
Euregio Rhein-Whaal koordinerar faststallandet och utférandet av
INTERREG-programmen och hjélper till med ansékningarna, men
besluten om INTERREG-stod fattas av en styrkommitté dar
medlemsstaterna deltar. Rhein-Whaals styrka med tanke pa
gransoverskridande samarbeten 4r dess starka, oberoende
gransoverskridande struktur under offentlig ratt, med egen
myndighetskompetens och direkt anstdllda arbetstagare. Anholt-
avtalet foreskriver att ett granséverskridande organ géller under det
landets lag, i vilket samarbetets huvudkontor befinner sig i.
Eftersom Euregio Rhein-Whaals kontor finns i Tyskland, lyder det
under tysk lag. Detta ar inget som de hollandska medlemmarna har
nagot emot, menar Peter Paul Knol som sjalv ar hollandare och
arbetar for Euregio Rhein-Whaal, eftersom organisationen inte
fattar beslut som kan vara skadliga for dem. Besluten &r politiska
och handlar om de bidrag som tilldelas grénsdverskridande
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aktiviteter. Det har dnnu inte hint att nagon skulle ha véckt
juridisk klagan mot Euregio Rhein-Whaal, och Peter Paul Knol tror
inte att det kommer att hdnda i framtiden heller, eftersom
organisationen inte kommer att 6ka sitt beslutsfattande till fler
omraden. Han ser samarbetet som en organisation som forser sina
medlemmar med tjanster. Nagon juridisk beslutsfattande-
kompetens har samarbetsorganet inte, utan samarbetet bygger pa
frivillighet, och Knol har svart att se en framtid dar medlemmarna
skulle avsdga sig nagon beslutsfattandekompetens till Euregiot.
Han tror inte att det skulle gynna samarbetet heller, &ven om det
skulle effektivisera det nagot. Euregio Rhein-Whaal har funnits i
over 30 ar med syfte att fa det gransoverskridande samarbetet att
fungera. Man har exempelvis sammanfort konkurrerande
kollektivtrafikforetag i bada landerna, for att fa gransoverskridande
busslinjer och anpassade busstidtabeller for att underlatta for
befolkningens passerande av grdnsen. Sedan har biljettsystemet
anpassats sa passagerarna kunnat anvdnda sig av samma
bussbiljetter och haft samma priser pa béada sidor gransen.
Utvecklingen har gatt langsamt, och det har varit svart eftersom
tysk och holldndsk lag inte ursprungligen utformats for gréns-
overskridande andamal. Euregiot har fatt ga egna véagar for att
forsoka hitta losningar nar problemen uppstatt, och har forsokt att
forutse problem for att I6sa dem innan de uppstar. Losningarna har
arbetats fram tillsammans med den tyska och holldndska staten.'®

7.3.3  Euregio Maas-Rhein

Euregio Maas-Rhein bestéar av belgiska och holldndska regionerna
Limburg, den wallonska regionen Liége i Belgien och det
tysktalande samhdllet i Liége, dven det i Belgien, samt den tyska
delstaten Rheinland-Phalz. Den har sitt sekretariat i Maastricht i
Nederlanderna och &r en organisation enligt hollandsk lag,
eftersom den hér typen av samarbeten, enligt Anholtavtalet eller
Beneluxavtalet, alltid lyder under det lands lag dér huvudkontoret
befinner sig. Euregio Maas-Rheins hogsta beslutande organ &r “le
Comité directeur”, en sorts ledningskommitté. Sekretariatet med
representanter  fran  alla  medlemsregioner  liksom  fyra
kommissioner dr direkt understéllda ledningskommitténs ansvar.
Det finns ett radgivande organ, “Conseil eurégional”; ett
Euregiorad, som ansvarar for Euregio Maas-Rheins politiska

126 Telefonintervju 2002-03-13 med Peter Paul Knol, Euregio Rhein-Whaal sekretariatet.
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installning till gransoverskridande verksamhet. Radets medlemmar
utndmns av de politiska, ekonomiska och sociala instanserna i de
olika regionerna. De fyra kommissionerna ansvarar for de fyra
verksamhetsomraden som &r prioriterade av Euregio Maas Rhein.
Den forsta kommissionen har hand om drenden som rér ekonomi,
teknik, utbildning och arbetsmarknad. Den andra kommissionens
verksamhetsomraden ar natur, miljo och transport och den tredje
kommissionen ansvarar for hélso- och socialfragor samt allméan
sdkerhet. Den fjarde kommissionens behandlar fragor rorande
ungdomar och kultur samt den euregionala identiteten.
Kommissionerna  samarbetar ocksd med Euregioradet i
bedémningen av INTERREG-ansokningar. Euregio Maas-Rheins
viktigaste  verksamhet ror INTERREG-samarbeten  och
sekretariatet som &r den forvaltande myndigheten hjalper
INTERREG-projektansokarna med det praktiska utformandet av
ansokningarna. | sin konstitution fran den 25 januari 1995 har
Euregio Maas-Rhein tecknat ner sina huvudprinciper for
samarbetet, malen for samarbetet och organisationens funktion.'*’
Denna konstitution antogs av Euregioradet den 13 november ar
1995, och vissa forandringar gjordes den 31 januari ar 2001.
Huvudmalen som beskrivs i artikel 1 av konstitutionen &r att
forhdja det grénsoverskridande samarbetet mellan de fem
medlemsregionerna, att utbyta information och erfarenheter samt
att som féljd av detta genomfdra gransoverskridande initiativ. Som
ett komplement till konstitutionen finns ett reglemente fér den
inre organisationen av Euregiot.’”® Ett konkret exempel pd sam-
arbetet &r det forsta transnationella universitetet som belgiska och
hollandska Limburg har bildat. Det befinner sig pa béada sidor
gransen och om nagot problem skulle uppsta, och en talan skulle
foras mot universitetet, anser Luc de Baere att detta i forsta hand
skulle avgdras av samarbetsavtalet. Samarbeten inom Euregio Maas-
Rhein &r dock uppréttade under hollandsk lag, varfor avtalet géller
forst, medan hollandsk lag galler i andra hand.**

7.3.4  Ems-Dollart Regio

Ems-Dollart Regio (EDR) har sitt kontor i den holldndska staden
Nieuweschans varifran det samordnar den gransoverskridande

127 http://www.euregio-mr.org/f/F3/F33/F3324.htm
128 http://www.euregio-mr.org/f/F3/F33/F3325.htm
129 Intervju 2001-12-13 med Luc De Baere, representant i Bryssel for flamlandska provinser.
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verksamheten mellan de deltagande tyska och hollandska
regionerna. Fokus ligger pd ungdomar och sport, kultur,
utbildning, ekonomisk utveckling samt infrastruktur. EDR deltar i
beslutsfattandet och informationsutbytet 6ver gransen och arbetar
som en informations- och samordningscentral. Forvaltandet av
INTERREG-stod hor ocksa till EDR’s verksamhetsomrade. Detta
ar viktigt for regionen som, trots tidigare stod fran INTERREG |
och 11, har en svag ekonomisk struktur.**

130 AEBR, Practical Guide to Cross-border Cooperation, 2000, s. C3 66.
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8 Sammanfattning

Det finns en stor méngd grénsoverskridande samarbeten Gver
nationsgranserna inom EU och deras antal och omfattning okar i
takt med den europeiska integrationen. Samarbetena &r en del i att
Oka integrationen mellan de europeiska folken liksom &kad
integration &r en forutsattning for utvecklingen av samarbetena.

De flesta gransodverskridande samarbeten foljer sasmma moénster i
utvecklingen av verksamheten. Samarbetena tar fart genom enstaka
projekt inom ett visst omrade. Nar det visar sig gynnsamt for
staderna eller regionerna pa bada sidor gransen leder det till ett
Okat intresse fér samverkan och fler projekt initieras. Nér verk-
samhetsomradena utokas och breddas uppkommer ett behov av
institutionalisering och ett systematiskt samarbete for regional-
och lokalpolitik vaxer fram. Detta sker i olika form och utstrack-
ning beroende pa en mangd olika faktorer sdsom nationella regler,
forekomsten av bilaterala avtal mellan de berdrda landerna, de
lokala eller regionala myndigheternas befogenheter i respektive
land, sakomraden for samarbete samt kulturella och ekonomiska
skillnader etc. Den sista fasen av samarbete uppkommer nar de
samverkande regionerna, eller frimst stdderna, dnskar vixa samman
till en enhet med en gemensam regional- eller lokalpolitik. Den
onskan finns idag pa olika hall bland gransoverskridande
samarbeten inom EU men fullfoljandet ar inte till fullo maojligt
annu med de radande regelverk som finns inom EUs medlems-
stater. Ett fullstdndigt integrerat samarbete under offentlig ratt
med gemensam forvaltning och lagstiftande makt ar anda inte ett
sjalvklart mal for alla de samverkande aktorerna. Allt som allt finns
bara tre decentraliserade grédnsoverskridande samarbeten som lyder
under offentlig ratt. De dr alla regionala och stracker sig &ver
ganska stora geografiska omraden. Alla tre har avtalat sig ur ett
offentligrattslig myndighetsutévande i annat land. Anledningen &r
att de anser att den viktigaste forutsattningen for samarbetet ar
frivilligheten som bést bevaras genom 6verenskommelser och avtal
som antas i samforstand, inte genom lagstiftning och myndighets-
utévning. Detta medfér dock att verksamheten blir trég och
ineffektiv och utvecklingen sker langsamt. Det innebar ocksa att
samarbeten som skapas under offentlig ratt pa detta vis kvarstar
under sina stéders eller regioners kontroll under respektive lands lag.

Vissa lander har skapat goda forutsattningar for de regionala och
lokala myndigheterna att samarbeta med motsvarande administra-
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tiva myndigheter i grannldnderna. Det har man lyckats med genom
att sluta bilaterala eller multilaterala avtal som delegerar befogen-
heter till de berérda myndigheterna. P& granserna mellan Tyskland
och Nederldanderna samt Nederldnderna och Belgien finns de mest
langtgaende samarbetena inom EU idag, vilka kan ses som resultat
av Benelux- och Anholtavtalen. Ju farre nivaer av beslutsfattande
som behovs for gransoverskridande atgarder, desto effektivare och
mer givande samarbeten kan dstadkommas pa kortare tid. Detta ar
ocksa nagot EU stravar efter med sin decentraliserande regional-
politik och manga samarbeten har skapats eller utvecklats med
hjélp av EU-stod. Det finns samarbeten pa andra stéllen i Europa
som natt langt men Overlag saknar man ett dvergripande juridiskt
ramverk for granséverskridande samarbeten. Detta gor att det finns
en mangd olika former for granstverskridande strukturer som
vuxit fram med tiden. Skulle ett ramverk finnas for alla medlems-
lander skulle det underlatta mycket for de existerande sam-
arbetenas fortsatta verksamhet och framfér allt for uppkomsten av
nya samarbeten. Den existerande Madridkonventionen anses vara
for allmén eftersom det krdvs kompletterande bilaterala avtal och
dessutom enstaka projektavtal for att omfatta alla de juridiska
aspekterna. Manga lander inom EU har redan bilaterala avtal som
komplement dar Madridkonventionen inte racker till. Andra l&nder
befinner sig i ett utredningsstadium for att komma fram till sadana
avtal. Skulle det finnas ett tillrackligt juridiskt ramverk skulle dessa
procedurer bli oOverflédiga och besluten om samarbete skulle
delegeras till aktorsnivan, enligt tanken med EUs subsidiaritets-
princip. Detta skulle leda till effektivitet och undanrgja en del av de
hinder som stader och regioner moter ndr de vill samarbeta Gver
nationsgranser. Om besluten kan tas dar de &ven kommer att
forverkligas vacker det dessutom en kénsla hos medborgarna av att
man deltar och den europeiska integrationen kan paskyndas
betydligt. Europeiska Parlamentet antog 1988 en resolution
avseende gemenskapens instéllning till regionalpolitik.** 1 femte
kapitlets artikel 23, anser parlamentet att samarbeten mellan
regioner i tva angransande medlemsstater skall ses som inrikes-
relationer och inte som utrikesrelationer. Uttalandet sammanfattar
gemenskapens instéllning till decentraliserade grénséverskridande
samarbeten inom EU och &r salunda nagot alla medlemsstater bor
stréva efter i den europeiska integrationens anda.

181 Handbook on Transfrontier Co-operation for Local and Regional Authorities in Europe,
s 20, hérlett ur “Community Charter for Regionalisation”, text antagen av Europeiska
Parlamentet den 18 november 1988.
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Kommunalekonomiska for- och nackdelar - om det skapas
en ratt att bilda svensk-finska kommunalférbund

1. Inledning

Denna rapport ar en redovisning av ett uppdrag at Grans-
kommunutredningen (Ju 2001:05).

1.1. Bakgrund

Gréanskommunutredningen har preliminart bedémt att det finns
rattsliga forutsattningar for att svenska och finska kommuner skall
kunna ges mojlighet att samarbeta i kommunalforbund som i
princip motsvarar kommunalforbund mellan svenska kommuner
enligt kommunallagen. Utredningen kommer darfor sannolikt att
foresla att denna mojlighet infores i svensk lag. Det forutses att den
parallellt péagdende finska utredningen foreslar inférande av
liknande mdjligheter i finsk lag. I Granskommunutredningens
regeringsuppdrag ingar att de kommunalekonomiska for- och
nackdelarna med den samverkansform som forslas skall utredas.

1.2. Uppdraget

Uppdraget fran Granskommunutredningen omfattar foéljande tva
delar:

o Allmént - Att utreda de kommunalekonomiska for- och
nackdelarna for svenska kommuner med att svenska och
finska kommuner ges mojlighet att samverka genom
kommunalférbund.

. Séarskilt - Att for Haparanda stad utreda de kommunal-
ekonomiska for- och nackdelarna med att Haparanda och
Torned kommuner ges mojlighet att samverka genom
kommunalférbund.

Avgrénsningen, att med kommunalekonomiska for- och nackdelar
avse i forsta hand de effekter som berdr svenska kommuner, &r
motiverad av att den finska regeringen har en parallell utredning,
som arbetar med effekterna for finska kommuner.

Inte Aland: Uppdraget 4r ytterligare avgransat till att inte avse
eventuella speciella kommunalekonomiska fér- och nackdelar, som
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skulle kunna féreligga om ett kommunalférbund omfattar
kommuner inom det autonoma traktatsomrédet landskapet Aland.
Komplikationer med att Aland har lagar som skiljer sig frn 6vriga
Finland beaktas sdledes inte i denna studie.

2. Resultatsammanfattning

Mycket av den gransdverskrivande samverkan som nu sker och
som &r under snabb vidareutveckling kan aven i framtiden ske i
andra former an kommunalférbund. Det 4r inga eller sma skillnader
i kommunalekonomiska for- och nackdelar mellan kommunal-
forbund och bésta alternativa samverkansform for sadana
verksamheter som inte innehaller myndighetsuppgifter. For manga
myndighetsuppgifter kan full samverkan inte ske idag och i den
man de (med hansyn till olika speciallagar) kommer att kunna ske i
form av kommunalforbund s3a torde kommunalekonomiska
fordelar kunna erhéllas genom séankta driftkostnader som foljd av
mojlig stordrift.

Kortsiktiga nackdelar om man bara byter samverkansform:
Det ar svart att finna ndgra kommunalekonomiska fordelar av att
byta fran nuvarande samverkansform till formen kommunal-
forbund. Déremot finns flera kortsiktiga nackdelar i samband med
ett sadant formbyte. Tio sddana nackdelar vantas kunna bli:

1. Dyrare  demokratisystem  med  troliga krav  pa
simultantolkningar vid fler sammantraden an nu samt krav pa mer
formella Oversattningar av dokument. Aven revisionen blir
sannolikt dyrare. Dessa fordyringar bedéms ofta uppvéga de
besparingar som en enklare beslutsprocess kan ge.

2. Dyrare forsakringspremier eftersom forsékringsbolag be-
doms ha bristande erfarenhet av internationella kommunfor-
sékringar.

- Fem nackdelar under en 6vergangstid: Under flera érs tid
véntas det bli kommunalekonomiska nackdelar betraffande féljande
fem punkter:

3. Nya juridiska problem, som kan ta lang tid att I6sa.

4. Redovisningstekniska problem till foljd av olika regelverk
och praxis.

5. Kapitalkostnader berdknas olika och medfér problem med
bl.a. taxor och vérdering av tillgangar.
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6. Kommunaltekniska taxor kan bli svarare att fa godkanda
enligt sjalvkostnads- och likstéllighetsprinciperna (om kommunal-
forbundet hanterar sadana taxor).

7. Krangligare kommunalt utjamningssystem med ytterligare
komponenter i.

- Tre nackdelar tillkommer om man anstéller personal: Om
kommunalforbundet véljer att anstalla personal s& blir man en
internationell arbetsgivare. Detta vadntas medfdra fdljande tre
bestdende kommunalekonomiska nackdelar jamfort med att driva
samverkan i former dar personalen ar anstélld direkt av de ingdende
kommunerna eller av ndgon annan arbetsgivare som inte &r
internationell:

8. Risk for dyrare personal i internationella organisationer an i
nationella.

9. Krangligare facklig verksamhet med personal fran tva olika
avtalskulturer.

10. Oklara allminna aligganden for en internationell
arbetsgivare.

Mycket talar dock for att kommunalférbund kan klara sig mycket
utan egen personal: Man koper tjanster fran sina medlems-
kommuner istallet. Manga verksamheter med myndighetsuppgifter
kan sannolikt dock kréva egen personal.

Kortsiktiga fordelar om omorganisationer forutsatts: |
samband med att man byter form for samverkan och far ett samlat
politiskt ansvar ar det mycket troligt att man ocksa organiserar om
forvaltningen. Déarigenom &r det troligt att betydande besparingar
kan goras inte minst inom Haparanda centralort. Aven for vissa
chefsbefattningar kan man dar undvika dubbleringar med Tornea.
Den typen av rationaliseringar torde vara mojliga att na aven med
nu mojliga samverkansformer, men gérs mer sannolika om det
politiska beslutsfattandet kan samlas i form av kommunalférbund.

Fordelarna pa lang sikt kan vaga mycket tungt: 1 den man
kommunalférbund medfér 6kad samverkan kan framtidstron i och
for regionen starkas. Kommunalekonomiska fordelar kan uppsta av
detta men de beror delvis pd hur den fysiska bosattningen sker i
forhallande till var kommunal servicekapacitet redan finns utbyggd.
Det ovan namna sannolikt nagot dyrare demokratiska systemet kan
med hog sannolikhet forstarka sddana tendenser till ©kad
framtidstro. Det kan dven bli kommunalekonomiska fordelar med
att den internationellt anstéllda personalen utvecklar betydande
mervarden genom mer intensivt samspel mellan erfarenheter och
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tankesatt fran olika kulturer nar det géller utbildning,
administration och  livsmoOnster.  Speciellt  vérdefullt  for
kommunerna i regionen bedoéms detta kunna bli pa lang sikt inom
skolan for barn och ungdom samt f6r vuxenutbildningen.
Visserligen torde mycket av sddana mervarden kunna nas &ven
genom samverkan i nu tilldtna former, men sannolikheten bedoms
Oka for dessa langsiktiga kommunalekonomiska fordelar om den
politiska ledningen &r formellt samland i ett kommunalférbund.

Det kommunala utjamningssystemet bestammer mest: Sa
lange kommunens skatteintakter framst styrs av antalet invanare, sa
kommer det att vara mest betydelsefullt for kommunens ekonomi
hur samverkansformen paverkar invanartalet i framtiden.

Aven vissa langsiktiga nackdelar mojliga: Det &r svart att se att
kommunalekonomiska nackdelar ska behova uppsta, eftersom de
deltagande kommunerna inta véntas driva verksamheter i form av
kommunalférbund om det &r ofdrdelaktigt. Eftersom de storsta
samordningsvinsterna vantas finnas inom verksamheter med
mycket myndighetsinslag (sdésom raddningstjanst, skola, vard,
miljovard) ar sannolikheten stor for att svensk-finska kom-
munalforbund kommer att omfatta sadana verksamheter i de
avseenden det blir mojligt. De forutsedda juridiska problemen &r
manga. | den man de flesta av dem inte far goda l6sningar i forvég,
sd kan betydande irritation tankas uppsta for invanare, politiker
och kommunala tjansteman - om manga oGverklaganden av olika
typer av kommunala myndighetsbeslut inom kommunalférbund
visar sig leda till komplicerade juridiska turer i olika instanser i
Sverige och Finland. Till skillnad fran nuvarande samverkansformer
kan det blir mer av sadana Overklaganden som foljd av
kommunalférbund och en stor volym av sadan irritation kan tankas
inverka negativt pd framtidstron i regionen. Det skulle i sa fall
kunna bli en langsiktig kommunalekonomisk nackdel.

Fordelarna bor i praktiken Overvdga: De samverkande
kommunerna véntas inte komma att fortsdtta med samverkan i
form av kommunalférbund om det visar sig kommunalekonomiskt
ofdrdelaktigt. Darfor bor tillkomsten av denna samverkansform
framst utnyttjas déar det &r fordelaktigt. Samverkan vantas i ovrigt
utvecklas i andra former.
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Tre resulterande huvudpunkter - betraffande kommunal-

ekonomiska for- och nackdelar

Kort
sikt:

Kort
sikt:

Q

Lang
sikt:

Atgéard

Effekt

Byt samverkansform till
kommunalférbund

Mest tydliga nackdelar
av att bara bytaform.
Dessa & sannlikt sma, om
man inte anstéller personal

l

Forutsétt omor ganisation
av nuvar ande samverkan

Mest potentiella fordelar:
Framst kostnadseffektivare

inom den nya skola och dldringsvard

samverkansfor men samt mojliga besparingar
l pé négra chefsposter.

Stora potentialer till

Expandera samverkan fordelar: Framst genom

inom den nya Okad sannolikhet for en

samverkansfor men till mycket attraktiv och

nya verksamhetsomr &den hdgklassig gymnasieskola

och vuxenutbildning.
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3. Syfte och anvand utredningsmetod

I regeringsuppdraget till Granskommunutredningen anges inte
narmare varfér de kommunalekonomiska for- och nackdelarna ska
utredas. | det foljande gors déarfor en tolkning av vad syftet bor
kunna vara och, som féljd dérav, vilka utredningsmetoder som
synes mest effektiva for att na detta syfte.

Syfte

Rimligen avses Granskommunutredningens utredningsresultat bli
ett underlag for regeringens dvervdganden om och hur nya lagar
ska foreslas, som mojliggdr kommunalforbund 6ver riksgransen.
Forstaelse av kommunalekonomiska for- och nackdelar kan till
exempel tankas paverka diskussioner kring behov av foljd-
lagstiftning eller behov av kompletterande utredningar innan
slutligt forslag till ny lagstiftning om kommunalférbund kan
beslutas eller behov av sérskild organisation for att folja upp och
utvéardera hur nya lagar kommer att fungera.

Rimligen kan dven den finska regeringen och dess utredare vara
betjanta av 6kad forstaelse for hur nya lagar kan komma att fungera
for kommunerna pa den svenska sidan.

Aven de niarmast berérda kommunerna, som ligger bakom att
granskommunutredningen tillkommit, kan vara betjdnta av en
initial genomgéang av kommunalekonomiska for- och nackdelar av
en ny lagstiftning.

Krafter som kan vara skeptiska till eller emot 6kad
internationalisering kan vilja soka argument for att motarbeta eller
nyansera ny lagstiftning om kommunalférbund. Riksdags-
ledaméter, lagrad, den intresserade allmanheten, massmedia,
kommun- och landstingsforbunden kan inrymma sadana krafter
och de kan darfor ocksa vara betjanta av ett utredningsresultat.

Slutrapporten fran denna utredning om kommunalekonomiska
for- och nackdelar avses dock i forsta hand kunna anvéandas av
Gréanskommunutredningen infor slutférandet och redovisningen av
dess uppdrag att undersoka de réttsliga forutsattningarna for
svensk-finska kommunalférbund.

Utredningen kan saledes sagas inrikta sig till malgrupperna enligt
Tabla 3A.

Metodmassig upplaggning
Utredningens stegvisa analysforfarande sammanfattas i Tabla 3B
och den metodmassiga upplaggningen beskrivs ndrmare i Bilaga A.

Bilaga 3



Bilaga 3

Tabla 3A:

Malgrupp for denna rapport

10

Primar
malgrupp:

Huvud-
malgrupp:

Sekundéara

malgrupper:

Granskommun-
utredningen

|

SOU 2002:85

Den svenska
regeringen
(Justitiedepartementet,
Finansdepartementet)

Den finka
regeringen

!

Intresserade kommuner.
Riksdagd edamdter,
partipolitiska kandier.
Kommun- och
|andstingsf 6rbunden.
Fackpress.  Lagréd.
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Tabla 3B:

Stegvist analysforfarande

Forutsattning, Identifiering Diskussion som
som successivt vidgas av effekter underlag for beskriv-
ning av effekterna
1. Utga fran nuvarande
kommunsamverkan i
nuvarande
samverkansformer
v
Identifiera Kunde nackdelarnaha
2. Byt samverkansform till kommunal ekonomiska undvikits med
kommunalférbund for- och nackdelar. | modifiering av diverse
andralagar?
(=Mest nackdelar)
3. Forutsatt Identifiera Kunde de utvidgade
omorganisation av kommunal ekonomiska p fordelarnaha nétts
nuvarande samverkan for- och nackdelar. med andra
inom den nya samverkansformer?
samverkansfor men (=Mest fordelar)
4. Expander a samverkan Identifiera Kunde denna
inom den nya kommunal ekonomiska | expansion ha skett
samverkansfor men till for- och nackdelar. &ven med nuvarande
nya verksamhetsomr &den samverkansformer?
| (=Mest fordelar)

l

5. Beskriv ur ett samlat regeringsperspektiv

de huvudsakliga kommunal ekonomiska for- och nackdelarna
av en antagen ny rétt att bilda kommunalférbund.

11
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4. Identifiering av tankbara samverkansomraden

For att identifiera vad slags samverkan som skulle kunna komma pa
fraga for kommunalforbund som i en framtid omfattar svenska och
finska kommuner, sa presenteras nedan resultatet av nagra
inventeringar. Det galler forst geografiska omraden och darefter
verksamhetsmassiga omraden som samverkan kan tédnkas avse.
Slutligen fortecknas de verksamhetsomraden som i Haparanda
kommun ar mest politiskt aktuella for samverkan om man far bilda
kommunalférbund med Torneé och andra finska kommuner.

Sammanfattningsvis kan ségas, att alla typer av kommunal
verksamhet som nu férekommer i Sverige och som kan férekomma
i framtiden ocksa kan komma att bli foremal for kommunalférbund
over finska gransen, om sa tillats. I sadana kommunalférbund kan
pa den svenska sidan inga en eller flera kommuner/landsting och pa
en finska sidan en eller flera kommuner/samkommuner.
(Observera, att i denna rapport forutsatts att norska kommuner
inte kan ingd i kommunalférbund med svenska kommuner. De
kommunalekonomiska fér- och nackdelarna skulle delvis kunna bli
mycket annorlunda, om man blandar in norska kommuner - eller
Aland - i analysen.)

4.1. Geografiska samverkansomraden

Samverkan i kommunalforbund mellan svenska och finska
kommuner kan komma ske inte bara mellan de svenska (det vill
siga Haparanda, Overtorned, Pajala, och Kiruna) och finska
kommuner som ligger pa var sin sida om grénsélvarna (se Tabla
4A) utan det kan dven mycket vél bli friga om samverkan mellan
Umeé och Vasa (samt mellan Norrtalje och Aland)

Aven andra svenska kommuner dn de narmast gransande vantas
ocksd kunna ingd i de nya kommunalforbunden, det vill saga i
forsta hand

. i norr: Kalix, Overkalix, Géallivare, samt
. iy meatrakten: Robertsfors, Vannas, Nordmaling,
Ornskdldsvik.

Aven de tre landsting, som dessa kommuner ligger i, kan tankas
ingd i eller bilda sddana svensk-finska kommunalférbund, det vill

12
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sdga Norrbottens ldns landsting, Vasterbottens lans landsting,
Landstinget Vasternorrland (och Stockholms lans landsting).

4.2. Verksamhetsmassiga samverkansomraden

Var kan det bli for verksamhetsmaéssiga omraden som svenska och
finska kommuner kommer att bilda kommunalférbund for att
samverka inom, om de skulle fa laglig ratt att gora det? For att
skapa en okad forstaelse for vad svaret pa en sadan fraga kan bli sa
identifieras ett antal pagdende och mojligen tillkommande
samverkansomraden i Bilaga B.

En sammanfattning ges i Tabla 4B av vad som enligt den bilagan
kan ligga narmast till hands for att ingd i svensk-finska
kommunalférbund. Det & ju darmed inte sagt, att
granskommunerna kommer att vélja att s& smaningom lagga in alla
dessa samverkansomraden under formen kommunalférbund. Men
den foljande genomgangen av kommunalekonomiska for- och
nackdelar forutsatter att sa kan bli fallet. Det forutsatts ocksa for
de ytterligare mojliga samverkansomradena fran Bilaga B, vilka
sammanfattas i Tabla 4C.

13
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Tabla 4A:

Karta 6ver kommuner vid svensk-finska gransen i norr
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Tabla 4B:

Kommunala samverkansomraden 6ver den svensk-finska

gransen

Hapa- | Andra
randa- | part- Exempel pd sddana andra
-Torned | ners kommunpartners
Teknisk samverkan:
Réddningstjanst, brandkéar X X Overtorned-Pedllo
Avlopp X
Avfallsdeponering X X Pajala-Kolari. Overtorned-Y litorneo-K emi.
Kollektivtrafik X
Fjarrvarme X
Kommunalteknisk utrustning X
Datornéatverk (inte minst fér sprékutbildning) X Planerat projekt i Tornedalsrédet
Utbildning:
Grundskola X X Pajala-Muonio. Overtorned-Y litornio-Pello.
Gymnasium X X Overtorne&-Ylitornio-Pello
Hogskola, Yrkeshdgskola X X For-projekt i Tornedal srédet
Vuxenuthil dning/K ompetensutveckling X For-projekt i Tornedalsradet
Universitetssamarbete, distansutbildning X Planerat projekt i Tornedalsrédet
Vard:
Barnomsorg X X Overtorne&-Ylitornio
Sjukresor, suktransporter, ambulans X
Sjukvard (rontgen, gastroskopi, jour) X
Sjukvard (helgjour) X Overtorneddelen av landstinget-Y litornio
Kultur och fritid:
Fritidsanl&ggningar X X Overtorne&-Ylitornio
Kulturevenemang X X Pajala-Kollari-Muonio. Overtorned-Ylitornio
Information:
Arbetsmarknadsadministration (t.ex Job centre) X X
Turismkanslier X X Overtorned-Y litornio (gemensamt AB)
Turism-marknadsféring X X Overtorned-Y litornio (gemensamt AB)
Lokaltidning till alla medborgare X
FoU-centrum X Planerat projekt i Tornedalsrédet
Tema-seminarier for néringslivet X P&gdende projekt i Tornedalsrédet
Boende:
\ Kommunal afastighetsbolag X \
Planering:
Oversiktlig markanvandingsplanering X X Pgjala-Kollari-Muonio
Detaljerad markanvandingsplanering X
Néringslivsutveckling X X | PaaaKoallari-Muonio. Pgaa-Pello.

Overtorned-Y litornio-Pell o (gemen-
samt AB under diskussion)
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Tabla 4C:

Kommunala samverkansomradendver den svensk-finska

gransen:

Exempel som inte verkar aktuella for kommunalférbund nu, men

som (enligt Bilaga B) kan bli det pa sikt.
(Komplement till Tabla 4B)

Teknisk samver kan:

SOU 2002:85

V attenforsorjning
Avfallsdtervinning
Samordnade varutransporter
Infrastrukturutveckling i évrigt

Utbildning:

\ Forskarcentrum

Vard:

Tandvard
Karantanverksamhet fér manniskor och djur
Ovrig vérd och behandling

Kultur och fritid:

Bibliotekssamverkan
Teater, opera
AV-media

| nfor mation:

Konsumentupplysning
Lokal radio & TV

Planering, mm:

Sakerhetsfragor
Upphandling
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5. Identifiering av samverkansformer

Det forekommer en omfattande samverkan mellan svenska och
finska kommuner — och med nddvéandighet sker den i annan form
an kommunalforbund. Frdmst &r samverkan informell eller har
formen skriftligt avtal med eller utan tillhérande gemensam
kommitté. Men &ven aktiebolag och ideell férening forekommer.
Som en grund for att kunna jdamfora kommunalekonomiska for-
och nackdelar identifieras har de former som forekommer eller som
kan tdnkas utvecklas med nuvarande lagar.

5.1. Samverkansformer enligt nuvarande lagar

Kommuner kan samverka i manga olika former. Dessa former kan

for svenska kommuner grupperas i tre grova kategorier:

. Kommunalréttsliga former (nu inte mojlig for svenskt-finskt
samarbete)

. Privatrattsliga former,

. Rattsligt informella former.

Den forsta formen kan uppdelas i tva:

. Kommunalforbund,

. Gemensam ndmnd.

”Gemensam namnd” diskuteras inte mer i denna rapport, eftersom
Granskommunutredningen inte vantas foresla att den formen ska
bli mojlig for svenskt-finskt samarbete. Déremot véntas
utredningen foresla att den svenska kommunallagens avsnitt om
kommunalférbund (det vill sdga Kapitel 3, paragraferna 20-28 i SFS
1991:900) pa ett har inte narmare preciserat satt ska bli mojlig att
tillampa for svenskt-finskt kommunsamarbete.

5.1.1. Fyra huvudformer av kommunalférbund kan bli mdjliga

Enligt den svenska kommunallagen kan det med hénsyn till de
kommunalekonomiska effekterna bli fraga om fyra helt olika typer
av  kommunalférbund, namligen tva beslutsformer som éar
kombinerbara med tva operativa former (se Ovre delen av
Tabla 5B).

Utgangspunkten ar (enligt kommunallagen) att kommun-
fullméktige i medlemskommunerna faststaller en forbundsordning
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med ndrmare bestdmmelser for kommunalférbundet. Det skall
finnas en Dbeslutande forsamling i kommunalférbundet. Den
beslutande forsamlingen tillstts av kommunfullméktige i med-
lemskommunerna och kan antingen vara en forbundsfullméktige
eller en férbundsdirektion. 1 bagge fallen ska den beslutande
forsamlingen tillsatta en forbundsstyrelse, men om man valt att ha
en forbundsdirektion, sa ska forbundsdirektionen ocksa vara
forbundsstyrelse.

Revisorer utses pa olika sitt beroende pa hur den beslutande
forsamlingen ar konstituerad: Om det ar en forbundsfullmaktige sa
utser den revisorerna. Om det ar en forbundsdirektion, sa ska
revisorerna utses pa det sdtt som medlemskommunernas
fullméktige beslutat i férbundsordningen.

Den beslutande forsamlingen ska tillsdtta de organ som utéver
forbundsstyrelsen behovs for att fullgora kommunalférbundets
uppgifter.

Tva alternativa beslutsformer: De tva alternativen, beroende pa
hur man valjer att organisera dess ledning, blir saledes:

. antingen forbundsfullméktige plus separat styrelse, varvid
forbundsfullmaktige utser revisorerna,

° eller forbundsdirektion som samtidigt &r styrelse, varvid
revisorerna utses pa det satt som medlemskommunernas
kommunfullmaéktige faststéllt i forbundsordningen.

Tva alternativ for operativ organisation: De tva formerna for
beslutsorgan kan kombineras med tva alternativ nar det galler
handldggande organ:

. antingen ar kommunalférbundet enbart frdga om en
beslutande organisation med nagon av de tva typerna av
ledning och utan ytterligare egna organ, det vill sdga utan
personal anstélld och utan att dga nagra privatrattsliga organ
sdsom bolag.

e eller ocksa r det fraga om en organisation som bade beslutar
och sjélv genomfor vissa eller alla beslut genom att ha anstélld
personal eller genom att dga privatrattsliga organ som har
personal.
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5.1.2. Manga méjliga former idag

Foljande kombinationer av samverkansformer férekommer (eller
skulle kunna vara aktuella) mellan de svenska och finska
kommunerna:

Foérekommer inte
Fore- idag, men kulle kunna
Samverkansform kommer | férekomma i en néra
idag. framtid, om
kommunalférbund
Exempel: inte far bildas
Réttsligt oreglerade former:
Samverkan utan avtal Ja, se not A
Kommitté Ja, se not B
Privatréttdigt reglerade former:
Samverkan enligt avtal' men utan annan form Ja, se not C
Samverkan enligt avtal i projektform Ja, senot D
Kommitté med aktiebolag under sig Nej X
Kommitté med ekonomisk férening under sig Nej X
Kommitté med aktiebolag & ekonomisk forening under Nej X
sig
Stiftelse Nej X
Stiftelse med aktiebolag under sig Nej X
Stiftelse med ekonomisk férening under sig Nej X
Stiftelse med aktiebolag & ekonomisk férening under sig Nej X
Aktiebolag Ja, se not E
Aktiebolag med dotterbolag Nej X
Ekonomisk férening Nej X
Ideell férening Ja, se not F
Exempel pd samverkan i ovanstdende former:
Not | Exempel frdn Haparanda-Torned Exempel med andra kommuner
A | Kulturevenemang sésom nyarsfirande. Mellan flera andra Tornedalskommuner
B | Provincia-Bothniensis 1dé-Artica
C | Fjérrvdrme. R&ddningstjanst. Skylift. Tornedalsradet.
D | Eurocity Jobcentre. Mediapolis. Diverse andra Interreg-projekt
E |BRAB Overtorned-Ylitornio Turism AB
F |- Barents Vég Internationell Férening

* Begreppet avtal inkluderar har begreppet forbindelse, till exempel nér en medlemskommun i Tornedal srédet
forpliktar sig att sdsom medlem betala viss avaift. Endast ena parten skriver siledes pd en s&dan forbindelse..
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5.2. Samverkansformer om nuvarande lagar andras pa andra satt

Det finns sannolikt alternativ till att tillata kommunalférbund 6ver
riksgransen for att underlatta samverkan. Erfarenheterna fran den
successiva utvecklingen av samverkan enligt Bilaga B éar att
forutsattningarna har forbattrats betydligt under de senaste tio
aren. Sveriges och Finlands intrade i EU har varit en betydelsefull
sadan forbattring. Harmonisering av moms-systemen har varit en
annan. Har fortecknas nagra exempel pa lagar som (vid sidan av
kommunallagen) fortfarande forsvarar effektivt samarbete mellan
svenska och finska kommuner:

20

Kommunalt dgande av tillgangar utanfér kommungransen och
utanfor  nationsgransen 4r saledes ett kvarvarande
begransande problem. Om Haparanda och Tornea kommuner
skulle ha ratt att 4ga anldggningstillgdngar i den andra
kommunen skulle mycket vara vunnet utan att bilda formella
kommunalforbund. Nu far kommunen &ga aktier i varandras
bolag, men inte andelar i varandras anlaggningstillgangar —
sasom till exempel del i en gemensam idrottsanlaggning.
Torned kommun kan till exempel bidraga med finansiering av
en bandyrinksléktare i Haparanda enbart via sin driftbudget.
Reglerna for statsbidrag har ocksa visat sig missgynna
gemensamma projekt (bland annat av néringslivskaraktar)
eftersom staten inte kan bidra till angelagna
gemensamhetsprojekt om det ligger i fel land.

De finska reglerna for studentbostader gor att studenterna pa
den finska sidan inte far bo i (eljest tomma) lagenheter i
Haparanda. (Det har man for narvarande kunnat kringga
genom att sadana lagenheter hyrs av en finsk forening, som
sedan hyr ut till studenter.)

Kommunalskattelagens  inkomstskattesystem  missgynnar
arbetspendling Over gransen, speciellt for invanare som inte
bor i en granskommun.

Forordningen (SFS 2000:634) om arbetsmarknadspolitiska
program har regler for yrkesinriktad rehabilitering och
arbetsmarknadsutbildning med besvdrande begrénsningar for
att utnyttja mojligheter att utveckla (och darmed ocksa
rekrytera) arbetskraft fran andra sidan gransen.
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5.3. Samverkansformer i det nya systemet

Ett svensk-finskt kommunalforbund kan pad den svenska sidan
omfatta en eller flera parter, som kan vara kommuner och/eller
landsting. P& den finska sidan kan en eller flera kommuner
och/eller samkommuner ingad i kommunalférbundet.

Antalet sddana kommunalférbund kan tankas vaxa successivt
over tiden (till exempel enligt det scenario som skissas i Tabla B i
bilagan).

Varje sadant svenskt-finskt kommunalforbund kan ha olika
innehall enligt Tabla 5A. Dar framhalles en stark troskeleffekt som
vantas uppsta om ett kommunalférbund har produktion i egen regi.
En minimalistisk 16sning pa ett forbund &r sdledes att det enbart
omfattar den politiska beslutsenheten. Kommunalférbundet bestar
saledes av de valda politikerna och kommunalférbundets primara
verksamhet bestar av politikernas beslutssammantraden. Och en
maximalistisk 16sning kan till exempel vara att ett kommunal-
forbund inte bara dr en organisation for att fatta beslut, utan &ven
véljer att sjalv genomfdra besluten genom en egen produktions-
forvaltning. Speciellt for myndighetsutévande uppgifter kravs i
olika speciallagar att kommunalférbundet har egen personal.

Oavsett takten for bildande av eventuellt svensk-finska
kommunalférbund vantas ménga av de nuvarande samverkans-
formerna bestd. Ny samverkan med de nuvarande formerna
kommer sannolikt ocksa att tillkomma.

5.4. Samverkansformer som jamfors

Det &r ett principiellt metodproblem att definiera vilka av de
ovanstdende samverkansformerna som kommunala foér- och
nackdelar hos nya kommunalférbund ska jamféras med.
Metodproblemet 4r speciellt stort, eftersom det finns s& manga
teoretiska kombinationer av former och dessutom praktiska (men
kanske sma) varianter av dem. Samverkan utvecklas dessutom sa
snabbt att det inte heller &r sékert att all nuvarande samverkan &nnu
funnit sina mest praktiska former.

Samverkan inom ett nytillskapat kommunalférbund kan ju
jamforas med nagon av foljande fyra grupper av samverkansformer
(se nedre delen av Tabla 5B):

1. De nu tillampade formerna, forutsatt att nu géllande lagar

inte dndras.

21

Bilaga 3



Bilaga 3 SOU 2002:85

2. Nu tillitna men inte utnyttjade former, forutsatt att nu

géllande lagar inte dndras.

3. De nu tillampade formerna, forutsatt att nu géllande lagar har

utvecklats pa strategiska punkter.

4. Nu tillitna men inte utnyttjade former, forutsatt att nu

gallande lagar har utvecklats pa strategiska punkter.

Av dessa fyra kombinationer & det nummer 1 och 2 som
forutsatts for jamforelserna av kommunalekonomiska for- och
nackdelar i kapitel 6 och 7. (Jamfdrelserna sker i princip enligt det
stegvisa forfarandet i Tabla 3B.)
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Tabla 5A:

Kommunalférbund med olika innehall som 6kar sanno-
likheten for stora kommunalekonomiska effekter
(Troskeleffekt av produktion i egen regi)

Sannolikhet fér 6kad grad av komplexitet
nér det galler kommunalekonomiska konsekvenser

2. Béde beslut och egen produktion:

Manga olika
verksamhets-
omréaden.
Stor budget.
Maénga anstallda.
Manga dotter-
foretag.
Kommunal-
tekniska taxor
ingar.
Ett enda verk- Olika typer av
samhetsomrade. anldggningar &gs i
Liten budget. bégge landerna.
Fa anstéllda. Myndighets-
Inga dotterforetag utdvande uppgifter.
Inga taxor. Inga
agda anlaggningar.
Inget myndighets-

utdvande.
1. Bara beslut; ingen egen produktion:
Manga olika

verksamhets-
Ett enda verk- omréden.
samhetsomrade. Stor budget.
Liten budget.
Minimalistisk Maximalistisk
16sning 16sning
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Tabla 5B:
Samverkansformer att jamfora:

Kommunalforbunden a, b, ¢ & d jamfors (i kap 6 & 7) med
nuvarande samverkansformerna 1 & 2

Kommunal- .

forbund: PrOdUKtlon
Ingen egen produktion Egen produktion med
personal och eler
andradriftenheter

Férbundsfullmaktige a C
och forbundsstyrelse

L edning

Forbundsdirektion b d
som ocksa ar styrelse

Nu tillatna

former: I_ a q a r
= Modifierade lagar

Nu géllande lagar (=andra lagar an om
kommunalférbund)

1
Négon av foljande sex former: Négon av vidstaende sex

e Samverkan utan avtal former
Nu tillampade e Kommitté
former for e  Samverkan enligt avtal men
samverkan utan annan form

e Samverkan enligt avtal i

projektform

Form . Akticbolag

e Ideell férening

4
Négon av féljande nio former: Négon av vidstaende nio
e Kommitté med aktiebolag former
Nu tilldtna men under sig
inte utnyttjade e Kommitté med ekonomisk
former for férening under sig
samverkan e Kommitté med aktiebolag &
ekonomisk foérening under
sig
e Stiftelse
e Stiftelse med aktiebolag
under sig

e Stiftelse med ekonomisk
forening under sig

e Stiftelse med aktiebolag &
ekonomisk forening under
sig

e  Aktiebolag med dotterbolag

« Ekonomisk férening
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6. Kommunalekonomiska for- och nackdelar

Vilka kommunalekonomiska for- och nackdelar av samverkan i
kommunalférbund (6ver riksgrans) finns eller kan finnas jamfort
med samverkan i annan form (6ver riksgrans)? Den fragan analyse-
ras i detalj i Bilaga C. H&r sammanfattas de viktigaste svaren.

Forst identifieras statiska och dérefter dynamiska effekter. Med
statiska effekter avses kortsiktiga eller direkta effekter, dér
samverkansformen inte fatt konsekvenser for kommunernas
befolkningssammansattning eller invanarantal och inte heller nagon
intressant betydelse for sysselsdttningen utanfér den kommunala
administrationen. Med dynamiska effekter avses den langre
tidshorisonten, d& sidana effekter kan tankas bli intressanta for
analysen av kommunalekonomiska for- och nackdelar.

6.1. Tio problem som kan medféra kommunalekonomiska
nackdelar pa kort sikt

| bilaga C.1 fortecknas en lang lista Over tankbara
kommunalekonomiska for- och nackdelar om samverkan sker i
formen kommunalférbund jdmfért med andra samverkansformer
Over riksgransen. De mest betydelsefulla punkterna i den listan
beddms vara foljande tio nackdelar.

- Dyrare demokratisystem med troligen dyrare revision och med
troliga krav pa simultantolkningar vid méanga fler ssmmantraden an
nu. De formella dkade kraven pa tvasprakighet torde ocksa Oka
behovet av goda overséttningar av alla protokoll och dokument,
medan det idag ofta torde kunna fungera med lagre krav pa goda
oversattningar. Att det demokratiska systemet blir nagot dyrare
kan ses som mer sannolikt &n motsatsen. Samtidigt vantas kom-
munalforbund i manga fall medféra besparingar och tidsvinster:
man slipper dubbelarbete i gemensamma informella beslutsorgan
och parallella formella beslutsorgan. Man slipper fordréjningar som
detta medfor och ofta besvdrande irritationer ndr det tillkommer
synpunkter under tiden mellan informellt och formellt beslut, vilka
ofta komplicerar och ytterligare fordrojer de formella besluten.

- Sannolikt dyrare forsédkringspremier eftersom  forsakrings-
bolagen véntas ha bristande erfarenhet av att hantera internationella
kommunverksamheter. Denna nackdel intrdder enbart om
kommunalférbundet har verksamhet eller tillgangar som man vill
forsakra.
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Fem nackdelar under en overgangstid: Under flera ars tid
(kanske mellan 5 och 20 ar) véntas det bli nackdelar betraffande
foljande fem punkter:

- Nya juridiska problem, som kan ta lang tid att I6sa.

- Redovisningstekniska problem till foljd av olika regelverk
och praxis

- Kapitalkostnader beréknas olika i Sverige och Finland och det
medfor problem med bl.a. taxor och véardering av tillgdngar. Sanno-
likheten bedéms vara stor for att ett kommunalforbund till att
borja med inte véljer att ta Over dgandet av anlaggningstillgangar
fran sina  medlemskommuner. Sma kommunalekonomiska
nackdelar kan anda uppsta i form av tillkommande ekonomiskt-
juridiska utredningsbehov for att definiera varden av anldggnings-
tillgangar2 som man hyr fran nagon av medlemskommunerna.
Dessa problem blir inte nddvandigtvis storre om man byter fran
dagens samverkansform till kommunalférbund, men de 6kar med
okad volym och komplexitet pd verksamheten och anldggningarna
och de tydliggors nar kommunalférbundet ska far enhetliga
beslutsunderlag.

- Kommunaltekniska taxor kan bli svarare att fa godkanda enligt
sjélvkostnads- och likstallighetsprinciperna. Risken &r uppenbar att
nagon kommuninvanare 6verklagar nya taxor med hansyn till dessa
principer, om ett kommunalférbund valt att dndra taxesystemet sa
att det ar baserat pd gemensamt redovisade kapitalkostnader. Det
betyder att kapitalkostnader for hantering av avfall och avlopp och
for produktion och distribution av fjarrvarme kan bli av betydelse
for véardering av kommunalforbundets overtagandevarde och for
kommunalférbundets arliga kostnader i fortsattningen. Med
skillnader i tillampade avskrivningstider mellan Sverige och Finland
véntas detta medftra extra forhandlings- och utredningskostnader
innan man kan bli dverens om hur kapitalkostnaderna i
kommunalférbundet ska beréknas och redovisas.

- Krangligare kommunalt utjamningssystem: I vart fall pa den
svenska sidan kan det kommunala kostnadsutjdamningssystemet
behtéva korrigeras om det finns kommunalférbund 6ver en
riksgrans. Det vantas behova medfora justering av nu ingaende
komponenter och kan medfdra behov av tidskrdvande utredningar
for inblandande kommuner.

2 Har bortses frén att det kan finnas skillnader i berskning av &rliga kapitalkostnader for
tillgdngar som inte & anlaggningstillgangar (till exempel kontorsmaskiner och annan utrustning).
Diskussionen koncentreras till anléggningar och specialbyggnader. Kontorsutrymmen forutsétter
har tills vidare att kommunal-férbundet hyr av de inblandade kommunerna.
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Tre nackdelar tillkommer om man anstéller personal: Om
kommunalforbundet véljer att anstélla personal sa blir man en
internationell arbetsgivare. Detta vantas medfdra foljande tre
bestdende kommunalekonomiska nackdelar jamfort med att driva
samverkan i former dar personalen ar anstélld direkt av de ingéaende
kommunerna eller av ndgon annan arbetsgivare som inte é&r
internationell.

- Risk for dyrare personal i internationella organisationer &n i
nationella: Om man véljer att anstélla personal i kommunal-
forbundet, sa ar det svart att tanka sig att de kan arbeta dar med
bibehallande av nuvarande sma skillnader i olika férmaner, sasom
pensionssystem, sjukledighet, foraldraledighet, semesterberékning.
Sannolikheten maste vara hog for att det mycket snart kommer att
kravas samordnade personalformaner — och att sadana i praktiken
medfor en hojning jamfort med det nuvarande genomsnittet av
personalkostnader. Eftersom personalkostnaderna véger tungt i
verksamheten, si kan dven sméa Okningar medfora betydande
merkostnader for verksamheten.

Det ar dock inte alls sjalvklart att ett kommunalférbund kommer
att vélja att anstélla personal. Man kan mycket val ténka sig att
forbundet valjer att istdllet upphandla verksamheten fran en eller
flera medlemskommuner eller fran en entreprendr. Ett
kommunalférbund kan véntas vélja mellan olika driftformer och
darvid rimligtvis vélja den form som ger andamalsenlig kvalitet och
kostnadseffektivitet. Det betyder att de hédr diskuterade
kommunalekonomiska nackdelarna inte blir aktuella, sa lange
forbundet inte &r arbetsgivare.

- Krangligare facklig verksamhet med personal fran tva olika
avtalskulturer.

- Oklara allmanna aligganden. Det kan bli oklarheter vad som
géller for en internationell arbetsgivare néar det géller till exempel
krav pa jamstéalldhetsplaner, energisparplaner, arbetsmiljoplaner.

Om ett svenskt-finskt kommunalférbund anstéller personal kan
ocksa betydande mervarden uppkomma i den mer kreativa miljo
som kan vantas hos samverkande personer med olika bakgrund nér
det galler utbildning, sprak, kultur. Sddana mervéarden bor betyda
kommunalekonomiska fordelar, som motverkar ovanstaende
nackdelar.
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Tabla 6A:

Tio problem som medfér kommunalekonomiska nackdelar i
formen kommunalférbund jamfort med andra
samverkansformer over riksgransen

Tillkommande nackdelar under en dvergangstid:

Tillkommande nackdelar om man anstaller personal:

Sannolikt dyrare demokr atisystem med 6kade krav p& simultantolkning,
formella Gverséttningar av skrivet material samt dyrare revision. (Detta véger for de
flesta kommuner kommunalekonomiskt troligen kortsiktigt tyngre én besparingar
genom en sannolikt effektivare beslutsgéng.)

Sannolikt dkade forsékringspremier (om férbundet tar kommunférsakringar)
till foljd av att forsakringsbolag vantas ha bristande erfarenhet av att forsékra
internationella kommunorgani sationer.

* Nyajuridiska problem, som kantaléng tid att 16sa
Redovisningstekniska problem till foljd av olika regelverk och praxis
K apitalkostnader beréknas olika och medfor problem med bl.a. taxor

Kommunaltekniska taxor kan bli svérare att fa godkanda enligt sidvkostnads-
och likstallighetsprinciperna

Krangligare kommunalt utjamningssystem med ytterligare komponenter i

Risk fér dyrare personal i internationella organisationer an i nationella
Krangligare facklig verksamhet med personal frén tvé olika kulturer

Oklara allméanna &ligganden for en internationell arbetsgivare
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6.2. Kortsiktiga fordelar om omorganisationer forutsatts

Jamfort med nuvarande oftast informella samverkan Over grénsen
kan ett kommunalférbund uppfattas som mera langsiktigt och
stabilt. Det medfor att de ingdende kommunerna bor ha storre
mojligheter att anpassa sin personal. Det bor saledes vara lattare att
forhandla fram mer kostnadseffektiva gemensamma organisatoriska
I6sningar. Det bor ge kommunalekonomiska fordelar, se Tabla 6B.

6.3. For- och nackdelar som foljd av mer langsiktiga eller
dynamiska effekter

Ratt till nya kommunalférbund vantas medféra dels att
beslutsméssigt, demokratiskt och administrativt effektivare
samverkan tillkommer, dels att samverkan uppstar inom fler
kommunala verksamhetsomraden. Detta bedoms ge effekter i flera
led enligt Tabld 6C, som beskrivs narmare i Bilaga C.2. Som
sammanfattande resultat (inte minst av successivt allt battre
utbildning och arbetsmarknad) kan foljande punkter noteras:

. Okad skattekraft i den svenska delen av regionen medfor
kommunalekonomiska fordelar fér framst alla svenska
kommuner och till en liten del regionens kommuner.

. Okad befolkning i den svenska delen av regionen medfor
kommunalekonomiska fordelar for de svenska kommunerna i
regionen med hansyn till effekterna av det kommunala
inkomstutjamningssystemet. Om invanarna annars hade bott
i andra svenska kommuner, s& ar det motsvarande nackdel for
dessa. En Okad befolkning i regionen stiller dock krav pa
kommunal service, som om den inte ar utbyggd kan kosta
mer &n vad de Okade skatteinkomsterna ger, vilket &r en
nackdel. Nettoeffekten beror framst pa var i kommunens
tatortsstruktur  befolkningstillskottet kommer och pa
aldersstrukturen.

. Bést langsiktigt positiva kommunalekonomiska fordelar blir
det om den tkade samverkan medfér inflyttning till svenska
kommuner fran utlandet av yrkesaktiva personer, som
bosétter sig déar det finns dverkapacitet i bland annat skolor
och som foder barn - vilka till foljd av det attraktivare
utbildningssystemet kan skapa sig arbete och livsstilar i
regionen.
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En tdnkbar nackdel ar framtida 6verklaganden av kommunala
myndighetsbeslut betraffande verksamhet som drivs i form av
ett svenskt-finskt kommunalférbund: Om det finns juridiska
oklarheter kring hur 6verklaganden ska hanteras sa kan saval
invanare, kommunalpolitiker som kommunala tjansteman bli
mycket frustrerade Over detta. Det kan paverka fortroendet
for regionens framtid. Om sa blir fallet kan det medféra
kommunalekonomiska nackdelar i form av minskad
investeringsvilja, Okade driftkostnader genom bland annat
samre kvalitet pa personal och fortroendevalda.

Allmént sett ger den globala ekonomiska historien starka
beldgg for att ekonomisk och kulturell utveckling med storst
framgang verkar ske i stider och regioner med storst
oppenhet for att blanda verksamma manniskor fran olika
kulturer och sprak.
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Tabla 6B:

Nagra troliga personalkostnadsférandringar som foljd av
hur ett gransoverskridande kommunalférbund valjer att
anstéalla personal

Ingen personal
anstalls av
kommunal-
forbundet

Nagon eller nagra fa

personer anstalls som

chefer i myndighets-
befattningar

Manga personer
anstélls
inom t.ex. vard, skola,
omsorg, planering
raddningstjanst

Bara byte av|Ingen effekt for de| |Sannolikt ingen effekt for a. Risk for oOkade
samver- totala personal- personal-kostnaderna - om personalkostnader (per
kansform och | kostnaderna de inte okar som foljd av anstalld) till foljd av
(for de som anstalls) trassel p.g.a dubbel- samordnade
arbetsgivare beskattning anstallningsavtal
Aven omorga- | Mgjligt att de totala| |b. Besparing av c. Mgjligt att de totala
nisation personalkostnaderna chefstjanster bor minska personal-kostnaderna
minskar som foljd av| |de totala personal- minskar som foljd av
farre anstéllda kostnaderna till foljd av férre anstéllda och till
(stordriftférdelar) farre anstéllda chefer, men foljd av att effektivare
kan oka personal- arbetsformer kan
kostnaderna per chef till utvecklas i en
foljld av oOkade kun- internationell kultur
skapskrav pé befatt-ningen
| | |
Nya Mojligt a de totala| |Sebovan ¢ Secovan¢
samverkans- personalkostnaderna
omréden minskar som foljd av
farre anstallda
(stordriftférdelar)
A
SUMMERAD | Mgjligen  minskade | |Sannolikt minskade Beror pa om a eller ¢
EFFEKT: personalkostnader personalkostnader ovan vager tyngst

Dm man till exempel vill utvidga Haparanda-Kalix-Overtorned Raddningstjanstféround till
att omfatta aven Torned, och om kommunalforbundet far sitt juridiska site i Torned, och
om kommunalférbundet vill anstélla en raddningsledare (for att denne ska kunna arbeta som
myndighetsperson pa béada sidor om riksgransen), och om denne nu r folkbokford i Kalix
kommun (som inte ar en granskommun enligt dubbelbeskattningsavtalet mellan Sverige och
Finland), sd torde kommunalférbundet (till foljd av nuvarande dubbelbeskattningsavtal)
behova 6ka dennes 16n for att denne ska gd med pa att byta arbetsgivare.
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Modell for identifiering av dynamiska effekter

INPUT

DYNAMISKA
EFFEKTER:
-Primért

-Sekundéra

effekter

-Tertiéra
effekter

-Kvartéra
effekter

OUTPUT

32

Rétt till nya kommunalforbund medfor dels att
beslutsméssigt, demokratiskt och administrativt
effektivare samverkan tillkommer, dels att

samverkan uppstér inom fler omréden.

v

4

a Okad vélfard genom b. Okad
billigare och béttre framtidstro i
kommunal service regionen
v P »
c. Béttre fungerande d. Béttre e. Okande
arbetsmarknad kommersiell investeringar i
service regionen
v v v v
g. Okande andel o
f. Okad av befolkningen | | N Fler i. Andrad
Kattekraft i samhdlls- invanare tétortsstruktur
byggande &ldrar | | i regionen i regionen
7.
e j. Krav pa
i kommunal \
Vi service och \
g kommunala \
investeringar \
a ~ \
LS v N
Kommunal- | | Kommunal- Kommunal- Kommunal- Oklart om
ekonomiska | |ekonomiska ekonomiska ekonomiska effekterna ar
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7. Kommunalekonomiska for- och nackdelar for speciellt
Haparanda kommun

Bland praktiska fordelar med ett kommunalférbund med Tornea

jamfort med nuvarande samverkan kan ndmnas:

. Snabbare politiska beslut: genom att undvika det nuvarande
systemet med dubbla beslut (inom dels Provincia-Bothniensis
och dels vardera kommunen) sid vinner man normalt flera
veckors tid.

° Féarre politiska komplikationer: Med det nuvarande
samverkanssystemet uppstar det ibland nya forutsattningar
mellan informella gemensamma beslut i samverkans-
organisationen och de formella besluten i varje kommun. Det
medfor att man far borja om fran borjan. Speciellt om man
hunnit ta ett formellt beslut i den ena kommunen men inte i
den andra, sé blir det praktiska komplikationer.

. Okat fortroende for regionen i samverkan: Naturligtvis gillar
massmedia att dyka ner pa sadana praktiska komplikationer i
sina forsok att mala upp sa stora rubrikknipande skandaler de
kan. Det medfor att naringslivet latt far en helt felaktig bild av
hur samverkan 6ver gransen fungerar.

Dessa praktiska fordelar medfor dock mycket sma identifierbara
kostnadsbesparingar for kommunen, dven om dessa véntas bli en
kommunalekonomisk fordel. Denna fordel kan vagas mot nagra
forvantade kommunalekonomiska nackdelar nér det géller det nya
politiska systemet. De kommunala kostnaderna vantas kunna 6ka
for politik nér det galler:

. Revision: Det tillkommer krav pa speciell revision av
kommunalférbundets verksamhet. Hur dyr den blir beror
delvis pd hur kommunalférbundet konstituerar sig, men det
bor generellt sett finnas anledning fér kommunalférbundet
att inte ta latt pa revisionen, for att undvika inbjudan till
framtida problem.

. Formella oversattningar av dokument: Nu &r tvasprakiga
dokument ofta snabbt Oversatta av personer som inte helt
beharskar det andra spraket. Med ett formellt kommunal-
forbund torde kraven Oka pa goda Oversittningar av bade
beslutsunderlag och beslutsprotokoll.

. Krav pa fler simultantolkningar under formella
sammantraden: Aven i fortsattningen torde man till
gemensamhetsorganen i forsta hand vélja personer som kan
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tala bagge spraken. Men som foljd av att sammantraden och
beslut delvis blir mer formella, sa bor kraven i manga fall oka
pd simultantolkning under vissa sammantraden. Sadan
tolkning &r normalt dyr.

Dessa fordelar (med tillhérande nackdelar) kan ses som ett syfte
med reformen: att utdka och forstirka de politiska delarna av den
lokala demokratin.

Genomgangen i kapitel 6 (och Bilaga C) ar generell for
samverkande kommuner i storsta allménhet 6ver den svensk-finska
gransen. FOr Haparanda kan féljande kommunalekonomiska for-
och nackdelar speciellt noteras med utgangspunkt i de
samverkansomraden som omnamns i Bilaga B.

7.1. Kortsiktiga nackdelar med att byta samverkansform

De nu aktuella samverkansomradena fortecknas i Tabla 7A till-
sammans med beddmningen om samverkan skulle berdras av tre av
de besvérliga kommunalekonomiska nackdelarna enligt genom-
gangen i kapitel 6. Dessa potentiella kortsiktiga nackdelar &r:

. om samverkan idag har kommunalt anstalld personal (i
Sverige eller i Finland) som kan tdnkas bli anstilld av ett
svensk-finskt kommunalforbund i stallet,

. om samverkan idag omfattar anlédggningar som har
kapitalkostnader av betydenhet och som skulle kunna tas
over av eller berdra ett sadant kommunalférbund,

o om samverkan omfattar verksamhet som skulle kunna
debitera kommunaltekniska taxor som styrs av sjalvkostnads-
och likstallighetsprinciperna.

Ett "Ja” respektive "Nej” i Tablan betyder hur svaret pa dessa tre
fragor bedoms vara. (Daremot betyder det inte att personal
respektive anlaggningstillgdngar med hog sannolikhet kommer att
tas 6ver av ett kommunalforbund, eftersom méanga praktiska fragor
kan inverka pa hur forbundet valjer att organisera sin drift.)

I det féljande ska dessa tre tdnkbara kommunalekonomiska
nackdelar gas igenom, varefter de mer langsiktiga dynamiska
fordelarna diskuteras.
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Kortsiktiga nackdelar med personalkostnader

Det ar manga av de i Tabla 7A noterade samverkansomradena som
beddms kunna fa personal anstalla i kommunalférbundet i stallet
for av Haparanda eller Torned kommuner. Blir sa fallet bor (enligt
bilaga C.1.2) personalkostnaderna Oka, vilket skulle vara en
kommunalekonomisk nackdel. Sannolikheten bedéms dock vara
hdg for att ett kommunalférbund av dessa skal kommer att under
lang tid valja att inte anstalla nagon personal alls eller bara nagra fa
personer. Om man véljer att &ven fortsdttningsvis ha personalen
anstalld av nuvarande arbetsgivare, fran vilka kommunalforbundet
upphandlar behovliga tjanster, sa slipper man denna nackdel. For
kommunala myndighetsuppgifter kan det dock krdvas att ett
kommunalférbund har sddan personal anstalld i egen regi. (Det kan
till exempel rora viktiga delar av angeldgna samverkansomraden
sasom delar av raddningstjanst, skola och vard, dar de storsta
effektiviseringseffekterna kan véntas.)

Kortsiktiga nackdelar med kapitalkostnader

Oklarheter kring vad skillnader mellan Sverige och Finland i sattet
att berdkna Kkapitalkostnader betyder kan medféra sédmre
beslutsunderlag och tidsddande utredningar. (Detta géller &ven om
kommunalférbundet inte dger avskrivningsbara tillgangar.) Det blir
en kommunalekonomisk nackdel sa lange oklarheterna bestar.

Nackdelar med kommunaltekniska taxor tankbara pa sikt

Som antyds av innehallet i Tabla 7A sd bedoms det mest sannolikt,
att ett nytt kommunal-férbund till att borja med inte kommer att
handha nagra kommunaltekniska taxor. Darmed ger dessa inte
heller ndgra kommunalekonomiska nackdelar. Nackdelar uppstar
sannolikt forst om och ndr man forséker skapa gemensamma
kommunaltekniska taxekollektiv.

Taxorna for fjarrvdrme, avfallshanering, vatten- och avlopps-
hantering &r i dag separerade for varje kommun. Om kommunal-
forbundet skulle tilldmpa en gemensam taxa for sitt verk-
samhetsomrade sa vantas det bli problem med sjalv-
kostnadsprincipen och likstéllighetsprincipen, eftersom den nya
taxan med storsta sannolikhet kommer att Gverklagas av nagon
konsument. Det kan ddrigenom bli dyra utrednings- och
rattegangskostnader under flera ar, tills en ny praxis har etablerats.

Speciellt om fjarrvdrme- och avloppssystemen i framtiden dras
kors och tvars Over gransen ndr man bygger ut det gemensamma
omradet P34 Gransen-Rajalla, sd kan det bli problem med hur
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sjalvkostnaderna ska berdknas. Det dr dock inte sakert att lednings-

utbyggnaden dar behover bli sa mycket “kors och tvars” oéver
gransen, utan det kan mycket val tdnkas att det &r
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Tabla 7A:

Identifiering av tre potentiella problemkategorier for
samverkan som beddéms mest aktuell att overfora till
kommunalférbund

| Aktuella samver kansomr aden Personal | Kapital | Taxor

Samverkan som i forsta hand vantas
overforas till kommunalférbund:

Kommunalteknik:

- Samanvéndning av utrustning (skylift mm) Nej | Ja Nej
- Réddningstjanst Ja" Ja Nej
Utbildning:
- Sprakskolan JaM Nej Nej
- Eurogymnasiet och alla andra gymnasieutbildningar JaM Nej Nej
- Fri skolgéng 6ver gransen i grundskolan Ja\? Nej Nej
- Y rkeshégskol eutbildning Ja™’ Nej Nej
- Uthildning av 6-&ringar Ja Nej Nej
Vérd- och omsorg:
- Barnomsorg Ja" Nej Nej
- Véardcentral er (utrustning, jourtider) Nej Nej Nej
Kultur och fritid:
- Samutnyttjande av fritidsanl &ggningar Ja Ja Nej
- Kulturarrangemang Nej Nej Nej
- Museer Ja Nej Nej
Information:
- Arbetsmarknadsadministration Ja Nej Nej
- Turismkanslier Ja Nej Nej
- Informationstidning till alla medborgare Ja Nej Nej
- Informationstidning till alla kommunanstélida Ja Nej Nej
- Eurocity Jobcentre Ja Nej Nej
Planering:
- Oversiktlig markanvéndningsplanering Ja Nej Nej
- Markanvandningsplanering for P& Gransen-Rajalla Ja Nej Nej
- Naéringslivsutveckling, projektet Mediapolis Nej Nej Nej
- Upphandlingar av varor och tjanster Nej Nej Nej
Boende:

[ - Kommunala fastighetsbolag lJa [Ja | Nej |
Samverkan som till att borja med kanske faller
utanfér kommunalférbundet:
Kommunalteknik:
- Avloppshantering Ja Ja Ja
- Fjarrvarme Nej | Ja Ja
- Gemensamt avfallsupplag Ja Ja Ja

M = Delar av personalen har myndighetsuppgifter som kan krava anstéllning i kommunalférbundet.

37



Bilaga 3

SOU 2002:85

tekniskt lattast att bygga ut dessa ledningssystem tadmligen
separerade med hénsyn till nationsgréansen. Detta innebdr att det &r
tankbart att det mojligen skulle kunna ga &ven for ett
kommunalférbund med kommunaltekniska taxor att ha separata
taxor pa var sin sida om nationsgransen. Men man skulle i sa fall
sannolikt behova en dubbel bokforing, dar manga kostnadsposter
fordelas med olika kapitalkostnadsberakningar fér de taxekollektiv
som ar pa var sin sida av nationsgransen.

7.2. Kortsiktiga fordelar om omorganisationer forutsatts

Det hittillsvarande resonemanget har forutsatt en statisk syn: byte
av samverkansform har skett till kommunalférbund och den
nuvarande samverkan har fortsatt inom ramen fér den nya formen.
Mycket fa och sma fordelar har darmed kunnat identifieras. Om
man forutsdtter att  den nya formen inbjuder till vissa
omorganisationer till foljd av forvantad oOkad langsiktighet i
samverkansformen, sa kan i forsta hand foljande kommunal-
ekonomiska fordelar identifieras:

* Billigare operativ verksamhet skulle kunna nas inom

raddningstjanst, skola och aldringsvard:

. Raddningstjansten for Haparanda och Tornea centralorter
kan goéras mer effektiv med en gemensam fast rdddningstyrka,
men det stiller hogre krav pa dubbelutbildning av
raddningsledaren.

. Grundskolans undervisning kan effektiviseras pa manga satt:
undervisning i engelska och andra frammande sprak kan
samordnas béattre; laboratorier i naturvetenskapliga &mnen
kan utnyttjas battre; klasser kan mojligen géras mer vilfyllda
sd att farre larare behovs eller att farre speciallokaler for
undervisningen behdvs.

. Aven aldringsvarden bedoéms kunna effektiviseras, med en
gemensam planering och budgetering av driften.

* Billigare administrativ verksamhet skulle kunna nas framst
inom foljande verksamhetsomraden om det gar att undvika
dubblering av chefer med tillhdrande assistans:

o Grundskola: Farre skoldistrikt och farre rektorer.

. Gymnasieutbildning: Férre rektorer.

38



SOU 2002:85

. Raddningstjanst: En brandmastare féarre, om nationella
behdrighetskrav sa tillater.

. Oversiktlig markanvandningsplanering: Kanske minus en halv
chef for 6versiktsplanering eller utvecklingsplanering.

En viss minskning i tillhérande behov av lokaler for sadana
tjansteman skulle ocksd medfora besparingar. Ovriga verksamhets-
omraden enligt Tabla 7A synes just nu vara svarare att organisera
om till identifierbara besparingar.

7.3. Langsiktiga for- och nackdelar med 6kad samverkan

Enligt bilaga C.2 kan man mycket vél tdnka sig att tillskapandet av
ett kommunalforbund innebér en politisk vitalisering som medfor
okad samverkan pa allt fler omraden. Déarigenom kan bland annat
fler stordriftsfordelar sannolikt nas och forutsattningarna oka for
att regionens néringsliv och befolkning véxer snabbare &n eljest.
Detta vantas i sa fall medfora 6kade krav pa kommunal service och
kommunala investeringar i Haparanda. Utgaende fran rutorna i
Tabla 6C diskuteras forutsattningarna for sadana effekter.

Ruta a: Okad valfard genom billigare och bittre kommunal
service. Det ar framfor allt inom utbildningsomradet (inklusive
vuxenutbildning) som de mycket goda resultaten av Sprakskolan
och Eurogymnasiet ger hoga forvantningar om goda effekter pa
den kommunala servicen av en fortsatt férdjupad samverkan med
Tornea.

Ruta b: Okad framtidstro i regionen. Haparanda (och regionen
i Ovrigt) rider just nu pa en europeisk vag av positiva attityder till
Okad samverkan 6ver gamla grénser. Detta d&r mycket bra, eftersom
det véantas finnas stora regionalekonomiska fordelar att vinna pa
sadan samverkan. Rimligtvis bor dessa attityder smitta av sig till
stora delar av befolkningen och ge unga generationer Okat
sjalvfortroende och en 6kad framtidstro for regionen.

Ruta c: Battre fungerande arbetsmarknad. Arbetspendlingen
over gransen har i manga ar varit mycket ensidig fran Finland till
Sverige. Nu har en svangning borjat ske och arbetspendlingen fran
Sverige till Finland véntas 0ka &n mer i framtiden till f6ljd av flera
stora industriella satsningar i norra Finland. Eftersom Haparanda-
Torned ligger mitt i en expansiv pendlingsregion Kalix-Kemi med
cirka 100 000 invanare, s bor de allt battre vag- och jarn-
végsforbindelserna i regionen och framfor allt den utbyggda arbets-
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marknads- och vuxenutbildningen for livslangt larande gora denna
arbetsmarknad allt effektivare.

Ruta d: Battre kommersiell service. Mycket av den samverkan
som kan bli ytterligare starkt genom ett kommunalférbund rér
forutsattningarna for okad handel och ett stimulerat néringsliv i
regionen. Inte minst okad tillgdnglighet (bland annat genom ¢kad
pendling) och battre utbildning bor stirka den kommersiella
servicen.

Ruta e: Okande investeringar i regionen. Investeringar ger i
vart fall kortsiktiga arbetstillfallen och manga av investeringarna
gors for att de vantas ge god langsiktig avkastning och darmed
okad skattekraft. Okad samverkan over gransen bedoms ha positiv
betydelse for investeringsviljan och finansieringsmdjligheterna.
Inte minst bor den Okade arbets- och handelspendlingen 6ka
underlaget for forbattrad kollektivtrafik langs Bottenviksbagen —
vilket sedan underlattar ytterligare sadan pendling.

Ruta f: Okad skattekraft. Haparanda har en snabbt fallande
skattekraft (det vill sdga eget skatteunderlag per invanare) sedan
mitten av 1990-talet. En béattre fungerande arbetsmarknad i
gransregionen vantas kunna fa mycket stor betydelse for
regioninkomsten pa lang sikt och darigenom borde Haparandas
skattekraft Oka. (Det har visserligen ingen praktisk kommunal-
ekonomisk betydelse fér Haparanda med dagens skatte-
utjamningssystem, men kan fa det i framtiden eftersom
sannolikheten ar hog for att nya system kan komma om nagra ar.)

Ruta g: Okande andel av befolkningen i samhillsbyggande
aldrar. Haparanda har (liksom Torned) en svacka i sin
befolkningspyramid i aldrarna 20-45 ar. Det betyder att de
barnalstrande och samhallsbyggande daldrarna ar  under-
representerade, vilket inte &r bra for den langsiktiga kommunal-
ekonomiska utvecklingen. Det medfor ocksa att det nu ar fa barn i
forskoledldrarna, se Tabla 7B. Haparanda hade under perioden 1
januari 2000 till 30 juni 2001 ett monster i sin befolknings-
forandring som forstarker denna skevhet i alderspyramiden:
invanartalet minskade med 136 personer, varav aldersgruppen 20-44
ar minskade med 105 personer. Av dessa ta stod nettoflyttningen
for en minskning av totalbefolkningen med 55 personer och en
minskning av aldrarna 20-44 ar med 92 personer. Det finns ingen
garanti for att okad samverkan pa sikt medfor andringar i detta
aldersmassiga flyttningsmonster, men det bor vara en god hjélp att
forstka vanda utvecklingen.
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Ruta h: Fler invanare i regionen. Haparanda har fran ar 1995
tappat i genomsnitt cirka 1 procent av sin befolkning per ar. Det
finns darfor sannolikt kommunal servicekapacitet utbyggd dven om
det inte ar sékert att den ar lokaliserad pa basta satt for framtiden.
Okad framtidstro kan 6ka nativiteten och en forbattrad regional
arbetsmarknad bor inverka positivt pa invanartalet.

7.3.1. Kommunalekonomiska fordelar for Haparanda pa lang
sikt

En langsiktigt 6kande arbetspendling éver gransen och en battre
fungerande arbetsmarknad i regionen ar sannolik som foljd av den
allménna utvecklingen. Viktiga administrativa hinder for den
utvecklingen &r den nuvarande utformningen av dubbel-
beskattningsavtalen. Inverkan av nya kommunalforbund &ver
gransen ar sannolikt i det perspektivet marginell, men positiv.
Framfor allt torde utformningen och innehallet i regionens skolor
vara en strategisk faktor. Om man genom kommunalférbund kan
fa till stand fler goda skolor av den kvalitet som Sprak-
skolan/Euroskolan i Haparanda-Tornea nu har, sa har det med stor
sannolikhet en mycket stor potentiell kraft for regionens tillvéaxt
under néagra decennier framover. Med nuvarande skatteut-
jamningssystem sa blir dock de kommunalekonomiska effekterna
for Haparandas intakter helt marginella, sd lange inte antalet
folkbokforda invanare i kommunen paverkas. Hur effekterna for
Haparandas kostnader kan bli &r svarare att prognostisera, men
sannolikt har denna Okade arbetspendling inte nagon tydlig
kostnadseffekt. 1 den man en Okad samverkan medfor en
befolkningsokning pa upp till omkring 100 personer per ar under
manga ar framover, sd vantas det i stor utstrackning kunna bli
kommunalekonomiskt fordelaktigt fér Haparanda.

7.3.2. Kommunalekonomiska nackdelar for Haparanda pa lang
sikt

Samtidigt beror de kommunalekonomiska effekterna av innehallet i
samverkan. Utbyggnaden av en ny stadsdel Pa Gransen-Rajalla kan
medftra mycket stora investeringar for kommunen, &ven om det
inte ar tankt sd for narvarande. Eftersom Haparanda redan ar
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mycket skuldtyngd och dessutom har hoga borgensataganden, kan
en sadan satsning medfora stora kommunalekonomiska risker.

Sedan 1996 har man haft en hojd utdebitering med en krona per
skattekrona oronmarkt for att minska kommunens skuldniva. Den
kronan motsvarar cirka 10 Mkr/ar som skuldnivan kan minska
med. De lang- och Kortfristiga skulderna i kommunens forvalt-
ningsdel (det vill sdga exklusive kommunkoncernens foretag) ar
cirka 370 miljoner kronor eller 35 800 kronor per invanare. Det kan
sdledes ta manga decennier tills forvaltningsdelens skuldniva &ar
reducerad till mer hanterliga nivaer. (I kommunkoncernen finns
kort- och langfristiga skulder pa ytterligare cirka 210 miljoner
kronor per den sista december 2000. Det vill sdga kommunens
skulder var totalt 56 000 kronor per invanare. Under ar 2001 har
Haparandas kommunkoncerns skulder genom atgéarder fran den
svenska statens Bostadsdelegation minskat med 100 Mkr.)

En okning av Haparandas befolkning pa betydligt 6ver 100
invanare per ar i genomsnitt under en lang tid framover bedoms
kunna medfora att de kommunalekonomiska nackdelarna
overvager fordelarna. Detta beror pa att utbyggnaden av kommunal
service da kan kosta mer an vad tillskottet i skatteinkomster ger.
Successivt dndrade regler for kommunal kostnadsutjdmning kan
dock paverka sadana for- och nackdelar for kommunen.

7.3.3. Kommunalekonomiskt oklara effekter for Haparanda pa
lang sikt

De kommunalekonomiska effekterna fér Haparanda av detta beror
mycket av hur det svenska kommunala utjimningssystemet ser ut i
framtiden. Om det systemet forblir konstruerat som for
narvarande ar det stora risker for att det under lang tid ar nackdelar
for Haparanda med en Okad tillvaxt av invanarnas sysselsatt-
ningsgrad och inkomster som foljd av en battre fungerande
integrerad arbetsmarknad. De kommunalekonomiska fdrdelarna
tillfaller ndstan helt 6vriga svenska kommuner.
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Tabla 7B:

Befolkningspyramider for Haparanda och Tornea kommuner
31 dec 2000

Alder
(&n)

95+
90-94
85-89
80-84
75-79
70-74
65-69
60-64
53-39
50-54
4549
40-44
3539
30-34
25-29
20-24
15-19
10-14

59

0-4

2000 1500 1000 500 0 invanare 0 500 1000 1500 2000

Haparanda Torned
summa 10412 inv Summa 22617 inv.
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Bilaga A: Utredningens metodmassiga uppléggning

Tva utredningsetapper

For att underlatta samordningen med Granskommunutredningens
ovriga utredningsarbete och for att dven i Ovrigt vara sa effektivt
som mojligt, har arbetet bedrivits i tva etapper och fyra
utredningsdelar:

Etapp 1: Identifiering
a. Identifiering av relevanta aspekter betraffande for- och
nackdelar, allmént sett.
b. Identifiering av relevanta aspekter betraffande for- och
nackdelar, for Haparanda.

Etapp 2: Beskrivning
c. Beskrivning av de identifierade aspekterna, allméant
sett. | beskrivningen kan och bdr om det & mdjligt och
relevant aven ingd vardering.
d. Beskrivning av de identifierade aspekterna, betraffande
Haparanda. | beskrivningen kan och bor om det &r mojligt
och relevant dven inga vardering.

Tidplan och resursinsats
Ett resurstak for utredningen &r satt till 172 arbetstimmar. Arbetet
har skett enligt foljande tidplan®:

ar|01]01|01 |02 [02 |02 [02 |02 [02 |02 [02 |02 |02 |02
vecka | 50 |51 |52 |01 |02 [03 |04 [05 |06 [07 |08 |09 |10 |11

02
12

02
13

Etapp 1: Identifiering

Del a. Insamling & analys X |X [x |X [x
Del b. Insamling & analys X

Rapportredovisning for etapp 1 X

Beslut om start av etapp 2 X

Etapp 2: Beskrivning = === = = =

Del c. Insamling & analys X X [x

Del d. Insamling & analys

X | X | X
x

Rapportskrivning for etapp 2

Redovishing av slutrapport

4 Darefter har en muntlig redovisning av slutrapporten skett v 24 och en reviderad
slutrapport levererats v 25.
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Anvénda metoder

Arbetet  med att  allmédnt  sett identifiera  (vilka
kommunalekonomiska for- och nackdelar som beddéms kunna
uppsta som foljd av den tillkommande foreslagna mojligheten till
kommunalférbund) delas in i tre dimensioner:

. Samverkansomraden: Vad samverkan kan tankas omfatta for
verksamheter.

° Samverkansformer: Vilka former som samverkan har eller
kommer att f4, om kommunalférbund inte tillats. Dessa
former bildar ett “nollalternativ” med vilket just
samverkansformen "kommunalférbund” ska kunna jamforas
for att soka identifiera de kommunalekonomiska effekterna.

. Omradeseffekter: Vad slags effekter de
kommunalekonomiska for- och nackdelarna omfattar for
olika samverkansomraden och samverkansformer.

Kartlaggningen tacker de frageinriktningar som sammanfattas i
Tabla Al. For att systematisera analysen har ett stegvist
analysforfarande enligt Tablad 3A anvants. Det innebar att stora
anstrangningar har gjorts att halla isar konsekvenser av dndring av
samverkansform fran konsekvenser av dndring av volym och eller
innehall i samverkan, vilket ju delvis kan bli en foljd av &dndrad
samverkansform. En samling av nagra fragor som pa det séttet har
hallits utanfor analysen finns i Bilaga C.3.

Arbetet med identifiering och beskrivning baseras pa
faktagenomgang i relevant litteratur, pa statistik och information
fran natet samt pa kontakter med sakkunniga personer. Viktiga
sadana personer har varit:

Kommunalrad Bengt Westman, Haparanda, tel 0922-15002.
Kommunchef Staffan Isling, Haparanda, tel 0922-15003.
Ekonomichef Allan Fjellvind, Haparanda, tel 0922-15030.
Utvecklingschef Christina Lugnet, Haparanda, tel 0922-15250.
Planeringschef Goran Wigren, Haparanda, tel 070-5782478.
Byggnadsinspektdr Eskil Kitti, Haparanda, tel 0922-15008.
Raddningschef  Arlo Koivoma, Haparanda-Kalix, tel
0923-65446.
e Brandméstare Knut Westman, Haparanda-Kalix, tel
0922-15290 & 1923-65447.
e Skolchef Sven Forsberg, Haparanda, tel 0922-15132.
Rektor Gordis Lagneback, Sprakskolan Haparanda, tel
0922-15174.
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Sambandssekreterare Ritva Nousiainen, Provincia Bothniensis,
Haparanda, 0922-15642.

Per Arne Kertto, Barents V&g Internationell Forening,
Haparanda, tel 0922-15643.

Verkstallande direktor Peter Hagstrom, Tornedalsradet,
Haparanda, tel 0922-15641.

Kommunalrdd Owe Pekkari (ordférande i Tornedalsradet),
Pajala, tel 0978-12002.

Inkdpssamordnare Gun Anundi, Pajala, tel 0978-12000.
Kommunalrdd Arne Honkamaa, Overtorned, tel 0927-72001.
EU-samordnare Rolf Kummu, Overtorned, tel 0927-72007.
Arbetsmarknadsdir.  Sven  Lyhamn,  Arbetsférmedlingen
Haparanda, tel 0922-28952.

Koordinator Marja Ketola, LO-kontoret Haparanda, tel
0922-61467.

Forbundsjurist Christer Hjert, Svenska Kommunfoérbundet, tel
08-4527541.

Forhandlare Hakan Soderberg, Arbetsgivarforbundet for
kommunalférbund och kommunala foretag KFF, tel
08-4527617.

Hasse Knutsson, Landstingsférbundet, tel 08-4527662.
Forbundsjurist Eva Sveman, Landstingsférbundet, tel
08-4527654.

Hans Dahlin, Sekretariatet for INTERREG IlIA
Nordkalotten, tel 0920-960038.

Forsédkringsméklare Roger Holmgren, tel 0911-17320.

Litteratur av varde for utredningen har varit:
Ingegard Hilborn & Curt Riberdahl (2000) Kommunala
samverkansformer: Avtal, interkommunala foretag, gemensam
ndmnd, kommunalférbund. Svenska Kommunférbundet.
Statistiska Centralbyran (2002) Rikets indelningar.
Finansdepartementet (2001) Samverkan mellan kommuner for
Okad attraktivitet, tillvaxt och sund ekonomi. Ds 2001:61.
EURES, European Employment Services (2001) Obstacles to
Cross-Border Mobility in the European Union. The Role of the
EURES Network. Inventory of Obstacles 2001. Working
Document 5 December 2001 by the European Commission,
Employment and Social Affairs, Employment and ESF Policy
Co-ordination.
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Tabld A:

Utredningens frageinriktningar

Bilaga 3

Identifiering
Vilken samverkan sker idag?
Vilka samverkansformer &r alternativ till kommunalférbund?
Vilken tillkommande samverkan kan tankas i framtiden?
Aspekter som har kommunalekonomisk betydelse?
Komunalekonomiska for- och nackdelar for sadan aspekter
0 pa kort sikt med statiskt synsatt?
0 pa lang sikt med dynamiskt synsatt?

Beskrivning

e Forvantad betydelse/vikt for de identifierade fér- och nackdelarna?
e Pedagogisk resultatredovisning ur ett samlat regeringsperspektiv?

Bilaga B: Verksamhetsmassiga samverkansomraden

Vilka verksamhetsmissiga omraden kommer svenska och finska
kommuner att bilda kommunalforbund for att samverka inom, om
de skulle fa laglig ratt att gora det? For att skapa en 6kad forstaelse
for vad svaret pa en sadan fraga kan bli sa identifieras i denna bilaga:

sid.

1. Befintliga samverkansomraden i svenska (och finska)
kommunalférbund.

2. Befintliga samverkansomraden mellan svenska och finska
kommuner.

3. Mojligen tillkommande samverkansomraden - med hansyn till
framtida samhaélls- och teknikutveckling och med hansyn till att
det &r just ar fraga om riksgransoverskridande samverkan och att
det darvid just ar fraga om gransen mellan Sverige och Finland.

4. Eftersom samverkan i form av kommunalférbund har o©kat
kraftigt i Sverige under de senaste aren, sa identifieras aven
samverkan mellan svenska kommuner i annan form &n
kommunalférbund.

5. Avslutningsvis presenteras ett grovt scenario for vilka
kommunalférbund som bedéms kunna bildas om och nér lagen
sd medger.

47



Bilaga 3

SOU 2002:85

B.1. Befintliga kommunalférbund

Sammanfattningsvis kan man saga att kommunalt samarbete i form
av kommunalférbund forekommer betréffande de flesta typer av
kommunala verksamheter pa den svenska sidan.

Enligt SCB-rapporten ”Rikets Indelningar 2002” fanns det 69
kommunalférbund i Sverige®. | dessa ingick 324 kommuner och 9
landsting. Manga kommuner ar med i flera kommunalférbund. For
fem av kommunalférbunden ingér ett landsting tillsammans med
nagra kommuner. Ett kommunalférbund bestéar enbart av landsting
(4 stycken).

Genomsnittliga storleken pa antalet medlemmar i ett svenskt
kommunalférbund var 4,8 — med en spridning fran 2 till 17. Inte
alla  kommunalférbunden har personal anstidlld. De 0vriga
samverkar politiskt och fordelar medlemskommunernas resurser.

Kommunalférbundens verksamhetsinriktning ar framst teknisk
samverkan, darnast utbildning. De 69 kommunalférbunden
fordelar sig pa inriktning enligt foljande Gversikt:

Teknisk samverkan| Brandftrsvar, réaddninggtjang 25st
Vatten, aviopp, avfall, atervinning 7st
Lénstrafik 1st
Uthildning | Gymnasium, vuxenutbildning, hogskola pa hemmeplan,
uthildning i Gvrigt 13st
Vard| Vard, hélsa, behandling, sjukresor, fardtjanst 7st
Kultur | Bibliotekssamverkan, teater, musik, dans, AV media 5st
Owrigt | Oversiktsplanering, inkop, utveckling, mm 11st
Sunma 69 st

Det ar anmarkningsvart att kommunalférbund visserligen har myndighetsstatus, men inte
ndgon anmalningsplikt. Det finns darfér ingen central overblick o©ver vilka
kommunalférbund som finns i Sverige, utan SCB och Svenska kommunférbundet forsoker
arligen via forfragningar kartlagga dem. Kanske bor i vart fall for riksgranséverskridande
kommunalférbund som driver myndighetsutdvande verksamheter krévas att de ansdker hos
bagge regeringarna (Ju, UD, Fi?) om tillstdnd. Om sé&dant tillstand ska kravas for
specificerade verksamheter, sd & det en kommunalekonomisk nackdel, eftersom det
medfor en tidsférdrdjande process.
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I den sista gruppen med “Ovrigt” finns det négra
kommunalférbund som har samverkan pa flera omraden dar det i
nagra fall ingar samverkan aven pa nagot av de tidigare specificerade
"enfrageomradena”. Tva exempel pa detta &r:

. Goteborgsregionens kommunalforbund arbetar pa bland
annat foljande omraden: regionplanering, miljo, trafik,
arbetsmarknad, valfard och socialtjanst, kompetens-
utveckling, utbildning och forskning samt naringslivsfragor.

. Region Blekinge ska dels vara regionens foretradare i fragor
som ar viktiga for Blekinges invanare, dels ska Region
Blekinge arbeta med omraden som &r betydelsefulla for att
tillvaxten och sysselséttningen i regionen ska dka. Det ar for

. narvarande fyra omraden: infrastruktur och
kommunikationer; utbildning, forskning och kompetens-
forsorjning; Ostersjo- och Europafragor; turism.

I Norrbotten och Vasterbotten finns det (ar 2002 enligt ovan
namnda statistik) fyra kommunalférbund:

. Lapplands kommunalférbund (Géllivare, Jokkmokk, Kiruna
och Pajala kommuner) som samverkar i utbildningsfragor

° Raddningstjanstforbundet Ostra Norrbotten (Haparanda,
Kalix och Overtorned kommuner)

. Robertsfors Halsoférbund (Robertsfors kommun och
Vasterbottens l&ns landsting)

. Kommunalférbundet Norrlands Musik- och Dansteater
(Jamtlands lans landsting, Norrbottens l&ns landsting,
Vasterbottens lans landsting och Landstinget Vésternorrland)

Dessutom finns (sedan ar 1999) foljande kommunalférbund, som
aldrig kommit in i SCB:s statistik:

. Hogskoleforbundet Ostra Norrbotten (Haparanda, Kalix,
Overkalix, Overtorned kommuner)

P& den finska sidan finns det méanga sd kallade samkommuner.
Finland har inte drivit kommunsammanlaggningar lika hart som
Sverige, utan kommunerna har istéllet utvecklat betydligt mer
samarbete mellan kommunerna i form av kommunalférbund som i
Finland kallas samkommuner. De svenska landstingen har ingen
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annan motsvarighet i Finland (har frénsett Landskapet Aland) &n
sadana samkommuner.

B.2. Befintliga samverkansomraden mellan svenska och finska
kommuner

Det forekommer en omfattande samverkan mellan svenska och
finska kommuner i annan form an kommunalférbund. Under de
senaste decennierna har allt fler tillkommit. Har fortecknas de mest
betydelsefulla. Det bor dock noteras, att varje lista 6ver samverkan
ar en farskvara: projekt dor, patankta projekt fods aldrig (till foljd
av bristande finansiering) och Tornedalen &r en mycket dynamisk
region.

Tornedalsradet bildades ar 1987 och omfattar alla kommuner i

Tornedalen, det vill s&ga

- i Sverige: Haparanda, Overtorned, Pajala kommuner samt
Vittangi och Karesuando férsamlingar i Kiruna kommun.

- i Finland: Tornio, Ylitornio, Pello, Kolari, Muonio, Enontekid.

- i Norge: Storfjord—och fran ar 2002 &ven Kafjord och
Kautokeino

Tornedalsradet vill

dels utveckla néringsliv och arbetsmarknad:

- initiera ett forsknings- och utvecklingscentrum fér Tornedalen,
inklusive ett utvecklat samarbete med berdrda universitet inom
omraden s&dsom livsmedelsteknik, turism, IT;

- arbeta for generell utveckling av naringslivet i Tornedalen och
ordna temaseminarier for naringslivet inom aktuella omréaden,
sasom fisketurism, folkmusikturism, annan turism, livsmedel,
energi, trd, samverkan;

- arbeta med projektet EURES Crossborder Tornedalen och
utveckla gransoverskridande nétverk och informationscentrum
for arbetsmarknaden;

dels kompetensutveckla:

- starta ett kompetensutvecklingsprogram via granséverskridande
skolsamarbete i Tornedalen och ar 2002 genomféra Kompetens-
arsprojektet och skapa métesplatser mellan foretag och hdgskolor;

- genomféra  distansutbildningsprojekt  tillsammans  med
universiteten i Umed, Luled, Tromso och Uledborg;

och dels vidtaga atgarder for att utveckla infrastrukturen:
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- skapa ett gemensamt datornatverk for att underlatta gemen-
samma utbildningsprojekt, inte minst nar det galler sprak-
utbildning i svenska, finska, ryska, franska, tyska, spanska,
engelska;

- driva E8 Turismvagprojektet och utveckla fler hédngbroar over
gransélvarna.

Avtal mellan Torneé stad och Haparanda kommun

Kronologiskt sett har samarbetet genom dverenskommelser mellan
Haparanda och Tornea utvecklats enligt foljande sammanfattning:

Samanvandning av idrottsanldggningar 1968

Gemensamt avloppsreningsverk 1971

Fri skolgang 6ver gransen i grundskolan 1978

Bildande av Provincia Bothniensis - samarbetsorganisation
1987

Gemensam sprakskola 1989

Avtal om reningsverkets slamhantering 1990

Avtal om fjarrvarmeproduktion och -leveranser mellan
Haparanda Varmeverk Ab och Tornea stads energiverk 1993
Avtal om samanvéndning av skylift 1994

Miljoteknik, miljéanalyser, miljokontroll, miljéinformation
1995

Bolagisering av avloppsreningsverket 1996

Sammanslagning av turistkanslierna 1998

Gemensamt Eurogymnasie-program 1998

Avtal om bussringlinje 1999

Lantméteriteknik, kartproduktion, fastighetsinformation
2000

Gemensamt avfallsupplag 1976-85 och (med samkommun)
fran 2002

Byte av daghemsplatser 2002

Tva nu avslutade projekt, som Haparanda-Tornea arbetade mycket

med:

Drogforebyggande folkhélsoprojektet TYP, som var ett nu
avslutat EU-finansierat projekt.

ESTLA-projektet (som var ett EU-projekt aren 1996-1998
for att utveckla samarbetet 6ver gransen mellan Estland och
Lettland).
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Det ovanstdende samarbetet fick en fastare form ar 1987 genom

bildandet av Provincia-Bothniensis. Denna samarbetsorganisation

mellan Haparanda-Tornea hanterar saledes féljande typer av fragor:

- fjarrvarme (dar Haparanda varmeverk AB och Torned Stads
Energiverk levererar till varandra)

- markanvandningsplanering (bland annat for projektet Pa
Gransen-Rajalla).

- Bottenvikens Reningsverk AB BRAB (som &gs av Tornea 65
%, Haparanda 25 % och ett finskt bryggeri 10 %).

- Sprakskolan (som formellt lyder under Haparanda Barn- och
ungdomsnamnd).

- Eurogymnasiet (som fysiskt ligger i Torned).

- Eurocity Jobcentre (som d& en Cross Border
arbetsférmedling inom ramen for ett EU-finansierat projekt
under Interreg 3)

- Informatorsprojektet (som ger ut en informationstidning till
alla medborgare i Torned och Haparanda och en annan
informationstidning till alla kommunanstéllda i Tornea och
Haparanda).

I sin externa information anvénds inte begreppet Provincia-

Bothniensis, utan man kallar k&rnan av sin region och samarbetet

for Eurocity. Eurocity har i Haparanda-Tornea stader 34000

invanare, men med grannkommunerna 100 000 invanare och inom

15 mils shoppingreseavstand nara 500 000 méanniskor.
Provincia-Bothniensis ar ingen formellt juridisk organisation.

Den politiska ledningen kallar man fér Guvenér Regering som

bestar av 5 fran Haparanda och 5 fran Torned. Under den finns dels

ett sekretariat och dels sju arbetsgrupper. Sekretariatet har tva

anstéllda, dar sambandssekreteraren formellt ar anstalld av Tornea

och assistenten av Haparanda. Budgeten pa 0,6 Mkr per ar kommer

till 50 procent fran vardera kommunen. De sju arbetsgrupperna ar:

Arbetsgruppen for néringsliv och turism,

Arbetsgruppen for utbildning,

Arbetsgruppen for samhéllsbyggande,

Arbetsgruppen for sport och fritid,

Arbetsgruppen for P4 Gransen-projektet,

Arbetsgruppen for social service och hélsovard,

Arbetsgruppen for kultur och ungdomsarbete.

O O O0OO0OO0O0Oo
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Ovrigt samarbete mellan Haparanda och Torneé

Informellt samarbete forekommer pa saval politisk som
tjanstemannaniva inom manga verksamheter utan formella avtal.
Exempel pa detta ar att kommunernas fastighetsbolag ibland gor
gemensamma upphandlingar och samarbetar betréffande férmed-
ling av hyresgaster. Politiska diskussioner férekommer om mojlig-
heterna att bilda gemensamt fastighetsbolag mellan de tvd kom-
munerna.

Avtal mellan Torneé stad och Norrbottens lans landsting
Sedan ar 1993 bedrivs ett samarbete rorande sjuktransporter.

Kemi-Tornea Utvecklingscentrum

Ar 1991 etablerade ett antal finska kommuner vad som Kallas
Kemi-Torned Utvecklingscentrum. Syftet ar att tillvarata
kommunernas intressen. Samarbetet har ibland utstréckt sig till
Haparanda, sarskilt i friga om verksamhet som ror naringslivets
utveckling. Detta har speciellt varit fallet i en gemensam
marknadsféringskampanj, som bendmnts Gateway och som riktats
till Centraleuropa.

Barents V&g Internationell Férening

Ar 1997 bildades formellt en ideell forening for ett utdkat
samarbete inom Barents Vig Regionen. Barents vag ar 150 mil lang
och gér fran Bodo i Norge genom Luled, Haparanda, Torneg,
Rovaniemi till Murmansk i Ryssland. Medlemmar &r idag 22
kommuner (varav 6 svenska och 6 finska och resten ryska och
norska kommuner) och tre vagtransportforetag (varav 1 svenskt
och 1 finskt). Verksamheten bedrivs framst i projektform och
syftar till utokad mellanfolklig forstdelse och fredlig samexistens
inom regionen. Projekten omfattar bland annat utveckling av
turismen  och  forbéttring av  forutsdttningarna  for
naringsutveckling. Féreningens kansli ligger i Haparanda.

Bottenviksbagen

Bothnian Arc, Bottenviksbagen, 4r norra Bottenvikens kustomrade
mellan svenska Pited och finska Kalajoki. | regionen bor 470 000
invanare och tatorterna ligger pa pendlingsavstand fran varandra.
Bottenviksbagen éar ett projekt for gransoverskridande samarbete i
regional utveckling. Projektmedlemmar & kommunerna Pited,
Luled, Boden, Kalix och Haparanda i Sverige, samt i Finland
regionkommunerna Kemi-Torned, ljo, Uledborg, Lakeus och
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Brahestad samt Ylivieska. De finska regionkommunerna bestar i sin
tur av 35 kommuner. Dessutom har projektet med de regionala
organen Lansstyrelsen i Norrbottens lan fran Sverige samt Norra
Osterbottens forbund och Lapplands férbund fran Finland.
Projektsamarbetet omfattar regionala planeringsfragor, kommuni-
kationer (inklusive expressbusslinjer), utvecklandet av ett GIS-
system for bada landerna, byggandet av ett natverk for samarbete
kring forskning och utbildning mellan universiteten och
hogskolorna, samt utveckling av digitala och andra ndtverk for
regionens foretag.

Kvarkenradet

I Kvarken-regionen har Kvarkenradet sedan ar 1972 fungerat som
ett nordiskt gransregionalt samarbetsorgan. Kvarkenradet bedriver
projektverksamhet och arbetar for att underldtta samverkan och
umgange Over Kvarken, exempelvis arbete med trafiken over
Kvarken, infrastruktur, kultur, sprdk och intressebevakning.
Samarbetets huvudman &r pa den finska sidan kommuner och
landskapsforbund i Osterbotten och p& den svenska sidan
kommunforbund, lansstyrelse och landsting i Vésterbotten och
Ornskoldsviks kommun i Vésternorrland.

B.3. Mojligen tillkommande samverkansomraden

Man kan spekulera i manga majliga nya typer av verksamheter som
svenska och finska kommuner skulle kunna ténkas vilja samverka
kring i framtiden. Har presenteras nagra sadana spekulationer.
Syftet hdrmed &r att soka identifiera mojliga aspekter som kan
medféra kommunalekonomiska for- eller nackdelar som
komplement.

Mojligen tillkommande samverkansomraden med hansyn till
framtida samhalls- och teknikutveckling.

Nagra exempel pa latt tdnkbara kommunala verksamhetsomraden
som kan tillkomma under de ndrmsta decennierna och dar
kommunsamverkan &ver riksgransen skulle kunna ta formen av
kommunalférbund:

Pa det tekniska omradet:

. bredbandutbyggnad,

. areell energiproduktion, t.ex i form av solfangarpanel-farmer
eller Salix-farmer
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kollektivtrafik,
samordnade varutransporter, inklusive post, medicin, paket,
morgontidningar,

° TETRA-natstationer for utvecklad kommunal
radiokommunikation.

Pa vardomradet:

. omhéndertagande av stora flyktingstrémar,

e akutsjukvard (sasom jourtider) och planerad sjukvard (for att
kapa koer)
ungdomsvardsanstalter eller fangelser
tandvard.

Framst vantas samverkan bli bredare och djupare inom de omraden
som man samverkar kring for nérvarande.

Mojligen tillkommande samverkansomraden med hansyn till att
det ar just ar fraga om riksgransoverskridande samverkan och att
det just ar fraga om gransen mellan Sverige och Finland.

Det bor kunna bli fraga om tillkommande samverkan nar det galler
till exempel:

konsumentupplysning,
sprakhantering i samband med sprakutbildning och
Oversattning,
. mer internationell (det vill sdga inte bara svensk-finsk) och
darmed vardefull gymnasie- och KomVux-utbildning,
mer offensiv turism-marknadsforing,
marknadsféring av pionjarverksamheter rdrande interna-
tionell samverkan inom EU
karantéanverksamhet for djur
karantdnverksamhet for manniskor
forskarsamhéllen

Erfarenheter fran EUREGIO

Pa den europeiska kontinenten drivs granséverskridande samarbete
i form av sa kallade EUREGIO-omraden. Erfarenheter fran tva
sadana beskrivs har:

EUREGIO Maas-Rhein: Sydéstra Nederlanderna skjuter in ett
smalt landomréade mellan Tyskland och Belgien. Dér har man sedan
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ar 1976 under beteckningen EUREGIO Maas-Rhein ett av de
aldsta gransoverskridande samarbetena. | samarbetet ingar:

. fran Nederlanderna: Provinsen Limburg.
fran Belgien: Provinserna Limburg och Littich samt
Deutschsprachige Gemeinshaft.

. fran Tyskland: Regio Achen Ekonomisk Forening.

Sedan 1991 4&r samarbetet omvandlat till en stiftelse enligt
Nederlandsk ratt. Sedan 1995 valjs Euregioradet indirekt av olika
beslutsenheter hos medlemmarna. EUREGIO Maas-Rhein
samarbetar framst inom f6ljande omraden:

. Naringslivsutveckling, Teknik, Utbildning, Kompetens-
utveckling, Arbetsmarknadsfragor
Naturvard, Miljovard och Trafik
Halsa, socialvard, Sékerhet
Ungdomsfragor, Kultur och Euregional identitet

EUREGIO Rhein-Waal: Sedan slutet av 1960-talet drivs ett om-
fattande samarbete Gver grdnsen mellan Nederldnderna och tysk-
land i vad som kallas EUREGIO Rhein-Waal. | samarbetet ingar 51
nederlandska och tyska kommuner, regionala myndigheter och in-
stanser. Euregioradet viljs i detta fall av medlemmarna, som har 2,
3 eller 4 ledamoter allt efter sin storlek. Totalt 4r Euregioradet 120
personer. EUREGIO Rhein-Waal har 12 anstallda (7 fran Tyskland
och 5 fran Nederlanderna) och omfattar foljande aktiviteter:

Stdmma av medlemmarnas politik.
Driva gransregionens (och dess invanares) intressen gentemot
nationella och europeiska myndigheter.

. Rada och stodja medborgare och foretag i samband med
gransoverskridande kontakter och fragor.
Utveckla, leda och genomféra gransoverskridande projekt.
Sprida information om grénséverskridande teman.
Driva europeiska program for gransregionen.

B.4. Inventerad samverkan mellan svenska kommuner
Det svenska Finansdepartementet har i sin rapport Ds 2001:61

”Samverkan mellan kommuner for okad attraktivitet, tillvaxt och
sund ekonomi” sammanfattat pagdende samverkansprojekt mellan
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kommuner. Underlag for den rapporten &r Svenska Kommun-
forbundets och Landstingsforbundets inventering i februari 2000
”Samverkan mellan kommuner och landsting”. Det totala antalet
samverkansprojekt som darvid kommit med i inventeringarna &r
645 stycken, varav 452 mellan enbart kommuner, 73 mellan
landsting och 127 mellan kommun/er och landsting.
Samverkansintensiteten var ar 2000 i genomsnitt cirka 15
samarbeten per kommun. Samverkansprojekten fordelade sig
procentuellt sett enligt foljande pa olika samverkansomraden:

Infrastruktur/kollektivtrafik 12 %
Kommunalteknik 7%
Kultur och fritid 10 %
Milj6 och hélsoskydd 8%
Naringsliv 3%
Samhaéllsplanering 2%
Socialtjanst/Arbetsmarknad 6 %
Utbildning och gymnasieskola 5%
Turism och PR 5%
Overgripande 14 %
Ovrigt 28 %

Summa 100 %

De geografiska nivd som samverksansprojekten omfattade var
enligt foljande:

Del av 1an 370 st
Lanstdckande 126 st
Langsgransoverskridande 95 st
Riksgransoverskridande 54 st

Summa 645 st

De former som samverkansprojekten hade var enligt féljande:

Kommunalrattsliga (kommunalférbund och gemensam 69 st
namnd)

Privatréttsliga ~ (handelsbolag, ekonomisk  forening, 194 st
aktiebolag, stiftelse, ideell férening)

Losare former av samarbete (avtal, projekt, natverk) 322 st

Ej svar 60 st

Totalt 645 st
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B.5. Scenarier for bildandet av kommunalférbund

Sannolikheten ar hog for att det fran svensk sida blir Haparanda
kommun som forst kommer att bilda kommunalférbund 6ver
gransen. Ovriga svenska kommuner blir sannolikt aktuella forst
flera ar senare. | det foljande presenteras nagra scenarier for hur
tillskapandet av kommunalférbund Over grénsen kan utveckla sig.
Scenarierna sammanfattas i Tabla B. Syftet ar att illustrera en
tankbar mangfald - dels for att ge ett kompletterande mer konkret
underlag for analys av kommunalekonomiska for- och nackdelar
och dels (som en bieffekt) for att politiska beslutsfattare ska fa en
Okad beredskap for de typer av fragor som kan uppsta.

Pa kort sikt for Haparanda med Torned (=T & F i tablan)
Det som &r mest aktuellt for Haparanda att ldgga in i ett
kommunalférbund med Torneé torde vara utbildning och projektet
Pa Gransen-Rajalla. Flera av de samverkansfragor som nu drivs
inom Provincia-Bothniensis skulle ocksd kunna inga i ett tidigt
kommunalforbund, men det ar kanske mer sannolikt att de
verksamheterna tills vidare fortsatter och vidareutvecklas inom
nuvarande  samverkansformer.  Speciellt for  Bottenvikens
Reningsverk AB BRAB och fjarrvarme vantas samverkan for
nérvarande i forsta hand fortsatta som hittills direkt mellan de
samverkande kommundgda bolagen.

Nar det géller upphandling av varor och tjanster kan det till
exempel tdnkas

(T) att den blir mera obligatoriskt gemensam under ett
kommunalforbund nar det galler skola och Pa Gransen-Rajalla,

(F) att den samtidigt fortsatter som hittills nar man tycker att
det & mest intressat med samverkan,

2) och att det pa sikt blir mer obligatoriskt med gemensam

upphandling.

De verksamheter som utdver ovan namnda nu beddms i forsta
hand kunna fortsitta att utvecklas i nuvarande samverkansformer
omfattar séledes foljande:

Kommunalteknik:

- Raddningstjanst (inklusive samanvéndning av skylift och
utrustning for oljesanering mm)
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Vard- och omsorg:
- Barnomsorg
- Férdtjanst

Kultur och fritid:

- Samutnyttjande av anldggningar inom hela fritidssektorn
(simhall, inomhushallar, mm)

- Gemensam utredning om samverkan kring kultur- och
museianlaggningar.

Information:

- arbetsmarknadsadministration och andra arbetsmarknads-
fragor

- turismkanslier

- informationstidning till alla medborgare i Tornea och Haparanda

- informationstidning till alla kommunanstéllda i Tornea och
Haparanda

- Eurocity Jobcentre

Planering:

- Oversiktlig markanvandningsplanering: Gemensam  6ver-
siktlig regional utvecklingsplan som underlag for kommunal
Oversiktsplanering och Gemensam 6versiktsplan for byarna
langs gransalven

- Naringslivsutveckling

Pa kort sikt for Haparanda med andra finska kommuner (=t)

Haparanda har nyligen ingatt ett avtal med en finsk samkommun
om att fa kora avfall till deras tipp. Haparanda vill garna fa vara
med mer formellt i det kommunalférbundet.

Yrkeshtgskoleutbildning forekommer i ett finskt kommunalfor-
bund, dit Haparanda sdnder cirka 100 elever. Den samkommunen
kallas Kemi-Torneo Yrkeshdgskola Polyteknik, men det finns fler an
dessa tva finska kommuner med i forbundet. Haparanda vill garna
vara med i kommunalférbundet for att dven formellt kunna paverka
skolans ledning. Gissningsvis borde intresset vara stort fran den
finska samkommunen att fa in engagerade svenska synpunkter sa
att utbildningen kan bli &nnu béttre.
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Pa langre sikt for Haparanda med Tornea (=2)

Det &r egentligen ingen av de identifierade primdrkommunala
samverkansomradena som inte pa sikt skulle kunna bli aktuell for
Haparanda att lagga inom ramen for nagot kommunalférbund Gver
riksgransen. Samverkan kring sjukhus torde knappast bli aktuell
mellan Haparanda kommun och delar av Finland — ut6ver den nu
befintliga samverkan mellan vardcentralerna rérande dels
sjuktransporter och dels samverkan kring rontgen och gastroskopi.
Det hindrar inte att man kan tanka sig att Haparanda kan inga i
nagot svenskt-finskt kommunalférbund aven pa vardomradet.

P& langre sikt for Ovriga svenska kommuner med finska
kommuner (=M, F & 2)

Det bedoms osannolikt att Overtorned, Pajala och Kiruna eller
andra svenska kommuner utéver Haparanda bildar kommunalfor-
bund med finska kommuner i ett forsta skede. FOrst om och nér
Haparandas erfarenheter efter nagra ar visat sig positiva sa torde in-
tresset 6ka. Under tiden torde de manga pagaende samverkans-
projekten inom nuvarande verksamhetsomraden ha vidare-
utvecklats betydligt.

Det forefaller vara en strukturell skillnad mellan Haparanda och
andra svenska kommuner nar det galler spraksituationen, vilket ar
avgorande for behovet av kommunalférbund pa skolomradet. Skol-
barn i Haparanda ar i mycket hog grad svensk- och finsksprakiga
eller tvdsprakiga. Skolbarn nara gransen i Overtorned, Pajala och
Kiruna ar mycket séllan finsksprakiga och skolbarnen pa den finska
sidan 4r annu mera sallan svensksprakiga. Det gor att intresset fran
foraldrar och larare att ha samskolor norr om Haparanda-Tornea
kommuner inte verkar finnas for nérvarande.

Det som mest sannolikt ligger ndrmast till hand for eventuella
svensk-finska kommunalférbund norr om Haparanda é&r
turismfragor.

Sannolika former for kommunalférbund
I Sverige &r den helt dominerande formen for kommunalférbund
att man har organiserat sig med forbundsdirektion och saledes inte

forbundsfullmaktige plus forbundsstyrelse. Argument for férbunds-
direktion verkar vara:
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a. mindre gransdragningsproblem mellan forbundsfullméktige
och forbundsstyrelse, vilket medfor enklare arbete,

b. mindre insyn fran allmédnheten (aven fast offentlighetsprin-
cipen géller i lika hog grad) vilket ofta medfor enklare arbete,

c. ofta modjligt med snabbare beslut an med fbrbunds-
fullméktige,

d. praktiskt nar det inte 4r valdigt manga medlemmar i
kommunalférbundet.

Argumenten for att istéllet ha forbundsfullméktige plus

forbundsstyrelse verkar vara:

e. lampligaste formen for samarbetsuppgifter dar kravet pa
demokrati och politiskt inflytande beddms sarskilt &ngelédget,

f.  framfor allt nar det géller fragor som kan ha strategisk
betydelse i en stdrre region,

g. mest praktiskt nar det finns véldigt manga medlemmar i
kommunalférbundet.

Om det kommer att bildas svensk-finska kommunalforbund i Torne-
dalsregionen, sa torde det vara mest sannolikt med foljande former:

Beddmd mest sannalik form ... med hansyn till
Exempel pa ténkbara parter for ett eventuellt framtida argument i listan
kommunalférbund ... ovan
Haparanda - Torned ForbundsfulImaktige + férbundsstyrelse e
Haparanda - flera finska kommuner som
Torned nu & samkommun med (t.ex Kemi-
Torneo Yrkeshogskola) Forbundsfullmaktige + férbundsstyrelse ety
Overtorned— Pello - Ylitorneo Forbundsdirektion atrc+d
Pajala— Kolari - Muonio Forbundsdirektion arctd
Kiruna - Enontekio Forbundsdirektion arctd
Allasvenska och finska kommuner som nu
ingér i Tornedalsrédet Forbundsfullméaktige + férbundsstyrelse f+g

Nar det géller ett blivande kommunalférbund mellan enbart
Haparanda och Torned sa kan det likval tankas att man i stallet
véljer att inat betona argument a och utdt betona argumenten
a+c+d och ddarmed skapar en forbundsdirektion. Man kan ju till
exempel viélja att i stéllet utforma en starkare organiserad (och dér-
med kanske nagot dyrare) revision av kommunalférbundet for att
sd langt maijligt tillgodose argument e och samtidigt utat stka tona
ner argument b.
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Tabla B:

Scenarier for bildande av kommunalforbund mellan svenska och
finska kommuner

F=

M

t=

62

Fortsitter sannolikt som hittills med nuvarande
samverkansform under lang tid.

Maojligen kan det bildas kommunalférbund sa sméaningom
tidiga forsok att fa komma med i finska kommunalférbund
ar mest sannolikt.

Tidigt forsok att bilda kommunalférbund & mycket
sannolikt.

Rimligt sannolikt att det bildas kommunalférbund forst i
ett andra skede.

Haparanda- | Haparanda- | Andrasvenska

Aktuella samver kansomr &den -Torned | -andrafinska| kommuner -
kommuner | - finska kommuner

Kommu

nalteknik:

- Samanvéandning av utrustning (skylift mm)

- Ré&ddningstjanst

- Avlopp

- Fjérrvarme

mmmm
<
<

- Gemensamt avfallsupplag t M

Utbildni

ng:

- Sprékskolan T

- Eurogymnasiet och alla andra gymnasi eutbildningar

- Fri skolgéng 6ver grénsen i grundskolan T [

- Y rkeshdgskol eutbildning t M

- Uthil

dning av 6-&ringar T

Véard- och omsorg:

- Barnomsorg 2 M

- Vérd

centraler (utrustning, jourtider) F

Kultur

och fritid:

- Samu

tnyttjande av fritidsanl &ggningar

- Kultu

- Museer

F
rarrangemang F 2 M
F

Infor mation:

- Arbetsmarknadsadministration
- Turismkandlier & turismmarknadsféring

- Infor

mationstidning till allamedborgare

- Infor

mationstidning till alla kommunanstéllda

- Euroci

E
m|m|(Tm mm

ty Jobcentre

Planering:

- Over

siktlig markanvandningsplanering 2 F

- Markanvandningsplanering for Pa Gransen-Rajalla | T

- Néringdlivsutveckling, projektet Mediapolis F

- Upphandlingar av varor och tjanster T F 2

Boende:

- Kommunala fastighetsbolag | 2 ‘
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Bilaga C: Detaljerad identifiering av kommunalekonomiska
for- och nackdelar

Innehallsforteckning

C.1. Kortsiktiga eller statiska effekter
C.1.1. For- och nackdelar betraffande investeringar
C.1.2. For- och nackdelar betraffande bruttodriftkostnader
Tabla C1: Juridiska problem
Tabla C2: Administrativa kostnader
C.1.3. For- och nackdelar betraffande arliga kapitalkostnader
C.1.4. For- och nackdelar betraffande driftintakter
C.1.5. For- och nackdelar betraffande kommunala
statskatteutgifter
C.1.6. For- och nackdelar betraffande skatteinkomster
och kostnadsutjamningseffekter
Tabla C3: Faktorer i den svenska modellen for
kostnadsutjamning
Tabld C4: Dynamiska utjamningssystem

C.2. For- och nackdelar som foljd av mer langsiktiga eller
dynamiska effekter

C.2.1. Beskrivning av den dynamiska modellen

C.2.2. Effekter av 6kad skattekraft

C.2.3. Effekter av &ndrad befolkningssammanséttning

C.2.4. Effekter av 6kad befolkning

C.2.5. Effekter av dndrad tatortsstruktur

C.2.6. Effekter av forandringstakten

C3. Samverkansfragor som sannolikt inte har med problemet att gora
C.1. Kortsiktiga eller statiska effekter

Den fdljande genomgangen identifierar flera sannolika
kommunalekonomiska nackdelar och nagra fa mojliga
kommunalekonomiska fordelar. Genomgangen ar strukturerad
enligt foljande:

For och nackdelar nar det galler investeringar:
) Bruttoinvesteringar

) Investeringsbidrag

o Nettoinvesteringar
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For och nackdelar nar det géller driftbudgeteffekter:

o Bruttodriftkostnader - avseende dels faktisk resursatgang
och dels de redovisningstekniska regler som kan bli olika.

e  Arliga kapitalkostnader

) Driftintdkter genom kommunernas och kommunal-
forbundets avgifter.

For och nackdelar nar det gdller skatte- och utjamnings-

effekter:

o Skatteintédkter och det mellankommunala kostnads- och
intdktsutjamningssystemet.

) Effekter pa den statsskatt (inklusive momsavrakning) som
kommunerna betalar i de gamla (det vill sdgande
nuvarande) samverkansformerna och i de nya
kommunalférbunden.

En sammanfattning av de viktigaste problemen, som medfor
kommunalekonomiska nackdelar pa kort sikt ges i Tabla 6A i
huvudtexten. Nagra kommunalekonomiska fordelar pa kort sikt ar
det daremot enligt foljande genomgang svart att finna,
huvudsakligen eftersom stordriftfordelar kan nas ungefar lika bra
genom samverkan i andra former &n kommunalférbund.

De mest intressanta nackdelarna torde kunna bli Okade
personalkostnader (i den man det blir kommunalférbundet som
har anstéllda i stéllet for de deltagande kommunerna) och 6kade
juridiska problem med kommunala taxor.

C.1.1. For- och nackdelar betraffande investeringar

Bruttoinvesteringar minus investeringsbidrag kallas héar for
nettoinvesteringar.

For- och nackdelar betraffande bruttoinvesteringar: Mycket
kommunal samverkan med andra kommuner sker for att na
skalfordelar och ofta &r det just investeringarna som blir mindre
genom mer storskaliga 16sningar. Det dar dock inte latt att se att
samverkansformen kommunalférbund  skulle  ge  lagre
bruttoinvesteringar 4n andra samverkansformer, s& lange
samverkan tillkommer i annan form &n kommunalférbund. En
fordel skulle vara om upphandlingen i en stérre formell
organisation oftare kan medféra stérre upphandlingsvolymer och
fler anbud.
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Indirekta férdelar mdjliga: Om déaremot tillkomsten av
mojlighet att bilda granséverskridande kommunalférbund medfor
att samverkan tillkommer - och att den annars inte hade
tillkommit, s3 kan storskaliga investeringar tiankas medfora
kommunalekonomiska fordelar.

Inga  nackdelar har identifierats nar det  géller
bruttoinvesteringar.

For- och nackdelar betraffande investeringsbidrag: Det &r
mycket osdkert om kommunerna fa mer eller mindre
investeringsbidrag fran staten, fran EU eller fran andra kallor, om
samverkan sker i kommunalforbund jamfort med annan form. Mest
sannolikt ar att det normalt sett inte gor nagon skillnad.

Mojligen en nackdel: Det kan bli komplicerande effekter av att
en stat har majlighet att ge bidrag, medan den andra staten inte har
det vid den tid nér investeringen dr aktuell. Den deltagande
kommun som da ligger i ratt rike, kan da mojligen fa
investeringsbidrag som kommun, men det kan tdnkas bli mer
komplicerat for den staten att ge investeringsbidrag till ett
internationellt kommunalférbund. Det 4r saledes mojligt att till
exempel investeringsbidrag pad grund av arbetsmarknadsskal kan
minska eller utebli helt, om projektet delvis ligger i fel land. Det &r
i sa fall en kommunalekonomisk nackdel.

Mojligen en fordel: Det kan tankas finnas eller uppstda EU-
medel som &r lattare att fA om man &r ett internationellt
kommunalférbund, & om man har en annan samverkansform. Ett
sadant exempel &r erfarenheterna fran Provincia-Bothniensis, som
inte kunnat ansdka om medel till EU-projekt, utan i stallet har
antingen Haparanda eller Torned kommuner mast anges som
sbkande.

For- och nackdelar betrdaffande nettoinvesteringar: Netto-
investeringen dr har lika med bruttoinvesteringen minus
investeringsbidrag. Det &r nettoinvesteringens storlek som normalt
ar av kommunalekonomiskt storre intresse an dess tva
komponenter. Det &r hdrvid en férdel om nettoinvesteringen skulle
kunna bli mindre genom kommunalférbund jamfort med annan
samverkansform.

Sannolikt inga nackdelar: Mest sannolikt &r att det inte
foreligger nagra kommunalekonomiska nackdelar betraffande
nettoinvesteringar som  foéljd av  riksgransoverskridande
kommunalférbund.

Tveksamt om det finns nagra fordelar: Med héansyn till
eventuellt okade mojligheter till investeringsbidrag skulle man
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kunna tdnka sig att nettoinvesteringarna skulle kunna bli lagre i
vissa fall. Men detta & mycket tveksamt som ett generellt
pastaende.

C.1.2. For- och nackdelar betraffande bruttodriftkostnader

For manga samverkansomraden ar personalkostnaden den tyngsta
driftkostnaden. Personalkostnader kan &ndras till foljd av dels
andrade behov av personalinsatser som foljd av samverkansformen
och dels é&ndrade kostnader for personalen, &ven om
personalinsatsen inte &ndras. (Var god observera, att
stordriftférdelar som foljd av en eventuellt 6kad samverkan inte
behandlas hér, utan i avsnitt C.2 nedan?!)

Kostnad for jurister en nackdel: Det dr endast i ett avseende
som det gatt att identifiera att kommunalforbund skulle kunna ge
hogre personalinsatser &n de hittillsvarande samverkansformerna
Over riksgransen. Det galler medlemskommunernas behov av
juridisk expertis. Det &r sannolikt att det under de forsta sdg tio
aren kan bli juridiskt "strul” och flera juridiska processer, dar
kommunalférbundets beslut dverklagas och juridiska utredningar
maste goras. Det kan medfora saval fler jurist-timmar som dyrare
juristtimmar®. Négra enkla exempel pa juridiska problem som kan
uppstd efter manga ar, och som da kan orsaka kommunerna
betydande juristkostnader, visas i Tabla C1.

6 Samtidigt ar det mycket tinkbart att de granskommuner som far dessa Okade
juristkostnader kan fa viss gladje av dem pa langre sikt. Man kan namligen se dessa kostnader
som en investering, som skulle kunna ge avkastning ldngre fram i tiden, om kommunens
jurister dé kan sélja sina erfarenheter och sitt kunnande till andra granskommuner i Norden
eller i 6vriga Europa. Det 4r dock tveksamt om kommunerna da formar att ta si mycket
betalt for sadana tjénster, att det ska ses som en kommunalekonomisk fordel totalt sett. Det
kan dock vara en fordel om det medfér dkade mojligheter att rekrytera mer kvalificerade
jurister till regionen, som pa andra sétt hjalper kommunerna dér till ldga kostnader inom
andra verksamhetsomraden. Mest sannolikt ar dock de flesta kommuner langs svensk-finska
gransen s& smé att det inte ar aktuellt med egna kommunjurister, utan man nyttjar till
exempel Svenska Kommunforbundets jurister. Men &ven dér bor det vara en
kommunalekonomisk fordel med en allt mer uppbyggd juridisk kompetens i internationella
samverkansfragor.
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Tabla C1:

Exempel pa juridiska problem som kan uppsta aven efter
manga ar

Arkiveringfrégor:

I den man det fran borjan inte blir klarlagt hur arkivering ska ske, kan om négra ar
fraga uppstd hur kommunalférbundet ska tillampa den svenska arkivlagen (SFS
1990:782) och den finska motsvarigheten. Vilka handlingar ska gallras, vilka ska
till svenska landsarkiv och riksarkiv och vilka ska till finska motsvarigheter? Ska
den svenska kommunallagens krav (i §28 av kapitel 3) pa en namngiven ort dar
kommunalforbundet skall ha sitt site tolkas sa att om sétet ar i en finsk kommun,
sd skall alla arkivhandlingar ga till finska arkivmyndigheter eller kan man till
exempel tolka det sa att svensksprakiga akter kan lamnas till svenska arkiv?
Revisionsfragor:

I den mén det inte frdn borjan ar helt klarlagt vilka rittigheter och friheter
kommunalférbundets olika revisorer har, speciellt nar oegentligheter misstanks
eller kan befaras, sa uppstar fragan hur den svenska kommunallagens kapitel 9 ska
tillimpas, liksom den finska motsvarigheten till revision. Speciellt om en vald
revisor inte kan det sprak som tillampas.

Ansvarsfragor:

Vilket lands domstol ska hantera frdgor om juridiskt ansvar hos svensk-finska
politiker som tillsammans har beslutat och handlagt drenden pé ett olagligt sétt
enligt det ena eller enligt bagge landernas lagar? | den mén det inte &r klarlagt fran
borjan sa kan man fraga sig hur till exempel politikerna i Enkopings miljonamnd?
skulle ha behandlats av tingsratten i februari 2002, om de hade varit delvis finska
politiker med gemensamt ansvar i ett svensk-finskt kommunalférbund? Nya moj-
liga ansvarsfragor enligt nya speciallagar tillkommer ju hela tiden i bagge landerna!
Overklagandefréagor:

Manga kommunala myndighetsbeslut kan 6verklagas av de berdra invédnarna. Det
kan bland annat gélla utbildningsfragor (till allman foérvaltningsdomstol enligt 2:12
& 3:14 i Skollagen SFS 1981:1100, och till Skolvésendets dverklagandendmnd enligt
3:10, 4:11, 5:11, 5:13, 7:8, 8:6, 11:15, 11:23, 12:14 &13;13 i Skollagen SFS
1985:1100) och socialtjanstfragor (till allman forvaltningsdomstol enligt Social-
tjanstlagen 15:3 och 15:4 i SFS 2001:453). Hur ska dverklagandedrendena hanteras
i olika juridiska instanser nédr forutsattningarna &r komplicerade med svensk-finsk
blandning inom savél den beslutande myndigheten, inom den kommunala verk-
samheten, som inom den berdrda familjen?

"Hela miljéondamnden &talades for att i femton fall under 1999-2000 avstatt fran att
atalsanmala misstankta miljobrott samt for att i Aatta fall avstatt frdn att krdva
miljosanktionsavgift.
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Nackdel med risk for personalkostnadsdkning: Nar en
internationell organisation ska anstélla personal som kommer fran
olika lander, sa ar risken uppenbar att de har haft olika loneavtal
betraffande regler for semester och annan ledighet, sjukférmaner,
pensioner, med mera. Resultatet blir ofta att den internationellt
anstallda personalen far de dyraste l6sningarna pa alla eller manga
sadana delpunkter. For att fa till stand avtal med personalen blir det
darigenom sannolikt dyrare for den internationelle arbetsgivaren,
an om personalen hade varit anstélld av nationella arbetsgivare pa
vardera sidan gransen. (Aven for den internationellt anstillda
personalen kan det bli manga problem med hur de beskattas av sina
nationella skattemyndigheter.)

Kostnad for politik och revision sannolikt en nackdel: Ett syfte
med kommunalférbund i stéllet fér nuvarande samverkansformer
torde i flera fall bli att fa ett tydligare politiskt ansvar for
verksamheten och en bredare demokratisk forankring bland valda
fortroendepersoner. Demokrati kostar och det torde saledes ofta
bli frdiga om Okade kostnader for politik (sammantradesarvoden,
tolkar och d&versattningar, resor, traktamenten, med mera).
Kostnaderna® for revision beror pd hur kommunerna viljer att
konstituera kommunalforbundet enligt avsnitt 5.1.1. Det 4&r
sannolikt ocksd oklart vilket lands domstol som ska hantera
utkrdvande av ansvar av de fortroendevalda. Ansvar kan ju i
nationella kommuner kravas dels i demokratiska val och dels (for
manga typer av fragor) i domstol, varvid det ofta ar kollektivet av
politiker som stélls infor ratta. Kommunalférbundets kostnader for
politik kan ocksa Oka till foljd av de olika traditionerna i Sverige
och Finland: I Finland finns knappast kommunala heltidspolitiker
och alla kommunalpolitiska sammantraden sker normalt pa
kvillstid. Ersattningsprinciperna kan ocksa skilja mellan landerna.
Sannolikt kommer en gemensam ersattningsprincip att ligga hdgre
an det nuvarande genomsnittet. Sammantaget innebédr detta
sannolikt en kommunalekonomisk nackdel.

Nackdel med okade krav pa tvasprakighet: Nar samverkan
drivs i form av kommunalférbund blir det sannolikt 6kade formella
krav pa tvasprakighet, dels under politiska sammantraden och dels
for dokumentationen. Om inte alla ledamd&ter och suppleanter i
kommunalférbundets politiska styrelse ar tvasprakiga, sa torde de

8 Kortsiktigt billiga I6sningar for revision kan dérvid pa sikt bli dyrare, i den man revisionen
inte blir tillrackligt stark for att motverka eventuellt 6kade risker (enligt manga erfarenheter
fran internationellt samarbete) for finansiella oegentligheter i samband med
gransoverskridande verksamhet dar aktorer kan tro att kontroller blir svarare att genomfora.
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bli krav pa simultantolkningar (vilket oftast &r dyrt). | de
nuvarande samverkansformerna kan man tdnkas i hogre grad
formera arbetsgrupper som har erforderliga sprakkunskaper for att
det oftast skall fungera praktiskt utan tvasprakiga sammantraden.
Aven nir det géller protokoll och annan dokumentation kan kraven
pa goda Oversittningar (det vill séga Gversattningar som blir dyrare
an nu) 6ka som foljd av att man bildar kommunalférbund.
Indirekta fordelar: Betraffande verksamhetens 6vriga drift-
kostnader (sasom hyror, IT, ravaror, kopta konsulttjanster) torde
det vara svart att finna att kommunalforbundet ger kommunal-
ekonomiska fordelar jamfort med annan samverkansform.
Déremot kan det blir betydande stordriftfordelar om samverkan
tillkommer av politiska skal som f6ljd av att kommunalférbund blir
mojligt, och denna samverkan eljest inte hade tillkommit i annan
form. En forutsittning for att de i sddana fall skall bli en
kommunalekonomisk fordel &r att den férutsatta stordriftens
fordelar ar storre an stordriftsnackdelarna. Exempel pa sadana
fordelar skulle kunna vara inbesparing av en skolrektor med
tillhdrande administration och lokaler. Eller: inbesparing av
speciallokaler for dyra gymnasielinjer om samnyttjande sker som
foljd av kommunalférbund, men inte sker annars.
Redovisningsteknisk nackdel: Ovan har med driftkostnader
avsetts faktisk resursatgang. Driftkostnaderna for denna kan
redovisas pa olika satt. Skillnaderna ar troligtvis mycket sma mellan
svenska och finska krav pd god redovisningssed och de
redovisningstekniska regler som kan gélla. Men &ven sma skillnader
kan medfora betydande nackdelar. Det torde dréja flera ar innan
man finner en hallbar form for god redovisning. Det bor ses som
en kommunalekonomisk nackdel, som inte kan kvantifieras, men
som medfér sdmre beslutsunderlag till ansvariga politiker och
darfor risker for samre beslut. Det innebdr i princip en
effektivitetsminskning, vilket &r en kommunalekonomisk nackdel.
Exempel pa sadana tankbara problemomraden ér:
. Redovisning av pensionsskuld
. Klassificering av finansiella tillgangar
. Redovisning av ansvarsforbindelser
. Avskrivningstider for anlaggningstillgangar
Den sista punkten kan l4tt medfdra problem vid vérdering av be-
fintliga kommunala tillgdngar i samband med att kommunalfor-
bund ska bildas eller av kommunalférbundets tillgdngar om
kommunalforbundet skall upphora och tillgdngarna fordelas pa de
ingéende kommunerna.
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Administrativa nackdelar: Den samverkan som sker kan delas
in i dels operativa verksamheter och dels administrativa
verksamheter. Den operativa verksamheten ar huvudsyftet (och
inkluderar demokratiprocessen). Den administrativa verksamheten
ar nédvandig som komplement fér att den operativa ska fungera
korrekt och effektivt. Den operativa verksamheten kan enligt ovan
mdjligen fa nagot dyrare personalkostnader, om
kommunalférbundet har anstélld personal for att skota den.
Kommunalférbundets administrativa verksamhet kan delas in i till
exempel de delposter som framgar av Tabla C2 och bedéms kunna
ge de dar fortecknade kommunalekonomiska nackdelarna.

Administrativa fordelar: Det kan tdnkas att samverkansformen
kommunalforbund ger en storre stadga och langsiktighet at
samverkan och att det kan stimulera till en mer effektiv metod-
utveckling betraffande administrationen av de gemensamt nyttjade
resurserna. Det ar i sd fall en kommunalekonomisk fordel. En
annan fordel ar att det tydligare politiska ansvaret (enligt ovan) i
den politiska ledningen kan medfdra administrativa fordelar. Till
skillnad fran vissa myndighetsutdvande tjansteman, sa behover
administrativa funktiondrer inte vara anstéllda av kommunal-
forbundet. Administration kan saledes upphandlas dar det ar mest
praktiskt.

Forsakringspremier oklara: Till foljd av Okade skador har
kommunforsakringar blivit dyrare i savél Sverige, som Finland och
manga andra lander under de senaste aren. Efter den 11 september
2001 har manga forsdkringsbolag slutat med att ge nya
kommunforsakringar och premienivaerna vantas under lang tid
framdéver forbli mycket hoga. Det &r for ndrvarande omdjligt att
Overblicka hur kostnadsbilden blir for kommunfdrsakringar nar det
galler tillgdngar eller verksamhet som ett svensk-finskt kom-
munalforbund har jamfort med att &ga tillgdngar och driva
verksamheten som nu. En 6vergang till kommunalférbund kan sa-
ledes pa denna punkt visa sig medféra saval kommunalekonomiska
fordelar som nackdelar. Delvis kan det komma att bli beroende pa
om ett kommunalférbund véljer att forlagga sitt sate i Sverige eller i
Finland, eftersom det finns skillnader i regelverken for skade-
standsratten mellan dessa lander. (Hur dessa skillnader kan sla
kommunalekonomiskt far utredas i samband med beslut om val av
site for kommunalforbundet.) Sannolikt ar de flesta forsakrings-
bolag sa ovana vid de gransoverskridande fragorna, att premierna
kan bli nagot dyrare. Det ar i sa fall en kommunalekonomisk
nackdel.
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Tabla C2:

Administrativa kostnader for ett svensk-finskt kommunal-
forbund jamfért med alternativa samverkansformer

Okade
Kommunal- | personal- Andra kommunal-
Administrativa delposter ekonomiska kﬁgfde' ekonomiska nackdelar
fordelar angtéllda
Resursforvaltning:
Personaladministration Ja* Fler oklara avtalsproblem
Ekonomiadministration Ja* Fler oklara redovisningsproblem
Internutbildning Ja*
Lokaler (inkl uppvarmning, stadning) Ja*
eller Fastighetsforvaltning
Metodutveckling Stordrift Ja*
Facklig verksamhet Ja* Fler eller mindre tydliga fack
Styrning och kontroll (samordning):
Politisk ledning Tydligare ansvar Ja* Demokratin kostar mer
Tjanstemannamassig arbetsledning Ja*
Intern information Ja*

Stodfunktioner
(informationshantering):

IT Ja*
Telefon Ja*
Registratur, Diarium Ja*
Arkiv Ja*
Bibliotek Ja*
Extern information Ja*
Tryckeri, kopiering Ja*
Stodfunktioner (logistik):
Resor Ja*
Reseadministration Ja*
Intern & extern post, bud & transporter Ja*
Forradsverksamhet Ja*
Stodfunktioner i 6vrigt:
Ovrigt vaktmasteri Ja*
Bevakning Ja*
Inkop Ja*
Ovrig icke operativ verksamhet:
Allmanna aligganden Ja* Fler oklara sidana aligganden
Tillfalliga icke operativa uppdrag Ja*
Extraordindra administrativa kostnader Ja*

* Personalkostnaderna ©kar enligt resonemanget i avsnitt C.1.2 under forutsattning att
kommunalférbundet anstéller personal fér denna administrativa funktion, eftersom internationellt
anstélld personal forvantas kosta mer ar nationellt anstalld.
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Oklara allmanna aligganden en nackdel: Arbetsgivare har
olika allménna aligganden som bor eller maste uppfyllas. Exempel
pa sadana aligganden kan vara upprattande av jamstalldhetsplan,
uppréttande av energisparplan eller arbetsmiljéhantering. Flera
sadana aligganden kan skilja sig at mellan finska och svenska
arbetsgivare. Det innebér att ett internationellt kommunalférbund
kan fa Okade svarigheter att uppfylla bagge regeringarnas krav.
Detta kan medfora en kommunalekonomisk nackdel.

Administrationen av och kring facklig verksamhet en
nackdel: Ovan har ndmnts att personalkostnaderna kan bli storre
till foljd av dyrare och mer invecklade avtal med personal fran olika
lander. Det medfor ocksa att det fackliga arbetet kan bli mer
kravande for att klara ut vilka tolkningar av olika avtal som ska
gélla. Det &r dérvid dock inte bara de fackliga organens kostnader
som oOkar utan inte minst arbetsgivarens administrativa kostnader
som vantas bli en kommunalekonomisk nackdel, om
kommunalférbundet anstéller personal.

C.1.3. For- och nackdelar betraffande arliga kapitalkostnader

Aven om det inte skulle vara négra skillnader betraffande
investeringarnas storlek (brutto eller netto) sa kan det mycket val
bli det nér investeringarna redovisningstekniskt omvandlas till
arliga kapitalkostnader (eller kapitaltjanstkostnader). Dessa bestar
av ranta och avskrivning. Det finns manga oklarheter betraffande
hur dessa tva poster ska berdknas. Betraffande ranta sa galler det
rantesatsens storlek (bland annat med hénsyn till penningvérde-
forandringar) och vilket belopp som denna rantesats skall raknas pa
(bland annat med hansyn till penningvédrdeférandringar).
Betraffande avskrivning galler det avskrivningstidens langd, de
arliga avskrivningarnas eventuella forandring over tiden, hur
penningvéardefordndringar eventuellt ska hanteras.

Ingen fordel: Det synes inte foreligga nagon kommunal-
ekonomisk férdel med kommunalférbund jamfort med andra sam-
verkansformer, nér det galler de érliga kapitalkostnadernas storlek.

Nackdel: Tvéartom &r det sannolikt en nackdel, om praxis ar olika
i Sverige och Finland och kommunalférbundet tvingas till
komplicerade konstruktioner for att kringga problem eller till att
redovisa kapitalkostnader som upplevs som oldmpliga for att
korrekt redovisa de totala kostnaderna for verksamheten. (Ovan
under C.1.2 har ndmnts hur avskrivningstiderna kan skilja mellan
Sverige och Finland, vilket paverkar de arliga kapitalkostnaderna
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och det redovisade vardet av tillgadngarna.) Observera att nackdelen
ar relevant aven om kommunalférbundet inte har egna tillgangar.
Om man véljer att kopa tjanster fran medlemskommunerna sa
uppstar latt problem med hur man ska vérdera tillgdngarna for att
fa rattvisa priser. Darvid blir fragorna kring kapitalkostnaderna
centrala i diskussionen.

Langsiktig fordel tankbar: Den sprakforbistring som finns
inom Sverige (och sannolikt pa motsvarande sitt inom Finland)
mellan ekonomer inom skilda fackomraden ar besvarande nar det
géller hantering av begrepp och metoder betraffande arliga kapital-
kostnader. Det skulle vara en intressant fordel, om en med tiden
Okad Klarhet i de nationellt anvanda begreppen framtvingas som
foljd av samverkan i riksgransoéverskridande kommunalférbund.

C.1.4. For- och nackdelar betraffande driftintakter

Verksamheten kan fa intakter genom dels avgifter (det vill saga i
praktiken ofta hyror och kommunala taxor for tillhandahallna
tjanster) och dels statsbidrag. (Intdkter i form av skatt och
skatteutjamning behandlas nedan i C.1.6.)

Kapitalkostnadsdelen av gemensamma taxor ger nackdel: Manga
kommunala avgifter, speciellt kommunaltekniska taxor, maste folja
likstallighetsprincipen och sjalvkostnadsprincipen. 1 praktiken
stéller dessa principer inte sdllan till tolkningsproblem. Dessa pro-
blem har oftast att gora med hur kapitalkostnader skall berdknas.
Aven om Sverige och Finland idag skulle ha haft identiskt lydande
lagar nar det géaller hur avgifter far berdknas, si maste med
nodvandighet praxis skilja sig at mellan landerna. Det 4r sa manga
komplicerade begrepps- och redovisningstekniska aspekter som
berdrs, att det latt torde kunna bli en kommunalekonomisk
nackdel med gemensamma taxor inom ett kommunalférbund.

Ingen fordel med statsbidrag: 1 Sverige (liksom i Finland) har
under lang tid funnits manga olika specialdestinerade statliga
driftbidrag for att stimulera olika kommunala verksamheter. Under
senare ar har sadana driftbidrag visserligen minskat till lagre nivaer i
bagge landerna. Men tid efter annan uppstar dock (i vart fall i
Sverige) politiska behov fran statens sida att infora sarskilda
driftbidrag till kommunerna. Det behover inte vara nagon nackdel
for en kommun om verksamheten drivs av ett kommunalférbund
istallet for av kommunen. Sannolikheten ar ndmligen stor for att
staten kommer att uppmarksamma eventuella sadana problem med
driftbidragen och forsoka anpassa fordelningssystemet. Men det
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kan vara en nackdel om de tva staterna inte har liknande
driftbidrag: Om bidrag fordelas per patient, per elev, per invanare,
eller dylikt, s& kan man latt definiera dessa matt genom
folkbokfdringen. Men om det svenska statsbidraget till exempel &r
per speciallarare, per klassrum eller per vardlag, sa kan det bli
svarare att definiera vad som ska raknas som “svenska” larare,
"svenska” klassrum eller “svenska” vardlag, om det ar ett svensk-
finskt kommunalférbund som driver verksamheten.

C.1.5. FOr- och nackdelar betraffande kommunala statsskatteutgifter

Bildande av ett kommunalférbund kan fa effekter pa den statsskatt
(inklusive momsavrédkning) som kommunerna (inklusive deras
koncernforetag)  betalar  jamfort med de  nuvarande
samverkansformerna.

Ingen nackdel for fOretagens statsskatt: Det behdver inte bli
nagon skatteskillnad om ett foretag dgs av nagra kommuner eller av
ett kommunalforbund. Det kan dock mdjligen erbjudas andrade
mojligheter till skatteplanering genom att kommunalférbundet
véljer att driva viss verksamhet i bolagsform, dér olika bolag kan
vara registrerade i ena eller andra landet. Sddana mojligheter kan ses
som en kommunalekonomisk férdel — &ven om det kan vara en
politisk nackdel.

Sannolikt ingen effekt for momsavriakningen. Kommunernas
hantering avmomsfragor kan anses som mycket invecklad och
detaljreglerad idag. Kommunerna képer mycket varor och tjanster
fran andra sidan gransen. Momssatserna skiljer sig at mellan
Finland och Sverige. Momsreglerna dr daremot snarlika. Om
koparen ar ett kommunalforbund istallet for en kommun sé bor det
inte bli nagra kommunalekonomiska skillnader. Om kdparen &r ett
kommunalforbund istallet for ett gemensamt bolag sa kan det bli
skillnader, men det ar inte sjalvklart om dessa i sa fall medfor
kommunalekonomiska for- eller nackdelar. (Ett speciellt problem
kan upptrada vid bildande av ett kommunalférbund om en svensk
kommun till kommunalférbundet ska Overlata inventarier
anskaffade aren 1991-1994. For de aren hade svenska kommuner
avdragsratt for ingdende moms. Moms-skatteplikt vid Gverlatelsen
upptrader darfor — liksom for annan 16s egendom &n inventarier.
Det bor ses som en kommunalekonomisk nackdel.)

Sannolikt ingen skillnad for specialskatter: Energiskatt betalas
till det land dar man koper energin och paverkas saledes inte av
samverkansformen. Till vilket land betalas arbetsgivaravgifter for
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den personal som kommunalférbundet har anstélld? Detta ar
sannolikt en av manga praktiska fragor, som de svenska och finska
regeringarna maste finna lésningar pa innan ett forsta svensk-finskt
kommunalférbund kan bildas. Det forutsatts hér att det inte
kommer bli nagra praktiska skillnader i arbetsgivaravgifter som
foljd av att arbetsgivaren ar internationell. Men det kan bli det i
samma man som till exempel pensionssystemet bli olika for
personal som anstélls av ett internationellt kommunalférbund
istallet for av en nationell arbetsgivare. Andra specialskatter, som
inte vantas medféra nagra kommunalekonomiska for- eller
nackdelar ar: Fastighetsskatt, Stampelskatt, Sarskild loneskatt pa
pensionskostnader

C.1.6. For- och nackdelar betraffande skatteinkomster och
kostnadsutjamningseffekter

En svensk kommuns skatteinkomster beror till mycket liten del av
det egna skatteunderlaget och till storsta delen av
medelskattekraften i landet och antalet invanare i kommunen.
Effekter for kommunens skatteintakter. Okade personal-
kostnader enligt avsnitt C.1.2 ovan medfér Okade
kommunalskatteintédkter. Detta kan teoretiskt ses som en
kommunalekonomisk fordel. Dessa intakter gar dock i forsta hand
till alla andra kommuner. For exemplet Haparanda kommun skulle
skatteintdkterna av en personalkostnadsdkning for boende i
kommunen bara till 1 promille tillfalla Haparanda och till 99,9
procent tillfalla 6vriga svenska kommuner. (Haparandas 10 000
invanare ar ju cirka en promille av Sveriges invanartal.
Personalkostnadsokningen medfér ju en liten Okning av
medelskattekraften i landet. Det & den som — med nuvarande
system for inkomstutjgmning - har betydelse for Haparandas
skatteintékter, vid sidan av det egna befolkningsunderlaget.)
Effekter av kostnadsutjamning: Flera av de manga
kostnadsutjdamnande faktorerna i det mycket invecklade svenska
utjamningssystemet innehaller faktorer som kan paverkas av den
Okade samverkan, se Tabld C3. Daremot torde de knappast for
narvarande paverkas av att verksamheten drivs i form av kom-
munalforbund. Den enda kortsiktiga mojligheten till sadan
paverkan skulle vara nya definitioner som foljd av att svensk-finska
kommunalférbund bildas. Statistiska Centralbyran skulle kunna
tdnkas omdefiniera tatortsbegreppen och i tatorters omland ta in
aven bebyggelse i Finland, som féljd av att kommunalférbund dver
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gransen bildas. (I Sverige torde det endast vara den svensk-finska
gransen som erbjuder definitionsproblem med bebyggelse néra
gransens bagge sidor.) Det skulle i sd fall kunna paverka flera
kostnadsutjamningsposter enligt vad som framgar av Tabla C3. |
den man detta blir en kommunalekonomisk fordel for de svenska
kommuner som ingar i kommunalférbundet, sa blir det samtidigt
en lika stor kommunalekonomisk nackdel for alla andra svenska
kommuner som foljd av utjdmningssystemet.

Nackdel for utjamningssystemet: Det svenska utjadmnings-
systemet &r stadse utsatt for kraftig kritik och &ndras ju ofta och
det kan ge flera komplikationer som kan vara knepiga att nu
identifiera. Aven utjimningssystemet p& den finska sidan ar
komplicerat och kritiserat. Det innebér att bédgge utjamnings-
systemen vantas andras ofta aven i framtiden. Tabla C4 illustrerar
forandringstakten. Tillkomsten av internationella kommunal-
forbund kan 0©Oka komplexiteten i intdkts —och kostnads-
utjamningssystemet. En sadan okning ar en kommunalekonomisk
nackdel. Nackdelen ar darvid inte att transaktionernas volymer
andras, utan att det blir mer politisk och administrativ kraft som i
manga kommuner 6dslas pa utredningar och argumentation kring
utjdmningssystemets konstruktion och tilldmpning.
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Tabla C3:
Faktorer i den svenska modellen for kommunal
kostnadsutjamning
Omforde- | Anvanda indikatorer,| Anvénda indikatorer, som
Kommunala lat belopp i [som kan pdverkas av|inte vantas paverkas av
kostnadsomr &den miljarder |fysisk  struktur i | fysisk ort-struktur
kr &r 2000 | kommunalforbundet
Grundskola 2,6 Skolstorlek. Resvag. Andel 7-15 &r. Andel med
Gleshebyggelse frammande modersmal.
Gymnasieskola 1,2 Avstand Andel 16-18 &r. Linjeval.
Folktéthet.
Kollektivtrafik 0,6 Personavstand fran | Andel utpendlare
kommuncentrum.
Tatortsandel
Gator och vagar 04 Ortstorlek Grad av vinterklimat.
Lansgradering. Extra i Asele
och Hérjedalen.
Vatten och avlopp 0,3 Andel i glesbygd Markférhallanden
Aldreomsorg 4.8 Glesbebyggelse. Avstand | Andel  aldre  per  kon.
Civilstdnd.  Yrkesbakgrund.
Utlandsk bakgrund
Svagt befolkningsunderlag 0,5 Antal nara  kommun- | Antal invanare.
centrum. Antal i stor
omkrets fran centrum.
Administration mm pa grund 0,2 Andel tatorter Folktathet. Antal invanare
av gles bebyggelse
Barnomsorg 2,4 Andel 1-9 ar.
Yrkesverksamma  foréldrar.
Beskattningsbar inkomst.
Befolkningstathet.
Narings- och 05 Andel arbetslosa +
sysselsittningsatgarder arbetsmarknadsatgérder.
Befolkningsminskning 0,4 Minskning invanare.
Minskning antal 7-15 ar.
Barn/ungdom med utlandsk 0,4 Andel 1-2:a
bakgrund invandrargeneration 0-19 &r
Byggnadskostnader 04 Storstad. Lénsgradering
inklusive inland/kust i norr
Kallortstillagg 0,3 Enligt tidigare IOnetariff.
Utfall ovrig
kostnadsfordelning
Uppvarmningskostnader 0,1 Historiskt index for
uppvarmningskostn/kvm
kommunal byggnadsarea
Individ- och familjeomsorg 4,0 Andel invandrare/flyktingar.

Arbetslsa utan ers. Ensamst
modrar.  Laginkomsttagare.
Befolkningstathet.
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Tabla C4:

Dynamiska utjamningssystem

Det svenska utjamningssystemets historik:

o Fore 1966 (och i hog grad fram till 1993) praglades det kommunala utjamningssystemet av
oronmarkta bidrag med utgdngspunkt i kommunernas verksamhet inom de
bidragsberattigade sektorerna.

o 1966 infordes ett utjdmningssystem, dar staten gav bidrag som tillférsékrade alla kommuner
och landsting en minimiinkomst per invanare.

e 1974 infordes ett bidrag for kommuner med befolkningsminskning samt ett bidrag som
tilldelades efter sarskild utvéardering.

¢ 1980 utvidgades bidragssystemet med faktorer som tog hansyn till aldersstrukturens
inverkan pa kostnaderna.

¢ 1986 infordes en avgift fran kommunerna till staten som bestod dels av en generell del och
dels av en extraavgift for kommuner med hogst skatteunderlag per invénare, den sa kallade
Robin Hood-avgiften.

e 1993 infordes en genomgripande reform av kommunernas bidragssystem. De flesta
oronmdrkta bidrag togs bort och ersattes med ett utjamningsbidrag. Systemet bestod nu
av tre delar: inkomstfordelningsbidrag, kostnadsutjamning mellan kommuner och ett
bidrag fér kommuner med befolkningsminskning.

¢ 1996 genomfordes en ny reform som omfattade bade kommuner och landsting.
Utjamningen som formellt sker via statsbudgeten, gors oberoende av statsbidragsnivan.
Vid sidan av inkomst- och kostnadsutjgmning som omfattar alla kommuner inférdes ett
generellt statligt bidrag.

e 1997 infOrs ett tempordrt bidrag till kommunerna med demografiska kriterier som en del av
det generella bidraget.

e 2000 genomfors vissa modifieringar. En fordndring som minskar de negativa incitamenten i
inkomstutjamningen beslutades av Riksdagen och galler fran 2001.

¢ 2001 paborjades en ny utredning skall vara klar ar 2003.

Hela tiden forekommer flerériga évergangsregler mellan de olika systemen.

Det finska utjdmningssystemets historik:

e Fore 1993 bestod statens bidrag av oOronmérkta bidrag baserade pd kommunernas
verksamhetsniva inom olika sektorer.

e 1993 infordes det nuvarande utjamningssystemet (Statsandelssystemet). De flesta tidigare
oronmérkta bidragen avvecklades och de nya bidragen fordelades bland annat efter
kommunernas ekonomiska bérkraft. Nya generella bidrag infordes vilket skapade en del
problem fér samkommuner. Bidragen ar bade kostnads- och inkomstférdelande.

¢ 1996 #ndrades systemet med bérkraftbaserade bidrag till forman for ett sirskilt
inkomstutjamnande system som skildes fran de kostnadsfoérdelande bidragen. Man har
fortfarande en kommunal egenandel, men dessa berédknas nu med ett fast belopp per
invanare.

® 1997 reviderades systemet och de problem som skapades 1993 fér samkommuner I0stes
delvis genom att utbildningsbidragen nu gavs direkt till tjansteproducenten (kommunen,
samkommunen eller annan) medan kommunerna svarar for egenandelen. Detta system
anvénds fortfarande.

» 1999 togs bidragen for samisk utbildning bort fran systemet och &r nu ett Gronmarkt bidrag.
I december 1999 inleddes en ny utredning om hela systemet som inte antogs. Dérefter har
Finansministeriet arbetat vidare med nagra forslag till dtgarder med syfte att balansera
kommunernas ekonomi 2002 som antogs varen 2001.
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C.2. For- och nackdelar som foljd av mer langsiktiga eller
dynamiska effekter

Man kan latt forestélla sig att ett utvecklat samarbete Gver riks-
gransen kan medféra dels Okad effektivitet i den kommunala
servicen och dels olika utvecklingsdrivande projekt. Som fdljd
darav kan det bli 6kad sysselsattning, andrad alderssammansattning
av befolkningen och en 6kad befolkning i regionen. De kommunal-
ekonomiska for- och nackdelarna av en sadan utveckling kan
sammanfattas i en modell enligt Tabla 6C.

C.2.1. Beskrivning av den dynamiska modellen

Syftet med modellen &r att pa ett strukturerat satt soka identifiera
kommunalekonomiska for- och nackdelar. Utgangspunkten ar att
svensk- finska kommunalférbund har stimulerande effekter. Dessa
antas i forsta hand vara dels béttre och billigare kommunal service,
dels 6kad framtidstro for regionens positiva naringslivsutveckling.
Denna Okade framtidstro forutsitts som effekt av framst béttre
utbildning och béttre fungerande demokratiskt system i regionen.

En battre samverkan i regionen (och den béattre utbildningen)
bor gora att arbetsmarknaden fungerar bdttre. Det leder till 6kade
inkomster och till att ungdomen i storre utstrackning stannar kvar
och darigenom till att antalet invanare okar.

Till skillnad fran de statiska effekterna, sa ar det har av stor
betydelse att hélla reda pa for vilka kommuner for- och nackdelarna
kan uppsta. De dynamiska effekterna kan inte minst innebéra att
kommunalekonomiska  nackdelar  drabbar de deltagande
kommunerna, medan de kommunalekonomiska fordelarna tillfaller
alla andra kommuner eller i vart fall alla andra kommuner pa den
svenska sidan. (Detta ar en konsekvens av det svenska kommunala
utjdmningssystemet.)

Det bor saledes noteras, att den viktigaste positiva kommunal-
ekonomiska effekten av en sysselséttningsdkning inte tillfaller de
samverkande kommunerna, dér sysselsattningsokningen sker. Det
ar en foljd av det kommunala skatteutjamningssystem som for
narvarande géller i Sverige.

C.2.2. Effekter av 0kad skattekraft (=ruta f i modellen)

En effektivare arbetsmarknad bor medfora battre inkomster for
redan sysselsatta. Dessutom bor man vanta sig en Okad
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sysselsattningsgrad. Okade inkomster bor medfora att regionens
ekonomi véxer. Kommunalekonomiskt ar det en fordel for alla
svenska kommuner att medelskattekraften i Sverige Okar. Den
Okningen fordelas mellan de svenska kommunerna i proportion till
deras invanarantal. Det betyder att Haparanda far en promille av
okningen och att 6vriga kommuner i Sverige far 99,9 procent av
den svenska regiondelens 6kning.

C.2.3. Effekter av andrad befolkningssammansattning (=ruta g i
modellen)

Man kan ténka sig att ett vitalt samarbete i regionen kan medverka
till att ungdomar i 6kad utstrackning stannar i bygden. Det kan
paverka kraven pd kommunal service. Om det ar barnalstrande
aldersgrupper som tillkommer s3 okar kraven kortsiktigt pa
barnomsorg och utbildning. Det 4 en kommunalekonomisk
nackdel. Om det &r aldersgrupperna 45-70 ar som OKar i andel, sa
medfor det daremot i allmanhet inte s& mycket krav pa okad
kommunal service. Det medfor en tydligare kommunalekonomisk
fordel. Den fordelen varar tills kraven pa aldringsvard 6kar, om de
da bor kvar i kommunen och darigenom sa smaningom med 6kad
alder latt medfér en kommunalekonomisk nackdel.

C.2.4. Effekter av 6kad befolkning (=ruta h i modellen)

Om befolkningstkningen &r en foljd av en omfordelning inom
Sverige, s medfor det tydliga kommunalekonomiska fordelar for
inflyttningskommunen och motsvarande nackdelar for utflytt-
ningskommunen, som foljd av det nuvarande skatte-
utjdmningssystemet. Om befolkningstkningen ar en foljd av att
den 6kade framtidstron i regionen medfor 6kad nativitet dar, sa ar
det en kommunalekonomisk fordel for den svenska kommun i
regionen som far folkbokforingen.

Om en svensk kommun far 6kad befolkning genom inflyttning
fran utlandet (till exempel fran Finland) sa ger det i forsta hand en
tydlig kommunalekonomisk fordel genom 6kade skatteinkomster
enligt det nuvarande kommunala inkomstutjamningssystemet.

C.2.5. Effekter av &ndrad tatortsstruktur (=ruta i i modellen)

Okade investeringar (och fler invanare) paverkar den fysiska
tatortsstrukturen i regionen. Detta kan ha betydelse for krav pa
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kommunal service och pa kostnadsutjamningssystemet mellan de
svenska kommunerna.

Som framgar av Tabla C3 sa ar det flera geografiska indikatorer
som paverkar kostnadsutjgmningen mellan de svenska
kommunerna. Eventuella kommunalekonomiska fordelar for de
kommuner som ingdr i kommunalforbundet motvags av precis lika
stora nackdelar for alla andra svenska kommuner. Hur systemet
slar ar oklart, utan en mycket noggrann detaljanalys. (Och néar en
sadan ar genomford sa har utjamningssystemet sannolikt éndrats?)

Om det blir en dndrad bebyggelsestruktur i en svensk kommun
som foljd av engagemang i ett svensk-finskt kommunalférbund, sa
paverkas givetvis kraven pad kommunal service (sasom skolor,
skolskjutsar, fardtjanst) och kommunala investeringar (sdsom gator
och VA). Det medfér en kommunalekonomisk nackdel.

C.2.6. Effekter av forandringstakten

Effekterna enligt den i Tabld 6C illustrerade modellen beror i
mycket hdg utstrackning av forandringstakten. En snabb tillvéxt ar
en kommunalekonomisk nackdel for de inblandande kommunerna.
En langsam tillvixt ar ofta en kommunalekonomisk fordel.
Gransen mellan vad som &r snabb och langsam kan réra sig om
cirka 2-4 procent per ar. En snabbare befolkningsutveckling an fyra
procent per ar kan saledes forvantas vara en kommunalekonomisk
nackdel. En langsammare befolkningsutveckling an tva procent per
ar kan sdledes forvantas vara en kommunalekonomisk fordel, s
lange som befolkningsutvecklingen inte &r negativ. Om befolk-
ningstalet sjunker, sa ar det en kommunalekonomisk fordel om
effekterna av kommunalforbundet blir att minskningen inte blir sa
stor som den eljest skulle ha kunnat bli.

C.3. Samverkansfragor som sannolikt inte har med problemet att gora

Eftersom samverkan Over gransen sker pa sa manga olika omraden,
sa ar det manga delfragor som latt kommer in i diskussioner kring
kommunalekonomiska for- och nackdelar av framtida maojligheter
till svensk-finska kommunalforbund. Bland exempel pa sadana
fragor, som sannolikt inte behdver blandas in i diskussionen, kan
namnas féljande.
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Euro

Det ar en kommunalekonomisk nackdel, att valutorna &r olika i
Sverige och Finland. Gemensamma projekt kan saledes efter en tid
sakna en del av sin finansiering, eftersom valutakursen kan ha
andrats.

Haparanda behover fér narvarnade rekrytera mycket kommunal
personal fran den finska sidan. De far sin svenska lon i kronor,
véxlade till Euro. Det betyder att de i férvég inte vet vad de har for
I6n i Euro forran i slutet av respektive manad. Detta ar en
kommunalekonomisk nackdel for Haparanda kommun i sina
forsok att rekrytera personal.

Dessa tva kommunalekonomiska nackdelar har dock inte med
samverkansformen att gora. Nackdelen kan bara férsvinna om
Sverige gar med i EMU. Nackdelen ar sannolikt lika stor om
samverkan skulle ske inom ett svensk-finskt kommunalférbund.
Déremot okar riskerna med osékra valutakurser om samverkans-
volymen skulle 6ka som foljd av att kommunalférbund blir tillatet.

Tidszon

Aven om samverkan sker i form av ett kommunalférbund s&
kommer det att gd en tidszon rakt igenom det geografiska
samverkansomradet. Det &r ndgot som man har lart sig att leva med
och det har inte nagra kommunalekonomiska effekter. En
internationell arbetsgivare som verkar over gransen far definiera
vilka arbets- och servicetider som géller enligt svensk och finsk tid.

Attityder i samarbetet

Samarbetet 6ver grdnsen kan bli anstrangt om dels svenskarna anser
sig vara ett "herrefolk” och darvid anser sig vara former é&n
representanter fran Finland, och dels dessa representanter fran
Finland anser att svenskarna beter sig som om vi vore ett
"herrefolk”. Samarbetet blir inte battre i den man det framtrader
attityder av réadsla for eller misstinksamhet mot utldnningar.
Problemen med sadana attityder torde knappast ha med formen for
samarbetet att gora. Genom att kommunalférbund kan uppfattas
som mer formellt &n det mesta av den samverkan som sker mellan
kommunerna for narvarande, sd kan det tankas att dessa
attitydmassiga nackdelar allmant sett 6kar (i vart fall pa kort sikt)
om att man bildar kommunalférbund. Det &r emellertid tveksamt
om en sadan eventuell 6kning ska anses kunna ge genomslag i form
av kommunalekonomiska nackdelar. Har antas att sa inte blir fallet.

82



SOU 2002:85

Dubbelbeskattningsavtal

Skattesystemen &r daligt harmoniserade mellan landerna. Individer
som arbetar i ett grannland far oftast skatteproblem, speciellt efter
6 manaders arbete. For narvarande ar det av skatteskal svart for
svenskar att arbeta i Finland, speciellt om arbetet inte &r i en finsk
grannkommun. Det ar da i manga fall betydligt mer formanligt for
individen att stanna hemma i Sverige och vara arbetslds. Fér den
svenska kommunen har det knappast nagon betydelse med det
nuvarande skatteutjimningssystemet. Samhéllsekonomiskt och
regionalekonomiskt &r det daremot forddande. Det betyder att det
pa sikt aven blir en kommunalekonomisk nackdel. Detta har dock
inte med formerna for kommunal samverkan att gora — sa lange
kommunerna inte har rekryteringsproblem. Speciella sadana kan
uppstd med kommunalekonomiska effekter (se fotnoten till Tabla
6B) for personer som &r folkbokforda i icke granskommuner och
som ska anstallas av ett riksgransoverskridande kommunalférbund.

Offentlig upphandling

Det har under utredningsarbetets gang forekommit asikten att
lagen (1992:1528) om offentlig upphandling skulle vara ett hinder
for samarbete Over riksgrénsen idag och att det skulle vara enklare
att ha gemensam upphandling om kommunalférbund bildas. Det
finns idag inga legala hinder for svenska och finska kommuner att
géra gemensamma upphandlingar. Enligt Upphandlingskom-
mitténs slutbetdnkande SOU 2001:31 foreslas dessutom att under
vissa forutsattningar skall det 6ppnas maojlighet for en eller flera
kommuner (eller landsting) att kopa och sélja till eller fran helagda
eller samégda (interkommunala) féretag utan upphandlingsforfar-
ande. En forutsattning &r att det finns uppenbara samordningsfor-
delar. 1 motsvarande propositionen (2001/02:142 om dandringar i
lagen om offentlig upphandling m.m.) anges att denna fraga bor be-
aktas ytterligare, eftersom bade EU-domstolens praxis och EG-
direktiven om offentlig upphandling inte ger nagon tydlig anvis-
ning om rattslaget i denna fraga. Riksdagen beslutade i enlighet
med detta forslag.

Golfbana éver gréansen

Sedan 1995 finns en golfbana med 11 hal pa den svenska och 7 hal
pa den finska sidan. Det finns en svensk och en finsk golfklubb.
Ingen kommun &r engagerad i verksamheten. Genom golfklubb-
arna ar medlemmarna forsakrade mot olyckor pa golfbanan, men
forsékringen géller inte i det andra landet. De berdrda forsékrings-

83

Bilaga 3



Bilaga 3 SOU 2002:85

bolagen verkar for narvarande inte se nagra mojligheter att ordna
forsdkringen sd att den pa ett praktiskt satt galler for hela
golfbanan.

Forsakring for idrottsutdvare

Nar fotbollslaget fran Haparanda tranar en gang per vecka pa den
inomhusplan som finns i Torned, sa galler inte olycksfor-
sakringarna, om inte distriktsforbundet vidtager krangliga admini-
strativa anstalter infor varje traningstillfalle. Sannolikt &r det
problem med forsakringar utomlands dven for utdvare av andra
idrotter.
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